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INTRODUZIONE

Il federalismo lambisce non solo il settore giuridico-istitu-
zionale, ma anche quello economico, spirituale, sociale e
politico™. Del resto, presenta una poliedricita di accezioni
tale da avere spinto Luther a condensarne la nozione in
questi termini:

politicamente, il federalismo indica un’idea che si oppo-
ne sia alla frammentazione del potere politico in una po-
liarchia caotica [...] sia all'unitarismo di una monarchia
accentrata che pretende troppa omogeneita dai propri
cittadini;®

economicamente, il federalismo indica le forme istituzio-
nalizzate di cooperazione /o di competizione tra (catego-
rie di) soggetti politici e serve a collegare la responsabilita

per la spesa a quella per le entrate (fiscal federalism®);

(1) G. DE VERGOTTINI, voce Stato federale, in Enciclopedia del diritto,
Volume XLIII, Giuffre¢, Milano, 1990, p.832.

(2) J. LUTHER, voce Federalismo, in Dizionario delle istituzioni e dei di-
ritti dei cittadini, a cura di L. Violante, Editori Riuniti, Roma, 1996, p. 119.

(3) Ibidem.

II



12 Introduzione
mentre da un’altra prospettiva ossia

giuridicamente, il federalismo indica un principio di rior-
ganizzazione del potere sul territorio in base al quale una
pluralita di enti territoriali che rappresentano collettivita

locali si integra in un aggregato pilt 0 meno duraturo."

Oltre I'efficace sintesi elaborata dall’autorevole studio-
s0, il federalismo & stato inteso talvolta come mero sinoni-
mo di liberta ed autonomia®, talaltra come una struttura
di poteri pubblici che consente di raggiungere un equili-
brio tra le amministrazioni periferiche e il governo centra-
le in specifiche zone connotate da peculiarita storico-poli-
tiche®. Se ¢ vero che il federalismo permette di conseguire
un bilanciamento tra il centro e la periferia in determina-
te aree geografiche segnate da precipue caratteristiche lega-
te all’evoluzione storica o ad evenienze politiche, allora non
pud che volgersi lo sguardo verso un paese: la Germania. In
tale direzione ¢ orientata la presente ricerca, che ha come
oggetto la disamina dell’evoluzione del principio federale in

(4) Ibidem.

(s) M. FioravaNnTi, Federalismo: considerazioni storico-giuridiche, in
Giornale di storia contemporanea, 2/2002, p. 145. Osservava De Valles come
il termine autonomia riferito alla Pubblica Amministrazione venisse «usato in
due significati: il primo, pilt antico e molto pilt ampio, indica ogni forma di in-
dipendenza, di separazione di un ente o di un’Amministrazione dall’ Ammini-
strazione centrale dello Stato; il secondo, piu ristretto, ¢ un risultato dell’analisi
e della precisazione di concetti giuridici correlativi, e specie di quelli di autar-
chia, per cui autonomia si intende nel suo significato letterale, di potere dettare
una norma a se stessi». V.A. DE VALLES, voce Autonomia, in Novissimo Digesto
Italiano, Volume I, Tomo II, Utet, Torino, 1957, p. 1159. V. inoltre M.S.
GIANNINT, voce Autonomia (teoria generale e diritto pubblico), in Enciclopedia
del Diritto, Volume IV, Giuffre, Milano, 1959, pp. 356-366; S. DE Fina,
voce Autonomia, in Enciclopedia Giuridica Treccani, Volume IV, Roma, 1988.

(6) Ibidem.
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Germania dalla creazione della Confederazione Germanica
sino al crollo della Repubblica di Weimar, per mettere in
luce sia il continuum che lega le varie tappe della storia co-
stituzionale germanica sia i modelli federali emersi nel pa-
norama tedesco a cavallo tra il diciannovesimo e il primo
trentennio del ventesimo secolo.

Il federalismo ha contrassegnato, d’altra parte, gli ordi-
namenti politici in Germania non solo a partire dal 1815
— anno della creazione della Confederazione Germanica —
ma anche in periodi storici anteriori a tale data, tanto che
¢ stata messa in luce 'esistenza di segni di una cultura fe-
deralista in epoca moderna ed ¢ stata coniata I'espressio-
ne federalismo sovranazionale per designare il modello esi-
stente all’epoca del Sacro Romano Impero della Nazione
Germanica?.

Il sostrato storico ¢ imprescindibile, del resto, tanto per
ragioni di completezza quanto pit per individuare le origini
del principio federale nell’esperienza tedesca. Il contributo
prende avvio, pertanto, dalla genesi del principio federa-
le in Germania; due argomenti valgono su tutti: anzitut-
to il ruolo svolto dai Circoli imperiali, da una parte repu-
tati fondamentali per 'emersione del principio federale nel
corso della vita del Sacro Romano Impero; dall’altra parte
oggetto di censure e critiche per il loro malfunzionamen-
to, eppure sempre ritenuti fondamentali per 'evoluzione
in senso federale. In secondo luogo, la natura istituziona-
le del Sacro Romano Impero dopo il Trattato di Westfalia
e la diatriba in seno alla pubblicistica germanica sul suo as-
setto istituzionale dopo la fine della guerra dei Trent’anni.
Con lirruzione di Napoleone il panorama europeo muto
radicalmente e neanche lo scenario tedesco fu esente da

(7) Cfr. CapitoloI§ 2.
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cambiamenti: nacque la Confederazione del Reno. Proprio
I'apparizione di quest'ultimo organismo statuale nel pa-
norama germanico portd alla diffusione di una terminolo-
gia ad hoc per designare lo Stato federale (Bundesstaat) e la
Confederazione di Stati (Staatenbund).

Dopo aver preso in esame la dicotomia Bundesstaat-
Staatenbund e la contrapposizione della prospettiva confe-
derale a quella federale, il contributo esamina le strutture
istituzionali della Confederazione Germanica, enuclean-
done le principali caratteristiche: la sua natura sovranazio-
nale; la vacuita dell’esecuzione federale, si prevista ma so-
stanzialmente impraticabile dinanzi ai principali Stati del
Deutscher Bund la posizione della dottrina sulle conse-
guenze dell’adesione alla Confederazione per gli stati mem-
bri, tale da mutare in senso positivo la costituzione, senza
modificare il tenore letterale della carta costituzionale del
singolo stato aderente.

Il lavoro, quindi, dopo aver delineato I'evoluzione del-
la Confederazione Germanica, prosegue con la disamina
delle caratteristiche dell’'Unione doganale (Zollverein). La
nascita di quest’organismo testimonia come la realizzazio-
ne di strutture federative sia non soltanto la conseguen-
za di affinitd, ma anche effetto dell’anelito a realizzare la
liberta di mercato in aree sempre piu vaste. Del resto, lo
Zollverein forni un valido contributo tanto allo sviluppo
del federalismo tedesco quanto al rafforzamento del ruo-
lo della Prussia. A quest’'ultima volse lo sguardo il movi-
mento nazionale nel 1848/49. D’altra parte, la prospettiva
di unificazione piccolo-tedesca si intersecd con 'esigenza
di creare uno Stato federale (Bundesstaar) a guida prussia-
na ma salvaguardando gli stati preesistenti. Tali aspirazio-
ni emergono nel 1848: ¢ 'anno della Primavera dei Popoli;
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¢ 'anno in cui vengono convocati dapprima un parlamen-
to preliminare e poi un’Assemblea costituente, il cui frut-
to sara la Costituzione di Francoforte. Il modello ameri-
cano non solo aleggera nel corso dei lavori dell’Assemblea
di Francoforte, dato che molti dei costituenti erano esti-
matori dell’esperienza federale d’Oltreoceano, ma al mo-
dello statunitense stesso verra fatto richiamo nel corso dei
lavori, pur in presenza della distanza esistente tra il conte-
sto germanico e quello americano. D’altro canto, le solu-
zioni adottate dalla Costituzione di Francoforte — dai di-
ritti fondamentali alle relazioni tra il centro e la periferia
— resteranno solo sulla carta, alla luce del rifiuto del re di
Prussia di accettare la corona di un Impero che, in effetti,
pur avendo tale 7omen era uno Stato federale.

Il contributo prosegue con i modelli federali rappresen-
tati dalla Confederazione della Germania del Nord e dal
Secondo Reich. Entrambi questi organismi furono con-
trassegnati dalla preponderanza prussiana, cristallizzata
peraltro a livello costituzionale. Vagliando il modello fe-
derale del Kuiserreich, ¢ vero che dalle disposizioni costi-
tuzionali emergeva la preminenza della Prussia, ma ¢ an-
che vero che la Carta costituzionale del 1871 delineava uno
Stato federale da ascrivere al genus del federalismo libera-
le. L’egemonia dello Stato centrale, peraltro, trovava una li-
mitazione nel sistema impositivo: I'impossibilita di esigere
tributi diretti era un freno all’espansione dello Stato cen-
trale a discapito delle periferie che, a mente del tenore let-
terale della Costituzione imperiale del 1871, erano defini-
ti Stati (Staaten).

Dopo aver individuato le contraddizioni che denotaro-
no la vita del Kaiserreich, ¢ esaminato il modello federale
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delineato da quel «prototipo®» e «laboratorio del costitu-
zionalismo democratico del Novecento®» che ¢ stata la
Costituzione di Weimar, dalla quale emerge la vocazione
unitaria, ma “riemerge” — se cosi puo dirsi — anche lo spi-
rito di Francoforte. Non solo nella scelta del vessillo adot-
tato o per l'elenco dei diritti fondamentali, ma anche dal-
la previsione dell’autonomia comunale, contemplata dalla
Costituzione di Francoforte, assente nella Reichsverfassung
imperiale del 1871 e inclusa — o per meglio dire “riemersa”
— nella Costituzione di Weimar.

Infine, il contributo analizza il modello federale di
Weimar: la sua natura di compromesso, frutto dell’esi-
genza di contemperare le posizioni delle formazioni poli-
tiche tanto nella forma di governo quanto nel modello fe-
derale adottato; la scelta di conferire il potere costituente
al popolo piuttosto che ai Léinder; la clausola di omogenei-
ta per Léinder e Comuni; la distribuzione delle competenze
tra Reich e Linder; 'accentramento del potere impositivo
nelle mani dello Stato centrale. Sono questi gli argomen-
ti affrontati nel corso dell’'ultimo capitolo del contributo
e che sembrerebbero asseverare la vocazione unitaria della
Costituzione di Weimar.

D’altro canto, sostenere sic et simpliciter che la vocazio-
ne unitaria permea la Carta costituzionale del 1919 sarebbe
un’affermazione meramente assertiva, dato che sia all’alba
che al tramonto dell’esperienza di Weimar vi fu uno scon-
tro tra lo Stato centrale e le periferie, a testimonianza della
tensione tra orientamento centripeto da una parte e la pro-
pensione centrifuga dei Linder dall’altra parte. L’esperienza

(8) P.RipoLa, La Costituzione della Repubblica di Weimar come “esperien-
za” e come “paradigma’, in Rivista Aic, 2/2014, p. 16.

(9) Ibidem.
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weimariana collasso in poco meno di tre lustri, nondimeno
in Italia durante i lavori dell’Assemblea costituente vi furo-
no richiami a Weimar: dai possibili meccanismi di raziona-
lizzazione della forma di governo agli istituti di democrazia
diretta al modello federale™.

(10) L. LaccHE, Lesperienza costituzionale di Weimar nel dibattito italia-
no (1919-1948), in Weimar 1919. Alle origini del costituzionalismo democratico
novecentesco, M. Gregorio — P. Corona (a cura di), Giuffr¢, Milano, 2023. p.
196.Per quanto riguarda gli istituti di democrazia diretta nella Repubblica di
Weimar v. A. D PeTRIS, Gl istituti di democrazia diretta nell esperienza costi-
tugionale tedesca, Cedam, Padova, 2012, pp. 58—128.






CAPITOLO |
GENESI E ORIGINE DEL FEDERALISMO IN GERMANIA

SoMMARIO: I. Premessa — 2. Federalismo antico, federalismo mo-
derno, Stato federale. Una riflessione generale — 3. La genesi del
federalismo tedesco: «Territori» e «Circoli» — 4. Il Trattato di
Westfalia e I'assetto costituzionale del Sacro Romano Impero — s.
La Confederazione del Reno.

I. Premessa

Lo Stato federale ¢ una figura giuridica che ha destato I'in-
teresse sia del diritto comparato che della teoria generale
del diritto. La rilevanza per il diritto comparato ¢ scaturita
dal cospicuo numero di importanti entita politiche — sia
passate che contemporanee — designate Stati federali®.

(1) G. LucateLLo, voce Stato federale, in Novissimo Digesto Italiano,
Volume XVIII, Utet, Torino, 1971, pp. 33433 5. Per una definizione di Stato
federale nella manualistica cfr. A.ArcipiacoNno — A. CaruLLo — G. Rizza,
Istituzioni di diritto pubblico, Monduzzi, Bologna,, ed, 1997, pp. 58 — 61; A.
Barsera — C. Fusaro, Corso di diritto pubblico, il Mulino, Bologna, 2008, p.
36; G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, 1, Giuffre, Milano, 1972,
pp- 86-88; P. Barite — E. CueLt — S. Grassi, Istituzioni di diritto pubbli-
co, Cedam, Padova, 1998, pp. 24—26; R. Bix — G. PrrruzzeLLa, Diritto co-
stituzionale, Giappichelli, Torino, 2001, p. 89; P. CarertI — U. DE SiERVO,
Istituzioni di diritto pubblico, Giappichelli, Torino, 2010, pp. 33-35; F.
Cuocoro, Istituzioni di diritto pubblico, Giuffre, Milano, 2003, pp. 102—
103; G. DE VERGOTTINIL, Diritto costituzionale, Cedam, Padova, 1997, pp.
96-104; G. FaLcoN, Lineamenti di diritto pubblico, Cedam, Padova, 2001,
pp- 134-135; V. ITALIA, [stituzioni di diritto pubblico, Giuffre, Milano, 2004,

19



20 Contributo allo studio dei modelli federali nella tradizione tedesca

L’interesse dimostrato dalla teoria generale del diritto,
invece, si ¢ orientato essenzialmente su tre elementi: in pri-
mo luogo, sulla determinazione della nozione di Stato fe-
derale; in secondo luogo, sulla individuazione di quelle che
Lucatello definisce “formazioni politiche” da includere in
tale forma di Stato; in terzo luogo, sulla descrizione dei
rapporti giuridici tra gli enti tipici dello Stato federale® e
«tra ciascuno di essi ed altri enti nell’ambito della comuni-
ta internazionale generale®».

D’altra parte, l'attrattiva esercitata da questa forma di
Stato ¢ testimoniata da una vastissima letteratura, svilup-
patasi a partire dalla nascita degli Stati Uniti d’America®.
Tuttavia, se per un verso vi ¢ un’amplissima produzione
scientifica sullo Stato federale, per I'altro verso vi ¢ stato un
dibattito in seno alla dottrina sugli Stati da designare come
tali, nonché sulle caratteristiche che differenziano queste
entitd da quelle similari®. D’altra parte, ¢ anche vero che
¢ tuttora vivo 'interesse verso tale forma di Stato. Difatti,
alla tendenza degli Stati a fare ricorso a forme decentrate di
organizzazione del territorio si ¢ unita, recentemente, una
palese predilezione per I'assunzione di strutture devoluti-
ve di natura asimmetrica, in termini di novita in confronto
ai principi che nel corso del Novecento avevano informato

p. s1; C. LavagNa, Istituzioni di diritto pubblico, Utet, Torino, 1979 pp.
69—70; L. PaLADIN, Diritto costituzionale, Cedam, Padova, 1991, pp. 51—
56; T. MARTINES, Diritto costituzionale, Giuffre, Milano, 1997, p. 164; A.
P1zzORUSSO, Lezioni di diritto costituzionale, il Foro italiano, Roma, 1981, pp.
15-24; E. Spagna Musso, Diritto costituzionale, Volume 1, Cedam, Padova,
1979, pp. 221-230.

(2) Ibidem.

(3) Ibidem.

(4) Ibidem.

(s) A. Reroso, voce Stato federale, in Enciclopedia Giuridica Treccani.
Volume XXX, Roma, 1993, p.I.



