EUT EDIZIONI UNIVERSITA DI TRIESTE POLIARCHIE/POLYARCHIES,vol. 8,1/2025

ISSN 2611-2914 (online) (4-29)
ISSN 2611-4216 (print)
https://www.openstarts.units.it/handle/10077/20566 DOI: 10.13137/2611-2914/37305

The Elasticity of the Presidential Role: Political Crises
and Institutional Transformations in Federal Germany

L’elasticita del ruolo presidenziale
nella Germania federale, tra crisi politiche
e trasformazioni istituzionali

Valeria Carmen Caputo

Abstract

The role of the President of the Federal Republic of Germany was shaped in the aftermath of the Hindenburg
shock. The Weimar Constitution, by failing to clearly delineate the limits of presidential authority, paved the
way for the disaster of 1933. Consequently, the framers of the Basic Law prioritized defining the President’s
powers primarily in negative terms. In contrast, the Constitution left the President’s positive powers largely
undefined, creating a discretionary space that has since been shaped through practice, with a strong em-
phasis on the Chancellor’s role. Nevertheless, the President has played a crucial role in the nation’s political
education, particularly through speeches and public statements, which have proven decisive during times
of crisis. Alongside the power of speech, the President’s activism in government formation and potential
Bundestag dissolution underscores an increasingly interventionist role, suggesting the growing centrality of
the Federal President in Germany’s political system.

La figura del Presidente della Repubblica Federale di Germania e stata plasmata a partire dallo shock
Hindenburg. La Costituzione di Weimar non delimitando in modo netto i limiti dell’intervento pre-
sidenziale, aveva di fatto spianato la strada al disastro del 1933. La priorita del costituente & stata
delimitare i poteri del presidente, definendoli in un’accezione pressoché negativa. Per quanto riguarda
i poteri positivi del Presidente, la Costituzione lascia uno spazio discrezionale, che é stato colmato
con la prassi, la quale ha posto I’accento sulla figura del Cancelliere. Cio nonostante, il Presidente ha
svolto un importante ruolo di educazione politica della Nazione, che si € esplicato in discorsi ed ester-
nazioni pubbliche, le quali sono state decisive in momenti di crisi. Accanto al potere di esternazione,
va considerato 'interventismo del Presidente nella formazione del governo e nei casi di un possibile
scioglimento del Bundestag. Questo crescente interventismo fa ipotizzare una centralita crescente del-
la figura del Presidente federale.
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Introduzione

Nel plasmare la figura del Presidente della Repubblica Federale di Germania, nulla ha
influito di pit dello shock Hindenburg: la catastrofe del ’33 era, infatti, stata resa pos-
sibile, tra le altre cose, da alcuni poteri discrezionali che la Costituzione di Weimar
attribuiva al capo dello Stato. Di conseguenza, la Costituzione della Bundesrepublik del
1949 delimita scrupolosamente i poteri del Presidente, concentrandosi in particolar
modo sui limiti in senso negativo dei poteri del capo dello Stato (ovvero sancendo cio
che il Presidente non puo fare). Cid nonostante, la Costituzione non delimita chiara-
mente in senso positivo i poteri del Bundespriisident (cio che il Presidente puo fare),
lasciando un margine discrezionale che ha assunto contorni pili o meno vasti, a secon-
da delle circostanze (Strohmeier 2008: 176). Il presente lavoro si pone come obiettivo
quello di analizzare il ruolo del Presidente della Repubblica Federale in momenti di
crisi. I quesiti di ricerca sono i seguenti:

- il margine di azione del Presidente si € ampliato nei momenti di crisi? In caso di

risposta affermativa: che contorni ha assunto?
- Stiamo assistendo ad una personalizzazione crescente della leadership del
Presidente?

I1 lavoro si articola nel modo seguente: una prima parte analizza la letteratura esi-
stente sul tema dell’intervento del Presidente federale nei momenti critici, la seconda
tratta dell’ipotesi di ricerca e del metodo utilizzato, la terza parte riguarda I’analisi
empirica, nella quale, dopo aver chiarito a livello costituzionale quali sono i poteri del
Presidente, si analizza la figura del Presidente sotto tre aspetti: le esternazioni presi-
denziali, la formazione del governo e lo scioglimento del Bundestag. Infine, a partire
dai case studies osservati, verranno tratte le conclusioni riguardanti la personalizzazio-
ne della carica rispetto sia ai cambiamenti storici che alla crescente frammentazione
del sistema politico.

Analisi della letteratura

I1lavoro si propone di presentare due direttrici di ricerca che riguardano il potere inte-
grativo e il ruolo politico del Presidente, rispetto alle quali la letteratura mostra un’am-
piezza diversa. La letteratura sul potere integrativo del Presidente federale & piuttosto
vasta e si concentra principalmente sulla funzione integrativa assunta dal Presidente
nei tre momenti della storia tedesca corrispondenti alle fasi del Mythos des Neuanfang
(“Mito del nuovo inizio”) della storia della Repubblica Federale (Leggewie 1996). La
prima fase corrisponde alla nascita della Repubblica federale (1949), la seconda agli
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anni della contestazione del ’68, la terza alla Wende (1989). Se a lungo si e considerato
il ruolo del Presidente federale come politicamente irrilevante, € sempre stato chiaro
come sul capo dello Stato tedesco ricada un importante “lavoro di educazione politica”
(Sergio 2022). Questo ruolo pedagogico non si e limitato a quei tre snodi decisivi della
storia della Bundesrepublik, ma ha avuto un impatto decisivo in momenti quali la re-
cessione economica del 2004, la crisi economica del 2008 e la crisi pandemica.

Essendo stato il Presidente a lungo considerato una figura marginale rispetto al si-
stema politico, la ricerca ha iniziato a interrogarsi sulla sua figura soprattutto a partire
dal primo mandato di Horst Kohler. Kohler ha utilizzato il potere di esternazione in
modo nuovo, non limitandosi a esprimere la sua valutazione sull’aspetto valoriale del-
le policies, ma spesso esprimendosi proprio in merito ad esse (Strohmeier e Wittlinger
2010). Questa nuova lettura del ruolo ha portato alcuni studiosi a interrogarsi sulla
possibilita che il Presidente federale rivesta una funzione di opposizione extraparla-
mentare (Lhotta 2008). ’altro quesito &€ quanto questa visione attiva del ruolo sia dipe-
sa dalle risorse personali del Presidente e quanto dai cambiamenti del sistema politico.

A partire dagli anni ’90, infatti, il sistema dei partiti in Germania ha conosciuto
una graduale frammentazione (Saalfeld e Lutsenko 2022), la quale ha influito nei mo-
menti di maggiore criticita, culminando nello scenario post-elettorale del 2017. In
quell’occasione il Presidente Steinmeier intervenne come mediatore per convincere
la SPD ad entrare nella coalizione di governo, scongiurando nuove elezioni e, per la
prima volta nella storia della Repubblica federale tedesca, il Presidente ha avviato del-
le consultazioni con i leader di partito, al fine di formare il governo (De Petris 2018;
Brauninger, Debus, Miiller e Stecker 2019). Lo scenario post-elezioni del 2017 porta
a compimento la metamorfosi del ruolo del capo dello Stato: da Presidente-notaio a
Presidente-manager.

Ipotesi e metodo

Le ipotesi del presente lavoro sono due. La prima € che il Presidente abbia sempre
avuto un importante ruolo nei momenti di crisi, ma, fintanto che il sistema dei partiti
era solido, lo strumento che il Presidente ha utilizzato con maggior frequenza sono
state le esternazioni. La seconda ipotesi, che non esclude la prima, anzi la rafforza,
é che questa nuova veste di Presidente-manager possa rappresentare un fenomeno
strutturale di personalizzazione della leadership politica, fenomeno gia avvenuto in
altre democrazie occidentali (McAllister 2007; Karvonen 2010).

Per verificare questa ipotesi, il lavoro adotta un approccio basato su case study sug-
geritori di ipotesi, focalizzandosi su momenti di crisi (Eckstein, Greenstein e Polsby
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1975). Il metodo utilizzato é stato il process tracing diacronico, il quale ci ha permesso
di verificare le cause alla base dell’allargamento del ruolo del Presidente, identificando
i meccanismi causali entro i casi selezionati e comparandone 1’evoluzione nel tempo.
La metodologia combina:

— lanalisi delle fonti primarie e secondarie che hanno permesso di analizzare il
contesto storico e istituzionale;

- laricostruzione delle logiche d’azione presidenziale sulla base delle motivazioni
dichiarate e i vincoli istituzionali;

— l’analisi della variazione nel tempo dell’interpretazione degli artt. 68;

- T’evoluzione delle prassi presidenziali, specie in relazione al governo;

- l’evoluzione del contesto sociale.

Sono state analizzate le esternazioni presidenziali in momenti focali della
Bundesrepublik (nascita della Repubblica, contestazioni del ’68, riunificazione, crisi
economica e crisi pandemica). In seguito, si € analizzato il ruolo del Presidente in me-
rito ad alcuni momenti critici che riguardano la formazione del nuovo governo e lo
scioglimento del Bundestag.

Per quanto riguarda il tema della formazione del nuovo governo, si & analizzato il
caso del confronto tra il Presidente Heuss e Adenauer nella creazione del primo go-
verno della Repubblica (Pikart 1976), per dimostrare come il ruolo del capo dello Stato
sia stato modellato in maniera consistente dalla prassi. A riprova di cio, si € poi passati
ad analizzare il ruolo del Presidente Steinmeier nella fase post-elezioni del 2017. Per
quanto riguarda lo scioglimento del Bundestag si € preso in considerazione il ruolo del
Presidente in merito alla questione delle mozioni di fiducia “fittizie”, ovvero quelle
messe in essere dal Cancelliere con lo scopo di far cadere il governo. Per farlo, abbiamo
esaminato la crisi del governo Brandt del ’72 e la conseguente reazione di Heinemann e
il ruolo del Presidente Kohler nel caso della mozione di fiducia presentata da Schroder
nel 2005, per enfatizzare il maggiore attivismo di Kohler rispetto al suo predecessore.
Anche nel 1983, Kohl, dopo essere stato eletto cancelliere dal Bundestag, chiese ai par-
lamentari della coalizione di governo di astenersi da una mozione di fiducia, al fine di
andare ad elezioni e ottenere la legittimazione popolare. Tuttavia, il caso non viene qui
trattato in quanto la caduta del governo Kohl e la successiva rielezione ¢, a differenza
degli altri due casi, non tanto indice di un momento di instabilita, (il parlamento lo
aveva eletto cancelliere con chiara maggioranza) quanto di una volonta di ottenere la
legittimazione popolare post-hoc.

Infine, il mandato di Kohler rappresenta un momento spartiacque: le sue esterna-
zioni pressoché giornaliere in merito alle policies hanno fatto giungere alcuni studiosi
alla conclusione che dall’elezione del capo dello Stato del 2004, 1a carica del Presidente

POLIARCHIE/POLYARCHIES ISSN 2611-2914 (online)
vol. 8, 1/2025 pp. 4-29 7 ISSN 2611-4216 (print)



VALERIA CARMEN CAPUTO LELASTICITA DEL RUOLO PRESIDENZIALE NELLA GERMANIA FEDERALE

federale sia politicizzata (Strohmeier e Wittlinger 2010). La politicizzazione della cari-
ca, pero, € avvenuta in un momento di crescente frammentazione del sistema politico
in Germania (Saalfeld e Lutsenko 2022). La Germania, come gran parte delle democra-
zie occidentali, ha vissuto le conseguenze della crisi del partito di massa (Mair 2013),
ma a questo fenomeno va aggiunta la frammentazione causata dall’immissione di un
nuovo target di elettori nel sistema: i tedeschi dell’Est (Saalfeld e Lutsenko 2022).

I poteri costituzionali del Presidente della Repubblica federale

La figura del capo dello Stato tedesco che emerge dalla Costituzione rappresenta una
reazione allo shock Hindenburg (Strohmeier 2008). La Costituzione di Weimar risenti-
va dell’eredita del periodo guglielmino. Di conseguenza, la figura del presidente era
stata modellata a partire da quella dell’imperatore, rendendo complicato lo stabilirsi
di un parlamento che fungesse da reale contropotere nei confronti del governo (Ieraci
1999). La fragilita dell’assetto istituzionale era data, inoltre, dai compromessi su cui si
reggeva, esemplificata dai tre patti costitutivi della vita della Repubblica: il patto Ebert
-Groener, il patto Legien-Stinnes e la coalizione di Weimar (Rusconi 1977: 22-26). La
Costituzione del 1919 attribuiva al Reichsprdsident il potere di sciogliere il Parlamento,
ponendo come condizione che dovesse avvenire una sola volta per lo stesso motivo
(art.25) e di sospendere lo stato di diritto con il fine del ristabilimento dell’ordine e della
sicurezza pubblica (art.48) senza peraltro ulteriormente specificare cosa si intendesse
per sicurezza pubblica ed entro quali limiti essa si dovesse considerare violata. Queste
previsioni costituzionali hanno aperto, dal punto di vista giuridico, la strada all’instau-
razione del regime totalitario nazista. Pertanto, i membri dell’Assemblea costituente
hanno modellato il ruolo del capo dello Stato sulla base dei poteri che il Presidente non
avrebbe dovuto avere (e cioé evitando che potesse agire come un sostituito imperatore,
come previsto dalla Costituzione del 1919). Se dunque I’Assemblea era concorde sulla
definizione di cio che il Presidente non potesse fare, vi fu meno chiarezza sulla defi-
nizione dei poteri che invece erano attribuiti al capo dello Stato (cio che il Presidente
puo fare) lasciando cosi margini interpretativi ai titolari della carica e alle prassi che si
sono consolidate nel sistema politico.

Nonostante questi margini di incertezza, possiamo suddividere le sfere di com-
petenza attribuite al capo dello Stato tedesco dalla Costituzione del 1949 in due ca-
tegorie: le competenze di verifica (Priifungskompetezen)e quelle di progettazione
(Gestaltungskompetenzen).Le competenze di verifica del Presidente federale compren-
dono tutti i compiti notarili con funzione di autenticazione del capo dello Stato, ov-
vero tutti i compiti che il Presidente é tenuto a svolgere esclusivamente secondo le
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modalita previste dalla legge fondamentale e, dunque, con margini piu limitati (ma
non nulli) di influenza politica. Le competenze di progettazione comprendono tutti
i poteri che implicano una discrezionalita politica da parte del Presidente e che dun-
que gli consentono un’influenza piu significativa sul sistema politico. Un altro modo
per differenziare le due categorie € distinguerle in competenze formali o simboliche
(quelle di verifica) e competenze informali o sostanziali (Shugart e Carey 1992, Metcalf
2000, Siaroff 2003).

Tra le competenze formali del Presidente rientrano: la ratifica dei trattati (anche se
il Presidente non é portatore di una propria linea di politica estera), ’accreditamento
degli ambasciatori, il ricevimento dei rappresentanti degli Stati esteri (art. 59), la no-
mina e la revoca dei giudici e degli ufficiali federali (art. 60), la nomina del Cancelliere
federale eletto del Bundestag (art. 63),la nomina dei ministri federali (art. 64), la nomi-
na di un Cancelliere federale in caso di sfiducia costruttiva (art. 67), ’approvazione del
regolamento interno del Gabinetto di governo (art.65), la promulgazione delle leggi
(art. 82). Tra le competenze di progettazione si annovera: la richiesta al Presidente
del Bundestag di convocare il Parlamento (art.39), la possibilita di concedere la grazia
nei casi individuali (art.60), il di proporre al Bundestag un candidato per la carica di
Cancelliere (art.63), la decisione di sciogliere il Bundestag su proposta del Cancelliere
nel momento in cui quest’ultimo non ottenga la fiducia del Parlamento(art.68), I’im-
posizione al Cancelliere e/o a un ministro federale di proseguire il proprio mandato
fino alla nomina di un successore (art. 69), la dichiarazione dello stato di emergenza
legislativa (art. 81). Quest’ultima competenza consente al Presidente, previa richiesta
del Governo e approvazione del Bundesrat, di non procedere con lo scioglimento del
Parlamento secondo i casi prevista dall’art 68 e di dichiarare urgente I’approvazione di
un disegno di legge, in precedenza respinto dal Bundestag, ma giudicato essenziale dal
Governo. Ai poteri esplicitamente espressi dalla Costituzione, va aggiunta la funzione
integrativa del capo dello Stato (che in Germania €, in realta, condivisa tra tutti gli at-
tori istituzionali), che si esplica in misura consistente nelle esternazioni presidenziali.

Il potere di esternazione del Presidente

Con potere di esternazione indichiamo le manifestazioni in forma scritta o orale del
Presidente che non producono effetti giuridici, cioe che non necessitano dell’obbli-
go di controfirma da parte del Cancelliere federale o ministro federale competente
come previsto dall’art. 58 della costituzione. Nel potere di esternazione del Presidente,
dunque, sono inclusi principalmente i discorsi del capo dello Stato, ma anche inter-
viste, lettere aperte, messaggi pubblici in forma scritta. La liberta di espressione del
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Presidente della Repubblica incontra i suoi limiti nel principio di moderazione e in
quello di lealta costituzionale tra gli organi dello Stato.

I1 potere di esternazione e strettamente collegato alla funzione integrativa del pre-
sidente, ovvero il compito del capo dello Stato di rafforzare I’'unita nazionale. Nella fun-
zione integrativa € compreso il lavoro di educazione politica (politische Bildungsarbeit)
fondamentale in alcuni snodi cruciali della storia tedesca, quali: la ricostruzione post-
bellica avvenuta durante la presidenza di Heuss, gli anni della contestazione giova-
nile ed extraparlamentare, sotto la presidenza di Heinemann, e quelli della Wende,
ovvero della riunificazione, avvenuta durante il mandato del Weizsdcker. Questi tre
momenti corrispondono alle fasi individuate dal politologo tedesco Claus Leggewie
(1996: 275-302) quali tappe fondamentali del Mythos des Neuanfang (“mito del nuovo
inizio”) della storia della Repubblica Federale. Secondo Leggewie, il 1949 segna la fase
della Griindung (“fondazione”), il 1969 la fase della Umgriindung (“trasformazione della
struttura fondativa”) e il 1989 quella della Neugriindung (“rifondazione”).

Il potere di esternazione del presidente della Repubblica federale dal
1949 alla Wende (1989)

Theodor Heuss e il problema del nation building

Quando Theodor Heuss divenne Presidente della Repubblica Federale tedesca nel 1949
il Paese si trovava di fronte a due dilemmi principali: il primo riguardava come elabo-
rare il passato nazionalsocialista; il secondo consisteva nel definire una nuova forma
di patriottismo per la neonata Bundesrepublik. Al capo dello Stato dunque spettava un
ruolo cruciale nel contribuire alla risoluzione di queste due questioni.

La classe dirigente della Germania dell’Ovest riscontrava difficolta nel trovare dei
simboli che potessero contribuire al nation building della neonata Repubblica, cosa che
invece era riuscita alla classe dirigente dell’Est, che aveva trovato nella lotta ai fasci-
smi di destra la propria chiave identitaria. Questo fallimento rese palese la necessita di
un’elaborazione del passato (Vergangenheitsbewiiltigung) e un lavoro sulla memoria sto-
rica (quella che in Germania viene chiamata “cultura del ricordo”, Erinnerungskultur).

Fu proprio Heuss, in quanto capo dello Stato, a dare il via al processo di elaborazio-
ne del trauma rappresentato dal nazionalsocialismo e dalla guerra durante il discorso
che tenne il 7 dicembre 1949 di fronte alla sezione di Wiesbaden della Societa per
la cooperazione giudaico-cristiana (Wiesbadener Gesellschaft fiir christlich-jlidische
Zusammenarbeit). Lavvio di questo processo comportava affrontare la questione del-
la “colpa collettiva” (Kollektivschuld) e della denazificazione. All’espressione “colpa
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colletiva” il presidente preferi quella di “vergogna collettiva” (Kollektivscham) sia per
scongiurare qualsiasi riferimento giuridico al concetto, ma anche perché parlare di col-
pa avrebbe significato: “[...] una semplificazione banale, € un’inversione, precisamente
del modo in cui i nazisti erano abituati a vedere gli ebrei: che il semplice fatto di essere
ebreo implicasse gia il fenomeno della colpa... (Ganther 1959: 11).!

In quel discorso chiari che cio che rese un unicum la responsabilita tedesca rispetto
ad altri eccidi etnici nella storia risiedeva nel carattere di sistematicita con il qua-
le la Shoah é stata perpetuata, legando la razionalita dell’apparato burocratico tede-
sco alla messa in atto del genocidio, reso possibile dalla propagazione di una speci-
fica Weltanschau (Ganther 1959:12). Un altro discorso fondamentale di Heuss in tal
senso € quello tenuto il 30 novembre 1952, in occasione della cerimonia inaugurale
dell’ex campo di concentramento Bergen Belsen, durante il quale il presidente fede-
rale affermo che nessuno avrebbe potuto togliere al popolo tedesco la vergogna del
genocidio ebraico: “Diese Schande nimmt uns niemand ab” (Verlag fiir Literatur und
Zeitgeschehen 1970: 78-81).

Ci fu un altro tema che Heuss affronto durante la sua presidenza: quello della le-
gittimita della resistenza a Hitler. Negli anni successivi alla fine della Seconda guerra
mondiale, la resistenza contro Hitler era valutata negativamente dai cittadini tede-
schi, in quanto i militari che ne avevano preso parte erano additati come “traditori”
(Tuchel 2014). Si comprende come I’atto del Presidente Heuss di istituire il 20 luglio
quale giornata commemorativa in onore degli attentatori del gruppo dell’ufficiale von
Stauffenberg, sia stato un segnale di distacco nei confronti di chi riteneva che la guerra
fosse stata perduta a causa del “disfattismo” degli oppositori del regime nazista. In que-
sto senso il Presidente ha supportato I’idea di “disobbedienza civile”, come lo stesso ha
sottolineato in occasione del suo discorso del 19 luglio 1954 presso la Freie Universitat
di Berlino (Stiftung 20. Juli 1944 n.d.), asserendo che la resistenza a Hitler costituisse
I’esempio che alcuni atti di disobbedienza abbiano una portata storica positiva.

Il tema della legittimita della disobbedienza civile ha infuocato il dibattito tedesco
fino agli anni ‘70, tanto che nel 1968 una riforma costituzionale modifico I’art. 20 della
legge fondamentale, introducendo il “diritto alla resistenza”, tema molto vicino alla
sensibilitd dei movimenti giovanili del ‘68.

Gustav Heinemann: il Biirgerprdsident

11’68 tedesco ha rappresentato il consolidamento del processo democratico nella
Germania dell’Ovest. La richiesta della generazione di tedeschi nati negli anni *40 era

! Tutte le traduzioni presenti nel testo, ove non diversamente specificato, sono state effettuate dall’autrice.
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una denazificazione completa dello Stato unitamente a quella di rafforzare lo Stato di
diritto (Caciagli 2018).

I1 1969 fu I’anno in cui Heinemann divenne Presidente della Repubblica federale
tedesca. Durante il Reich fu membro della Chiesa confessante, movimento protestante
antinazista. Co-fondatore della CDU, se ne dissocio dopo la decisione di Adenauer di
offrire alle potenze occidentali un contingente tedesco per un eventuale esercito eu-
ropeo. Contrario al riarmo tedesco, visto come minaccia per la futura riunificazione
con la Germania dell’Est, si batté in favore del diritto al servizio alternativo a quello
militare per ragioni di coscienza. Nel 1957 entro nella SPD, dove, da Ministro della
Giustizia, si distinse per i suoi interventi di liberalizzazione del Codice penale tedesco.
Fu lui, infatti, il promotore della riforma del paragrafo 175 del Codice, il quale crimina-
lizzava ’omosessualita. La scelta del SPD di Brandt di candidare Heinemann alla carica
di Presidente, dunque, rappresento uno dei modi in cui la politica cerco di rispondere
alla forte domanda di svecchiamento delle istituzioni. Fin dal suo discorso di insedia-
mento Heinemann evidenzio uno dei temi a lui cari: il rifiuto del riarmo quale mezzo
di equilibrio nell’ordine geopolitico internazionale (Heinemann 1969) e, in accordo al
motto del Cancelliere “Mehr Demokratie wagen”, affermo: “Non meno, ma piti demo-
crazia” (DGDB n.d.).

Mantenne questa dialettica orientata al dialogo anche nei confronti dell’opposi-
zione extraparlamentare e di azioni di tipo terroristico. Un esempio di questo fu il
suo discorso in occasione della cerimonia commemorativa delle vittime dell’attentato
di Monaco di Baviera del 1972, nel quale il Heinemann si focalizzo sulla necessita di
riconciliazione: “Nella tragedia che dobbiamo vivere non c’¢ linea di demarcazione tra
nord e sud, tra est e ovest [...] Aiutateci a vincere ’odio! Aiutateci a preparare la via del-
la riconciliazione!” (Gustav Heinemann Facebook 2010). La stessa linea mantenne nei
confronti della cofondatrice della Rote Armee Fraktion (R.A.F.) Ulrike Meinhof, espri-
mendole, in una lettera a lei indirizzata, preoccupazione per lo sciopero della fame
che la Meinhof aveva intrapreso come forma di protesta contro le sue condizioni di
detenzione (SWR Kultur n.d.). Questi atteggiamenti di apertura nei confronti di gruppi
estremisti, gli valsero il nomignolo, affibbiatogli dai conservatori, di Apo-Opa, “il non-
no degli extraparlamentari”.

Laltra ragione di critica da parte dei conservatori derivava da un’intervista in cui
Heinamann dichiar6 di considerarsi non il Presidente di uno Stato, ma il presidente
dei cittadini (Biirgerprdsident) (Bundesprasidialamt n.d.). Sua e I’iniziativa di accoglie-
re per un giorno all’anno i cittadini a Schloss Bellevue, nella ricorrenza conosciuta
come Biirgerfest (“festa dei cittadini”), tradizione mantenuta in vita ancora oggi. Cosi
come ancora oggi si tiene la competizione didattica istituita da Heinemann nel 1973, 1a
Geschichtswettbewerb des Bundespriisidenten (“il concorso di storia del Presidente della
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repubblica federale”). Il concorso biennale, finanziato dalla Korber-Stiftung, invita gli
studenti a presentare delle ricerche storiografiche con lo scopo di rendere coscienti i
giovani tedeschi della propria storia e sviluppare in Germania una didattica innovativa
della materia.

Weizscicker: il presidente della Wende

'8 maggio 1985 il Presidente Richard von Weizsdcker si trovava di fronte al diffici-
le compito di raccogliere I’eredita di una ricorrenza importante quanto scomoda: il
quarantesimo anniversario dall’8 maggio 1945, giorno della resa incondizionata del-
la Germania. I dibattiti intorno a quell’anniversario erano molteplici: I'incontro degli
slesiani tedeschi che si sarebbe tenuto il sedici giugno di quell’anno ad Hannover, I’an-
niversario del bombardamento della citta di Dresda, il modo in cui la Seconda Guerra
mondiale era stata, proprio in occasione di quell’anniversario, rappresentata in tv, la
visita di Reagan e Kohl al cimitero militare di Bitburg, dove riposano quarantanove
Waffen SS. Tutti questi dibattiti ruotavano in realta attorno ad una domanda: 1’8 mag-
gio era un giorno di disfatta totale o segnava la liberazione del popolo tedesco dalla
dittatura nazista?

11 discorso dell’8 maggio di Weizsdcker rappresenta la pietra miliare della
Erinnerungskultur tedesca. Ampiamente dibattuto nelle scuole e riprodotto in milio-
ni di stampe, il discorso & un capolavoro di equilibrio tra il riconoscere le sofferenze
patite dal popolo tedesco durante la Seconda Guerra Mondiale senza pero cedere al
rischio di vittimizzazione, riconoscendo i crimini commessi dal popolo tedesco nell’O-
locausto: “Ricordiamo in particolare i sei milioni di ebrei uccisi nei campi di concen-
tramento tedeschi [...] Ricordiamo i Sinti e i Rom uccisi, gli omosessuali uccisi, i malati
di mente uccisi, le persone che hanno dovuto morire per le loro convinzioni religiose o
politiche” e nei confronti della resistenza nei Paesi occupati dal Reich: “Ricordiamo le
vittime della resistenza in tutti i Paesi che abbiamo occupato”. Il Presidente sottolineo
come la memoria storica sia un valore che vada trasmesso alle giovani generazioni at-
traverso una visione onesta del passato: “Noi anziani non dobbiamo ai giovani il com-
pimento dei sogni, ma la sincerita”. Il discorso di Weizsacker dell’8 maggio e, inoltre,
pieno di riferimenti all’unita del popolo tedesco e alla DDR: “Quarant’anni dopo la fine
della guerra, il popolo tedesco e ancora diviso” (Weizsdcker 1985).

Quando avvenne la riunificazione, il Presidente federale avverti I’esecutivo di Kohl
dei pericoli annessi al modo concitato nel quale la Germania dell’Est stava venendo
integrata nel sistema capitalista. Il problema non era solo economico, ma anche di
atteggiamento: per le classi dirigenti, imprenditoriali e per il mondo accademico del-
la Germania Ovest, le esperienze dell’Est non contavano nulla perché dal loro punto
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di vista, nell’Est tutto era sbagliato. Tre giorni dopo la caduta del Muro, il presiden-
te pronuncio un discorso durante una funzione evangelica nella Kaiser-Wilhelm-
Gedachtniskirche nel quale mise in guarda le istituzioni federali dalla fretta di inte-
grare ’ex DDR nell’economia capitalista. I1 13 dicembre di quell’anno, il Presidente
rilascio un’intervista alla Deutscher Fernsehfunk (la tv di Stato della DDR) nella quale
mise in guarda proprio dal rischio di paternalismo dell’Ovest nei confronti dell’Est:
“[...] pensate a consigliate, ma non imponete nulla e di certo, non fate i paternalisti”,
e ancora: “Sono infatti dell’idea che si tratti di un processo di apprendimento e non
di una strada a senso unico” (Auswartiges Amt 1990). C’era un altro aspetto, pero, che
premeva al Presidente: sottolineare che la Germania unita non fosse pericolosa per gli
equilibri geopolitici mondiali. Il discorso di Capodanno del 1989 é denso di riferimenti
alla sicurezza dell’Europa: “Pace, Europa, unitd” sono i tre obiettivi che il Presidente
peroro in quella occasione (Weizsédcker 1989).

Il potere di esternazione del Presidente dal periodo post-unitario alla
crisi pandemica (1991-2021)

Dopo la riunificazione, uno dei pit evidenti cambiamenti si verifico nel sistema dei
partiti. I tre partiti dell’ormai ex Germania Ovest dovevano conquistare i nuovi elet-
tori dell’Est, i quali avevano vissuto per circa quarant’anni sotto la guida del partito
egemone della DDR, il Partito Socialista Unificato di Germania (SED): solo il partito
successore della SED, il partito del Socialismo Democratico (PDS) poteva vantare un
sostegno significativo nell’ex Germania dell’est.

Nel giugno 2007, il PDS si fondo con il partito Lavoro e Giustizia sociale- LAlternativa
elettorale (WASG) dando vita a Die Linke (“la sinistra”). Per quasi venticinque anni,
la mappa degli elettori di Die Linke ha segnato in modo piuttosto conforme i confi-
ni dell’ex DDR, almeno fino all’ascesa di Alternative fiir Deutschland (AfD), partito di
estrema destra fondato nel 2013. Gli anni dalla fondazione di Die Linke alla fondazione
dell’AfD corrispondono grosso modo al periodo della crisi economica, in particolare dal-
la crisi dei mutui subprime del 2008 a quella (conseguente) del debito sovrano del 2012.

La Germania fu, assieme alla Francia, il Paese dapprima pit colpito dalla crisi dell’Eu-
rozona (Privitera 2015) ma la diminuzione del Pil non corrispose ad un aumento della
disoccupazione, tanto che nel 2010, esso era minore di quello pre-crisi. Molti giovani
provenienti dal sud Europa impoverito emigrarono in Germania. In quegli anni, pero,
a causa delle primavere arabe e dello scoppio della guerra civile in Siria, la Germania
attrasse immigrazione anche dal Vicino e Medioriente. Questa ondata migratoria risul-
tera piu problematica da gestire, trovando il suo punto di tensione massimo nei fatti
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di cronaca del Capodanno 2015.% Solo pochi mesi prima, la Cancelliera Merkel aveva
aperto le frontiere ai profughi con il motto Wir schaffen das! (Merkel 2015).3

Durante la pandemia Covid-19, le istituzioni dovettero fronteggiare da un lato la
necessita di coordinamento, resa complicata dalla forma federale dello Stato, dall’altro
la gestione di una situazione di Stato di emergenza in un Paese che porta ancora i segni
di due dittature consecutive.

La crisi finanziaria e quella pandemica sono al centro delle esternazioni dei
Presidenti Horst Kohler e Frank Walter Steinmeier.

Horst Kohler: un economista come presidente

Nel 2004 ’economia tedesca viveva una fase di stagnazione a causa soprattutto dell’a-
scesa economica cinese (OECD 2004). Fondamentale era rimettere le aziende nelle
condizioni di assumere, cosi come riorganizzare il sistema di welfare. In caso di falli-
mento, la Germania, definita solo cinque anni prima dalla rivista The Economist (1999),
il “malato d’Europa”, si sarebbe ulteriormente impoverita. In questo contesto venne
eletto come Presidente della Repubblica federale Horst Kohler, ex direttore operativo
del Fondo Monetario Internazionale. Kohler, grazie alla sua formazione, appariva la
scelta piu adatta per affrontare quella fase di difficolta economica.

Che Kohler interpretasse la carica di Presidente federale in modo proattivo, fu chia-
ro fin dal suo discorso d’insediamento, avvenuto in seduta plenaria del Bundestag il
1° luglio 2004: “Come Presidente federale, guardero, esaminerd e mettero in discussione”
(Kohler 2004). Nello stesso discorso, il Bundesprisident affermo il suo sostegno per
Agenda 2010, cosi come per I’accordo sulla legge sull’immigrazione e il risultato della
commissione di mediazione sulla riforma della disoccupazione e dei sussidi sociali.
Allo stesso tempo incoraggio uno svecchiamento del sistema politico: “Anche il dibat-
tito trasversale sulla modernizzazione del sistema federale - come ha sottolineato il
Presidente del Bundesrat Althaus - mi da fiducia. Attualmente, troppe leggi approvate
dal Bundestag richiedono ’approvazione del Bundesrat” e un rafforzamento degli enti
locali: “vorrei che ci fosse pill spazio di manovra politico per la realizzazione di idee a
livello di enti locali” (Kohler 2004).

2 Durante i festeggiamenti del Capodanno di Colonia e Amburgo nel 2015, circa 1200 donne subirono
aggressioni sessuali da parte di uomini per la maggior parte provenienti dal Nord Africa. Molti degli aggressori
erano arrivati in Germania nel corso del 2015, nell’ambito della politica di apertura all’immigrazione voluta
dalla Merkel. Per maggiori dettagli, si veda: Tebano, E. (2016, 12 luglio). Colonia, violenze di Capodanno: Meta
aggressori arrivati nel 2015. Corriere della Sera. Recuperato da https://www.corriere.it/esteri/16_luglio 12/
colonia-violenze-capodanno-meta-aggressori-arrivati-2015-88917860-47a6-11e6-af4e-15bff4e09cf7.shtml

3 “Ce la facciamo!”
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Ancora, nel novembre 2006, il Presidente entro nel dibattito suscitato dalla mi-
sura proposta dal Ministro presidente della Renania Settentrionale-Vestfalia Jiirgen
Riittgers di legare la durata dell’indennita di disoccupazione, ai contributi versati.
I1 Presidente federale fece presente che: “I'indennitd di disoccupazione non corri-
sponde a un contratto di risparmio individuale” (Kohler 2006). Nel novembre 2007,
il Presidente intervenne nel dibattito sugli stipendi dei manager e i bonus aziendali.
Segnalando I’eccessiva disparita tra la crescita del compenso salariale dei manager e
la stagnazione degli stipendi dei dipendenti, Kohler suggeri come soluzione una par-
tecipazione attiva di quest’ultimi agli utili dell’azienda. Sottolineo che lo Stato non
dovesse intervenire nel processo di contrattazione collettiva messo in atto dai sinda-
cati e dalle associazioni imprenditoriali, ma dovesse attuare una riforma fiscale tale da
rendere il pagamento delle imposte pill semplice per i cittadini, ricorrendo ad aliquote
piti basse e meno esenzioni. Kohler sottolineo il suo disaccordo con la politica dei tagli
fiscali, cosi come con I’idea di un indebitamento (Kohler 2007a). Il mese successivo, il
Presidente espresse la sua perplessita sulla misura del salario minimo (pur avendo gia
firmato la legge sul salario minimo nel settore postale) chiarendo come a suo parere,
si prefigurasse il rischio di una perdita di posti di lavoro, specie nelle piccole e medie
imprese (Kohler 2007b).

Quando 2008 scoppio la crisi dei mutui subprime, il Presidente ne parld in modo
esplicito in due Berlinerreden. In quello del giugno 2008, il presidente torno ad elogiare
I’Agenda 2010 esplicitando come fosse necessaria anche un’Agenda 2020. Inoltre, riba-
di che il sistema fiscale necessitava di una riforma radicale: “[...] Ancora piti importan-
te & una legge fiscale chiara, semplice, efficace ed equa” e come i mercati dovessero an-
dare incontro ad una maggiore regolamentazione: “C’¢ una crescente consapevolezza
globale della necessita di plasmare politicamente i mercati globali” (Kéhler 2008). Nel
Berlinerede del marzo 2009, il Presidente critico in modo esplicito le banche: “Per molti
il costruire piramidi finanziarie € diventato un fine a sé stante” e ammoni i rappresen-
tati politici dalla strumentalizzazione della crisi: “La crisi non € un palcoscenico per
scontri scenografici” (Kohler 2009).

Kohler, dunque, non si € solo limitato a una funzione integrativa, ma e piu volte
entrato nel merito della qualita delle policies. 11 suo “interventismo” gli fu politica-
mente fatale. Il Presidente, eletto per un secondo mandato il 23 maggio 2009, si di-
mise I’anno successivo a seguito delle dichiarazioni rilasciate in un’intervista per
Deutschlandradio Kultur nella quale dichiaro che I’intervento tedesco in Afghanistan
era giustificato dalla necessita di difendere gli interessi economici della Germania
nell’area (Kohler 2010).
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Il Bundespridisident e la crisi pandemica

I1 primo caso di Covid-19 in Germania si registro il 28 gennaio 2020, in un’azienda in
Baviera. La crisi pandemica poneva al Paese I’interrogativo di come coordinare le mi-
sure volte al contenimento del virus tra governo centrale e Linder e come porsi di fron-
te al concetto di “Stato di emergenza”. Forte era nella memoria collettiva il lascito del
concetto di “Stato di eccezione” teorizzato da Carl Schmidt. A testimonianza di questo
trauma, c’e I’art. 91 della Costituzione il quale, in caso di situazione emergenziale, non
prevede il trasferimento di poteri a nessun organo, ma una stretta collaborazione tra
Stato centrale, Lénder e forze di polizia. La base giuridica delle misure restrittive messe
in atto durante la pandemia fu la legge del 20 luglio 2000 (Infektionschutzgesetz — IfSG)
la quale prevede ampi margini discrezionali ai Lédnder. 11 25 marzo 2020, il Bundestag
ha modificato la legge del 2000, inserendo un’autorizzazione generale per tutte le au-
torita di prendere le misure necessarie al contenimento del virus.

Nel delicato confronto tra liberta individuale e necessita di contenimento del virus,
il Presidente della Repubblica federale, in qualita di garante della Costituzione, ha ri-
vestito un ruolo fondamentale. La prima volta che il Presidente parlo alla Nazione del-
la crisi pandemica fu il 16 marzo 2020. Nel primo intervento, cosi come nei successivi,
il Presidente mantenne un tono conciliante nei confronti della difficolta dei cittadini
nel vedersi negate libertad fondamentali: “Non vedere i genitori e i nonni, non incon-
trare gli amici, non andare a mangiare con loro, festeggiare o semplicemente stare al
sole insieme dopo un lungo inverno. E difficile per tutti noi farne a meno, anche per
me” (Steinmeier 2020a) e nei confronti delle preoccupazioni economiche soprattutto
di esercenti e liberi professionisti: “Si, la vita di tutti i giorni & stravolta per tutti noi
- eppure c’e chi é stato colpito in modo particolarmente duro. Il tassista o il musicista
il cui reddito crolla da un giorno all’altro, o il proprietario di un pub o il gestore di un
ristorante” (Steinmeier 2020a). Emerge un forte appello alla responsabilita individua-
le: “Non dite: “Sono giovane e forte, questo non mi riguarda!” Dite: “Si, mi assumo
le mie responsabilitd” (Steinmeier 2020b) e alla solidarieta: “Solidarieta ora significa
mantenere una distanza fisica - eppure essere piu vicini ’uno all’altro come mai prima
d’ora” (Steinmeier 2020a) anche a livello europeo: “E un bene che gli ospedali qui in
Germania trattino ora anche pazienti italiani e francesi gravemente malati. Vorrei ve-
dere piu solidarieta concreta come questa, in uno spirito europeo.” (Steinmeier 2020a)
e alla fiducia nelle istituzioni: “E abbiate fede! I governi federali e statali stanno facen-
do tutto il possibile.” (Steinmeier 2020b). Nel corso della pandemia, Steinmeier orga-
nizzo degli incontri per confrontarsi con i rappresentanti dei sindacati e delle imprese
(23 giugno 2020), con gli studenti (24 giugno 2020 e 26 gennaio 2021), con le persone
guarite dal covid (10 novembre 2020), con le persone i cui cari sono deceduti a causa
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del virus (5 marzo 2021), con i volontari (17 marzo 2021). Il Presidente organizzo due
incontri (I’11 dicembre 2020 e il 22 gennaio 2021) denominati Biirgerlage (situazione
dei cittadini), il cui scopo era: “[...] cogliere opportunita di sentire da voi cosa avete in
mente.” (Steinmeier 2020c). Il 12 gennaio 2022 il Presidente invito a Schloss Bellevue
una rappresentanza di cittadini favorevoli all’obbligo di vaccino e una rappresentanza
di cittadini che si opponevano a tale obbligo. In quell’occasione il Presidente affermo:
“[...] anche in tempi di crisi, non ¢’¢ democrazia senza dibattito. [...] proprio perché
stiamo parlando di una misura cosi drastica, dobbiamo porre requisiti particolarmente
elevati alla sua giustificazione” (Steinmeier 2022).

Il ruolo del Presidente Steinmeier evidenzia ancora una volta come il Presidente
Federale sia un punto di riferimento istituzionale e morale in tempi di crisi. Con un
linguaggio moderato e inclusivo, il Presidente e riuscito a fare da collante tra diverse
componenti della societa.

Il Presidente federale e i momenti di instabilita governativa:
distinzioni necessarie

L’azione del Presidente federale si esplica in modo significativo in alcuni momenti de-
cisivi della vita politica, quali la formazione del governo e le crisi di governo. Occorre
precisare che le crisi di governo che la Germania ha attraversato dalla fine della
Seconda Guerra Mondiale ad oggi sono da considerarsi “fisiologiche”, ovvero parte del
normale funzionamento della vita istituzionale. Non sono, dunque, crisi che avrebbero
potuto, anche solo potenzialmente, minare alla stabilita del regime. Il parlamentari-
smo, inoltre, € un sistema politico particolarmente adatto ad assorbire questi momenti
di instabilita, in quanto il parlamento riesce a continuare nell’esercizio delle sue fun-
zioni, nonostante la debolezza del governo (Linz 1990).

In particolare, la formazione del governo € un momento certamente decisivo, ma
rientra nelle situazioni ordinarie. L'intervento in questo ambito del capo dello Stato,
dimostra come il Presidente, dunque, non agisca solo nei momenti di crisi e di instabi-
litd (piti 0 meno “fisiologiche”) ma anche in momenti ordinari della vita istituzionale,
seppur cruciali.
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Il Presidente federale e la formazione del governo
Theodor Heuss e Adenauer

Lelasticita interpretativa dei poteri del Presidente previsti dalla Legge Fondamentale
venne espressa da Heuss in un saggio del 1948, scritto a margine dei lavori per la stesu-
ra della Costituzione: “[...] bisogna forse sperare nelle crisi per dare rilevanza al ruolo?
Probabilmente no. La riflessione porta a concludere che non ¢ la struttura giuridica
a definire questo ufficio, ma le dinamiche storiche e la capacita di renderlo efficace”
(Heuss 1948, cit. in Belser 1976: 39). Il modo in cui si strutturo il rapporto tra ’ese-
cutivo e il Presidente nel periodo della formazione del primo governo Adenauer ha
influenzato la storia istituzionale tedesca almeno fino al 2017.

A seguito delle elezioni del 1949 la CDU/CSU ottenne il 31% delle preferenze, poco
piu dell’avversaria SPD che aveva ottenuto il 29,2% dei voti. Il piccolo margine di dif-
ferenza, lasciava aperta la questione della formazione di un governo a guida CDU/CSU
insieme ai socialdemocratici. Adenauer si oppose a questa soluzione, giustificando il
rifiuto con le differenze ideologiche tra i due partiti, caldeggiando un governo for-
mato dalla CDU/CSU, dalla FDP e dal Partito Tedesco (Wengst 1985). Dello stesso pa-
rere di Adenauer era il presidente dei liberali, il futuro Presidente federale Theodor
Heuss. Fu proprio Adenauer a inserire il dibattito sulla nomina del Presidente federale
nei negoziati per la coalizione e propose per la carica Heuss, in quanto I’elezione del
presidente della FDP come capo dello Stato, avrebbe limitato le pretese dei liberali
di essere rappresentati nel gabinetto di governo. Nonostante questo, quando Heuss
divenne il primo Bundesprisident della neonata Repubblica, non mancarono degli
screzi con il Cancelliere. Prima ancora di proporre al Bundestag il nome di Adenauer
come Cancelliere, Heuss gli chiese di presentargli la lista dei ministri di gabinetto, ma
Adenauer si oppose. Nonostante questo, fu solo grazie alla mediazione di Heuss se il
partito liberale acconsenti alla nomina di Anton Storch alla carica di Ministro del la-
voro. La contrarieta della FDP nasceva dal presunto sostegno di Storch ad un sistema
di previdenza sociale caratterizzato da un forte controllo statale. Restava aperta la
questione se il Bundesprdsident potesse partecipare alle sedute del Bundestag. Nel set-
tembre 1949, la commissione per il regolamento del Bundestag decise di non mettere
un palco apposito nell’aula plenaria, cosi come fu deciso che il Presidente federale non
dovesse avere un potere di intervento nei dibattiti dell’aula in nessun caso. Tra il 1949
e il 1950 Heuss chiese ad Adenauer di partecipare alle riunioni del gabinetto di governo
oppure di dirigere le riunioni informative dell’esecutivo. Il Cancelliere si oppose ad
entrambe le ipotesi. Heuss considero questo rifiuto una sconfitta, tanto che nel 1953,
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scrisse all’amico Wilhelm Heile: “Per quanto riguarda la funzione del Presidente fede-
rale, considero una grave carenza il fatto che non abbiamo cio che é previsto in Francia,
ovvero riunioni occasionali del tutto normali del Gabinetto presieduto dal Presidente.
I suggerimenti che avevo avanzato in questa direzione per introdurre questa misura
in modo informale sono rimasti senza risposta, proprio a causa della considerazione
di neutralizzare la funzione del Presidente federale nella politica quotidiana” (Heuss
1948, cit. in Belser 1976: 39).

Questi conflitti, perd, non devono far presuppore una mancanza di dialogo tra il
Cancelliere e il Presidente, anzi. Adenauer e Heuss si incontravano informalmente con
cadenza bimensile. Gli incontri vertevano su problemi di politica interna ed estera,
ma anche su questioni relative a membri dell’esecutivo. A volte Heuss riceveva i mi-
nistri, cosi come riceveva i verbali delle riunioni di gabinetto, i rapporti dei capimis-
sione tedeschi all’estero, i resoconti confidenziali della stampa e dei servizi segreti.
11 capo dell’ufficio del presidente federale rappresentava ’effettivo collegamento tra
il Presidente e il resto delle istituzioni, compresa la Cancelleria (Pikart 1976: 79-80).

Dagli avvenimenti del 1949-50 si puo evincere come il ruolo del capo dello Stato
tedesco sia stato appositamente ridimensionato, soprattutto dal Cancelliere. Allo stes-
so tempo, quanto accaduto indica come il ruolo del Presidente federale possa essere
modellato dalla prassi. In questo senso, risulta particolarmente utile analizzare quanto
avvenuto a seguito delle elezioni del 2017.

Steinmeier e il post-elezioni del 2017

I1 2017 é stato un anno di cambiamento per il sistema politico tedesco. Fino a quel
momento I’iter di formazione dei precedenti governi era avvenuto senza troppe diffi-
colta, con una parziale eccezione di quanto avvenuto nel 2013, quando i negoziati di
formazione del governo avevano tenuto impegnati per circa tre mesi i vertici di CDU/
CSU e della SPD. Anche in quel caso, pero, il ruolo del Presidente federale fu pressoché
puramente notarile.

Nel 2017 1a CDU/CSU e la SPD ottennero i peggiori risultati della loro storia recente
fino a quel momento, per quanto il partito di Angela Merkel fosse il vincitore delle ele-
zioni con il 32,9% dei consensi. Rientrarono in Parlamento i liberali, con una soglia dei
consensi al 10,7% ed entro in Parlamento per la prima volta ’AfD, partito di estrema
destra, con consensi pari 12,6%. Entrarono in Parlamento anche i Verdi e Die Linke,
che confermarono i risultati di quattro anni prima. Sei partiti (di cui pero due, CDU e
CSU, congiunti in un’unica formazione) entranti in Parlamento rappresentavano una
novita nel sistema politico tedesco. Questa frammentazione rendeva pit complicata
la formazione di un governo, tanto pit che Martin Schulz, leader della SPD dichiaro di
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non voler entrare a far parte della Grofse Koalition (De Petris 2018: 26). Inoltre, ’AfD
(che comunque non era disponibile a entrare nella coalizione di governo) rappresen-
tava un problema per le frange neonaziste presenti nel partito, di conseguenza erano
inutilizzabili ai fini della formazione del governo, ben 95 seggi dei 709 totali. Anche
Die Linke non poteva essere inclusa, a causa delle eccessive divergenze con la CDU. Di
fatto, dunque, I'unica possibilita era quella di una coalizione Giamaica che coinvolgeva
la CDU/CSU, i liberali e i Verdi, ma i tre partiti divergevano su temi cruciali. Nonostante
cio, la coalizione sembrava ’'unica strada percorribile. Per questo motivo, fu motivo di
shock nel Paese quando Lindner, leader della FDP, annuncio il fallimento dei negoziati.
A quel punto, Merkel incontro il capo dello Stato per analizzare le possibili opzioni
che in quel momento erano: seguire i dettami dell’art. 81 della Costituzione, ovvero
comporre un governo di minoranza, un ritorno alle urne oppure mediare un nuovo
accordo tra CDU/CSU, SPD e FDP (De Petris 2018: 34-35). A quel punto, il compito
di dirimere la crisi passava quasi totalmente al capo dello Stato, definito dal Berliner
Morgenpost “massimo manager della crisi in atto” (Miinstermann 2017). Il presidente-
manager si era espresso sul rischio di un ritorno alle urne gia prima che i negoziati
della coalizione Giamaica fallissero. Appariva evidente come I’unica strada per evitarlo
fosse convincere la SPD a entrare nella coalizione di governo. A partire da fine novem-
bre 2017 Steinmeier ha inaugurato una prassi fino a quel momento sconosciuta per il
Presidente federale tedesco: quella delle consultazioni con i leader di partito al fine di
formare un governo. A seguito dell’intervento del capo dello Stato, Schulz partecipo ai
colloqui che, sotto invito di Steinmeier, si tennero il 30 novembre a Castello Bellevue
con Merkel e il leader della CSU, Seehofer. Questo colloquio fu il primo di una serie di
incontri calendarizzati fino a gennaio 2018. Lesito di questi negoziati e stato I’Accordo
di Coalizione, reso noto il 7 febbraio 2018 (Bundesprasidialamt 2018).

Quanto avvenuto a seguito delle elezioni del settembre 2017 illustra come in si-
tuazioni di crisi, il ruolo del capo dello Stato possa trasformarsi da “notarile” a “ma-
nageriale” e se cio non era avvenuto in precedenza é dovuto alla stabilita del sistema
dei partiti di cui la Germania ha goduto fino al 2017. I due casi presi in considerazione,
ovvero il rapporto tra Heuss e il primo esecutivo e quello relativo a Steinmeier, illu-
strano quanto il potere presidenziale sia modellato dalla prassi e dal grado di stabilita
del sistema politico.

11 Presidente federale e la questione della “fiducia fittizia”

Secondo I’art. 68 della Costituzione tedesca, spetta al Presidente federale la decisione
di sciogliere o meno il Bundestag su proposta del Cancelliere federale nel momento in
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cui quest’ultimo non ottenga la fiducia del parlamento. Si pone a questo punto un’altra
questione, relativa alle mozioni di fiducia “fittizie” (“unechten” Vertrauensfragen). Nel
momento in cui si scrive, il Bundestag ¢ stato sciolto anticipatamente tre volte: la pri-
ma nel 1972, in seguito alla mozione di fiducia posta dal Cancelliere Brandt, la seconda
nel 1983 durante il governo Kohl, la terza nel 2005 sotto ’esecutivo di Schroder. Nel se-
guente paragrafo analizzeremo il ruolo del Presidente federale nel primo e nell’ultimo
caso. Nel primo caso (1972) si e ritenuto opportuno analizzare il ruolo del Presidente
Heinemann rispetto alla questione della fiducia fittizia e lo scioglimento anticipato
del Bundestag in quanto quell’occasione rappresento la prima volta nella quale si ve-
rifico una tale ipotesi. analisi del terzo caso (2005) consente di evidenziare come il
Presidente Horst Kohler abbia mostrato un maggiore attivismo politico, alimentan-
do cosi I’ipotesi di una progressiva personalizzazione della leadership del capo dello
Stato. Il problema posto delle mozioni di fiducia fittizie € dato dalla possibilita che il
governo in carica chieda strategicamente ad alcuni membri del parlamento di astenersi
dal votare la mozione, cosi da arrivare ad uno scioglimento del Bundestag e, quindi,
a nuove elezioni proprio in un momento di “picco di popolarita” per la fazione poli-
tica del Cancelliere. In questo modo il principio democratico basato sull’aspettativa
dell’opposizione di salire al governo e, dunque, il principio di competizione efficiente
ne verrebbe gravemente inficiato.*

Heinemann, Brandt, la Ostpolitik

11 27 aprile 1972 il Bundestag mise ai voti una mozione di sfiducia costruttiva contro
Willy Brandt, che trovava la sua principale motivazione nelle perplessita che susci-
tava la Ostpolitik del Cancelliere in diverse fazioni del Parlamento, anche da parte di
membri dei partiti di governo. Era la prima volta che il Parlamento metteva ai voti una
mozione di sfiducia costruttiva. La mozione falli per due soli voti. Per questo motivo,
il 22 settembre dello stesso anno, il Cancelliere presento una mozione di fiducia, chie-
dendo ai suoi sostenitori di astenersi dal voto, cosi da far cadere il governo e andare a
elezioni anticipate in una fase in cui Brandt sapeva di godere di un fortissimo sostegno
elettorale. Indire le elezioni in un momento di una risaputa popolarita da parte del
Cancelliere e il fatto che fosse stato lo stesso Brandt a chiedere ai suoi sostenitori in
Parlamento di astenersi, facendo cadere appositamente il governo, sollevava dubbi cir-
ca la legittimita della mozione di fiducia, tanto piu che era la prima volta che un caso
di questo tipo si concretizzava. Il capo dello Stato si trovo a decidere per la prima volta

4 Sul punto si é espresso il Secondo Senato della Corte Costituzione federale con sentenza del 15
dicembre 1982 (BVerfGE 62, 1, Leitsatz 7)
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in una situazione che testava i limiti procedurali e politici del sistema parlamentare
tedesco, sapendo che la sua decisione avrebbe sicuramente creato un precedente (van
Ooyen 2015: 77-78).

Heinemann decise, ex art. 68, di sciogliere il Bundestag, pur potendo scegliere I’op-
zione contraria. Questa decisione derivo dalla valutazione di un mancato abuso del
dettato costituzionale in quanto valutd che nuove elezioni avrebbero quasi di certo
garantito una maggiore governabilita del sistema. Una rielezione di Brandt, inoltre,
avrebbe indicato il sostegno popolare nei confronti della Ostpolitik, sostenuta an-
che da Heinemann. E probabile che la scelta, apparentemente non interventista del
Presidente, sia stata influenzata da questo elemento.

Quanto avvenne 1972 rappresento un momento di crisi nel sistema parlamentare.
Per la prima volta vennero testati non solo i limiti del parlamento, ma anche quelli del
ruolo del Presidente federale, il quale si trovo per la prima volta ad agire da “arbitro”
e da stabilizzatore del sistema, dimostrando come il capo dello Stato giochi un ruolo
decisivo nei momenti di impasse istituzionale.

Kohler e la mozione di fiducia del 2005

I1 22 maggio 2005 si tennero le elezioni per il rinnovo del parlamento del Land della
Renania Settentrionale-Vestfalia che si rivelarono un fiasco per il partito al governo, la
SPD. A quel punto il Cancelliere Schroder decise di consultarsi con il Presidente della
SPD Franz Miintefering e decise di sottoporre la mozione di fiducia al Bundestag, gia
sapendo che il parlamento gliela avrebbe negata, come in effetti avvenne. Il 1° luglio
2005, giorno della presentazione al Bundestag della mozione di fiducia, 296 membri
del parlamento si astennero dalla votazione, su indicazione di Miintefering. Mentre
nel caso del 1972 era quasi certo quale sarebbe stato I’esito delle elezioni anticipate, lo
stesso non si poteva dire nel 2005 anche per via del calo di popolarita del Cancelliere
causato in gran parte dall’Agenda 2010. 1 mesi a seguire, dunque, sarebbero stati carat-
terizzati da una forte incertezza politica e istituzionale.

Kohler aveva tre settimane per decidere e utilizzo tutto il tempo a disposizione
per consultarsi sia con esponenti politici che con giuristi, segno che la sua decisione
finale non fosse affatto scontata (Strohmeier e Wittlinger 2010: 243). Il problema che
si poneva era infatti duplice: un problema di tipo giuridico, posto dall’'uso strumentale
della mozione di fiducia da parte del Cancelliere, e uno di tipo politico, visto lo scena-
rio di incertezza dell’esito delle elezioni. Il 21 luglio 2005, il Presidente annuncio in un
discorso televisivo la sua decisione di sciogliere il Bundestag. Dal punto di vista politico
il Presidente ha ritenuto opportuno procedere allo scioglimento in quanto la situazio-
ne economica del Paese necessitava di un supporto parlamentare forte nei confronti
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del governo. Dal punto di vista giuridico, il Presidente si e rifatto alla sentenza del
Secondo Senato della Corte costituzionale (BVerfGE 62, 1, Leitsatz 7 del 15 dicembre
1982), secondo la quale il Presidente deve rispettare il giudizio del Cancelliere, a meno
che non ritenga un altro giudizio chiaramente preferibile.

La questione della mozione di fiducia del 2005 dimostra ancora una volta quanto
il ruolo del Presidente federale possa essere decisivo in momenti di crisi. A differenza
di quanto avvenuto nel 1972, il Presidente ha dimostrato un attivismo pit marcato,
non attendendosi meramente alla previsione generale del dettato costituzione, ma ag-
grappandosi con tutte le risorse possibili ai margini discrezionali previsti dall’art. 68. 11
Presidente federale, inoltre, ha esplicitamente giustificato la sua scelta come politica:
“Il nostro Paese affronta sfide enormi [...] In questa situazione seria, il nostro Paese
ha bisogno di un governo che possa perseguire i suoi obiettivi con continuita e deter-
minazione. Questo richiede il sostegno di una maggioranza affidabile e operativa nel
Bundestag.” (Kohler 2005) contribuendo a consolidare I’'immagine del Bundespridsident
come figura chiave nei momenti di impasse istituzionale (Strohmeier e Wittlinger
2010: 228-250).

Conclusione

Alla luce dei case studies presi in esame, appare evidente come la funzione integrativa
del Presidente sia stata una costante nel corso della storia della Repubblica Federale e
di come si sia esplicata in larga parte attraverso il potere di esternazione. Con i suoi di-
scorsi, il Presidente ha svolto un importante ruolo di educazione politica. Si € cercato,
inoltre, di dimostrare come la figura del Presidente abbia acquisito una centralita mag-
giore man mano che il sistema dei partiti andava indebolendosi, grazie ai margini di
manovra che la Costituzione ha reso disponibili per il Presidente. Se il capo dello Stato
tedesco ha avuto a lungo un ruolo politico marginale, € stato piu per via della prassi
che si e sviluppata a partire dal confronto tra Heuss e Adenauer che da limiti di tipo
costituzionale.

A testimonianza di questo e il ruolo del Presidente Steinmeier durante la crisi post-
elettorale del 2017. Grazie alla “spinta” del Presidente, definito manager della crisi dal
Berliner Morgenpost, la SPD ha accettato di entrare nella coalizione di governo, evi-
tando un ritorno alle urne. L'intervento presidenziale del 2017 rappresenta il culmine
di un processo di accrescimento della leadership del capo dello Stato iniziato tempo
prima, almeno dal primo mandato di Kohler e trova la sua causa principale nella crisi
dei partiti di massa unita alla frammentazione del sistema dovuta alla riunificazione.
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A riprova del crescente interventismo del Presidente, ci sono i due diversi atteg-
giamenti tenuti da Heinemann e da Kohler di fronte alle cosiddette mozioni di fiducia
“fittizie”. Heinemann ha semplicemente recepito quanto accaduto in Parlamento e lo
ha sciolto, anche se resta in dubbio se lo abbia fatto nella consapevolezza di una pro-
babilissima vittoria di Brandt, che sarebbe tornato in Parlamento piu forte per portare
avanti la Ostpolitik. Rimane, pero, il dato di un maggior attivismo, nella quasi analoga
situazione del 2005, da parte di Kohler, che si € concretizzato nelle consultazioni che il
Presidente ha tenuto con i leader di partito e i giuristi e nella forte assertivita con cui
Kohler ha difeso il suo ruolo nelle esternazioni pubbliche. Dunque, tornando alle do-
mande iniziali possiamo dire che il margine di azione del Presidente si & ampliato nei
momenti di crisi, assumendo la forma di esternazioni e di nuove prassi presidenziali,
quali per esempio quelle delle consultazioni post-elettorali per formare il governo.

Possiamo concludere che stiamo assistendo ad un accrescimento della leadership
del Presidente. Gli scenari politici attuali della Germania indicano che questa nuova
centralita diventera con molta probabilita un fatto strutturale, vista la crescente debo-
lezza dei partiti storici, I’avanzamento di una forza politica di estrema destra, ’AfD e
la crescente frammentazione della sinistra, segnata dalla nascita, avvenuta 1’8 gennaio
2024, del partito Biindnis Sahra Wagenknecht (BSW), creato principalmente dai dissi-
denti dei Die Linke.

[Articolo ricevuto il 4 Marzo 2025 — accettato il 11 Giugno 2025]
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