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Premessa 

Quando nel 1985 ottenni la mia prima borsa di studio per 
iniziare, presso l'Institut fur Europaische Geschichte in Mainz, 
la ricerca il cui prodotto finale si offre ora al lettore, certo 
non immaginavo che mi sarebbe stata data la possibilità, 
materiale e non, di approfondire e di ultimare il progetto di 
ricerca da me allora sottoposto al prof. Pierangelo Schiera, 
che con l'ottimismo e la fiducia che gli sono naturali mi 
aveva esortato a scegliermi per l'occasione un tema di ricer-
ca 'che mi piacesse'. 

Che ciò invece sia accaduto, è stato possibile, come si può 
ben immaginare, solo grazie alle numerosissime persone che 
nel corso della ricerca mi hanno fiduciosamente spronato, 
attivamente sostenuto (mit Rat und Tat, direbbero i tede-
schi) e aiutato. Il primo grazie va naturalmente a Pierangelo 
Schiera, che mi ha precocemente 'contagiato' l'amore per la 
storia e le vicende della Germania, e che mi ha incoraggiato 
ad andare avanti nonostante le difficoltà che il lavoro com-
portava. Del suo insegnamento spero resti qualche traccia 
nelle pagine che seguono. 

Questo lavoro, che è il frutto della rielaborazione e del so-
stanzioso ampliamento della mia tesi di dottorato, non sa-
rebbe certo mai venuto alla luce così com'è se non fosse 
maturato all'interno di tre comunità di lavoro di straordina-
ria vitalità. 

La prima è quella di cui ancora oggi faccio parte, l'Istituto 
storico italo-germanico in Trento diretto dal prof. Paolo 
Prodi, dove in questi ultimi due anni mi è stata data la 
possibilità di portare a termine il lavoro già in fase avanzata. 
Al prof. Prodi, agli studiosi interni dell'ISIG, alla dott. Giu-

7 



liana Nobili che ha controllato il manoscritto dal punto di 
vista redazionale e infine a tutto il personale vanno i miei 
più sinceri ringraziamenti. 

Delle altre due comunità di lavoro cui il mio pensiero non 
può che riandare con estremo affetto, per i tanti amici che vi 
ho incontrato, una esiste oggi solo virtualmente, nei ricordi 
cioè di chi ne ha fatto parte, e tuttavia non è per questo 
meno viva e reale. Il corso quadriennale ( 1987 -1990) del 
dottorato di ricerca in «Storia (storia della società europea)» 
dell'Università di Venezia, curato in quegli anni con estre-
mo rigore, e allo stesso tempo con una dedizione di cui tutti 
noi gli saremo sempre profondamente riconoscenti, dal prof. 
Marino Berengo, è stato decisivo nella continuazione del 
lavoro già iniziato in Germania. Lo scambio intellettuale ed 
umano con i membri del collegio dei docenti e con tutti i 
cari amici che vi ho conosciuto, è stato per me di grande 
stimolo e arricchimento. 

Infine, la terza comunità di lavoro scientifico, che è stata 
anche quella dove ho mosso i primi passi nel campo della 
ricerca, l'Institut fiir Europai.sche Geschichte in Mainz, e 
che mi ha sempre 'assistito' da lontano nelle mie peregrina-
zioni per le biblioteche e gli archivi tedeschi (il Bundesar-
chiv di Coblenza, il Geheimes Staatsarchiv, la Staatsbi-
bliothek, il Landesarchiv, la biblioteca della Freie Universi-
tat di Berlino, le biblioteche universitarie di Francoforte, 
Magonza, Darmstadt, Tubinga e Marburgo, la Hessische 
Landesbibliothek di Wiesbaden, la Bayerische Staatsbi-
bliothek di Monaco, l'Institut fiir Zeitungsforschung di Dort-
mund). Anzitutto al direttore di questo meraviglioso istitu-
to, il Prof. Dr. Karl Otmar Frhr. von Aretin, che mi ha 
sempre accolto con estrema benevolenza e simpatia, ai suoi 
assistenti Dr. Claus Scharf e Dr. Ralph Melville, con i quali 
il dialogo è stato sempre estremamente fruttuoso, al dispo-
nibilissimo personale della biblioteca e al Dr. habil. Martin 
Vogt, suo direttore, agli amici tedeschi che mi è capitato qui 
di conoscere e stimare, colgo l'occasione per manifestare la 
mia più profonda gratitudine per avermi sempre fatto senti-
re a casa nel loro paese creandomi così delle ottime condi-
zioni di lavoro. 
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A coloro che man mano che procedevo nella stesura si sono 
assunti l'onere non indifferente di leggere e commentare il 
manoscritto, darmi utilissimi suggerimenti per il prosieguo 
del lavoro, i proff. Innocenzo Cervelli e Marco Meriggi, va il 
mio grazie più sincero. Un ringraziamento non meno sentito 
va inoltre agli studiosi tedeschi che di volta in volta hanno 
accettato di discutere, con estrema disponibilità, singole parti 
del mio lavoro: i proff. Lothar Gall, Dieter Langewiesche, 
Bernhard Mann, Giinther Griinthal, Michael Stolleis, e infi-
ne, il prof. Hans Boldt, cui scientificamente devo moltis-
simo. 

A Gigi, che in tutti questi anni mi è sempre stato accanto, va 
il mio primo e ultimo pensiero nel chiudere questo lavoro; 
lavoro che dedico a coloro che anche da lontano hanno 
sempre saputo aiutarmi, i miei dolcissimi genitori Eleonora 
e Giuseppe, le mie due sorelle Iolanda e Francesca. 
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Introduzione 

In un notissimo e importante saggio dei primi anni settanta 
Ernst-W olf gang Bockenforde individua i tre «aspetti» o le 
tre «dimensioni» del più generale e sostanzialmente unitario 
problema costituzionale (Ver/assungsproblem) della storia 
tedesca del XIX secolo nella questione sociale, nella que-
stione nazionale, e, fast but not least, nella questione costitu-
zionale (konstitutionelles Problem). Secondo Bockenforde, 
ognuna di queste tre questioni, che si sono presentate in-
scindibilmente legate e intrecciate l'una all'altra nella con-
creta realtà storica della Germania dell'Ottocento, può tut-
tavia essere fatta oggetto a sé stante di indagine scientifica1. 

La triplice distinzione di Bockenforde, non solo si presta a 
introdurci concettualmente, anche se in modo ancora gene-
ralissimo, nella cornice storico-costituzionale entro cui si 
muove la presente ricerca, ma ci consente anche, allo stesso 
tempo, di riconoscere il centro vero e proprio, e nondimeno 
l'orizzonte più largo, della stessa, nello specifico campo di 
tensione tematico individuato da quello che Bockenforde ha 
chiamato il konstitutionelles Ver/assungsproblem2 • Con que-

1 Cfr. E.-W. BOCKENFORDE, Verfassungsprobleme, p. 15. 
2 Ibidem. L'uso dell'espressione konstitutionelles Verfassungsproblem 
(«problema costituzionale della Costituzione») presuppone ovviamente 
la distinzione storico-concettuale e metodologica tra Ver/assung e Kon-
stitution. Con la prima l'autore precisa di intendere la «struttura politi-
co-sociale di un'epoca» (E.-W. Ver/assungsprobleme, p. 
13: «politisch-soziale Bauform einer Zeit»), mentre con la seconda si 
rinvia ad un concetto assai più ristretto di costituzione coincidente con 
quello di carta costituzionale. Sull'opportunità e la necessità metodolo-
gica di tenere distinti i due concetti di «costituzione in senso generale 
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sta espressione Bockenforde sintetizza efficacemente il pro-
blema che ha segnato la vita e la storia dello Stato tedesco 
ottocentesco e consistente nell'estrema problematicità di 
realizzare, per dirla con le sue parole, la «mediazione tra 
monarchia e sovranità popolare, ... concepita in modo divèr-
so e spesso opposto dalle differenti parti politiche», media-
zione che però doveva aver luogo unitamente all' «inserimento 

[Ver/assung] e costituzione come 'costituzione dello Stato di diritto libe-
ral-borghese' [Konstitution]» aveva energicamente richiamato l'atten-
zione Otto Brunner (Il concetto moderno di costituzione). Nel fare ciò 
Brunner dichiarò apertamente di voler recepire la «dottrina della costi-
tuzione» di Carl Schmitt (cfr. Dottrina della costituzione); il quale, per 
l'appunto, aveva contrapposto «il suo concetto generale di Ver/assung», 
intesa come «concreta situazione d'insieme, di unità politica e di ordine 
sociale di un determinato Stato», e ancora come «decisione complessiva 
sul tipo e la forma dell'unità politica», a quello «proprio della borghesia 
liberale, che aveva contestato alla monarchia assoluta che il suo Stato 
avesse una costituzione ... individuando come caratteri di una 'costituzio-
ne' la codificazione dei diritti di libertà dell'individuo, la divisione dei 
poteri e l'esistenza di un documento costituzionale scritto» (cfr. O. BRUN-
NER, Il concetto moderno di costituzione, pp. 6 e 7). Le definizioni di 
costituzione di Schmitt cui fa riferimento O. Brunner corrispondono 
rispettivamente la prima alla definizione di costituzione «in senso asso-
luto» (C. SCHMITT, Dottrina della costituzione, pp. 16 ss.) e nella sua 
accezione «positiva» (pp. 38 ss.), la seconda alla definizione di costitu-
zione come «concetto ideale» (pp. 58 ss.). Della sostanza della distinzio-
ne schmittiana tra Ver/assung e Konstitution si possono trovare celebri 
precedenti ottocenteschi in Lorenz von Stein (il suo saggio Zur preussi-
schen Ver/assungs/rage fu ripubblicato nel 1941 con un Nachwort, alta-
mente celebrativo, dello stesso Carl Schmitt), e soprattutto nel grande 
filosofo del diritto Friedrich Julius Stahl (cfr. il cap. I 2 per Stein e i 
capp. I 3 e III 1 per Stahl). 
Per quanto ci riguarda, in questa sede ci sembra opportuno limitarci ad 
anticipare che la distinzione in oggetto 1. non rientrò negli schemi argo-
mentativi consueti dei «maestri del diritto pubblico del XIX secolo» 
(come nota anche C. SCHMITT nella sua Dottrina della costituzione, p. 59 
e passim), 2. che essa, come emergerà da questo lavoro, fu tutt'altro che 
la regola nel diritto costituzionale liberale ottocentesco (cfr. soprattutto 
al cap. I 3 ), e infine, 3. che di essa generalmente non si trova traccia nelle 
concezioni dei politici liberali prussiani. Sull' «ambivalenza di fondo che 
il termine-concetto di costituzione possiede in età moderna», e cioè sulla 
possibilità di intendere la stessa ora «come suprema norma giuridica di 
garanzia» (e cioè «come tecnica di limitazione del potere a fini di garan-
zia» e come rule o/ law), ora come «principio di ordine e di unità», cfr. 
M. FIORAVANTI, Costituzione e Stato di diritto, in part. le definizioni alle 
pp. 325 e 335; dello stesso si veda anche Appunti di storia delle costitu-
zioni moderne. 
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dello Stato e dell'azione statale in un ordinamento legale, 
con forme stabilite e procedure e controlli certi, ... in breve, 
in una 'Konstitutionalitiit' che trovava espressione nella co-
stituzione scritta»3• 

In altre parole, al centro della nostra indagine è il processo 
di costituzionalizzazione dello Stato tedesco ottocentesco4, 
e specificamente, dato il particolarismo statal-territoriale che 
caratterizzò la «via tedesca al costituzionalismo»5, dello Sta-

3 E.-W. BòCKENFORDE, Ver/assungsprobleme, p. 18. 
4 Per un primo inquadramento storico del costituzionalismo ottocente-
sco non solo tedesco ma anche europeo ci limitiamo qui a richiamare i 
fondamentali lavori di Otto HINTZE, Il principio monarchico e il regime 
costituzionale, e del suo allievo Fritz HARTUNG, Die Entwicklung der 
konstitutionellen Monarchie. Per Hartung il costituzionalismo tedesco, 
con il suo caratteristico dualismo di potere monarchico e di competenze 
parlamentari, dualismo non condiviso da Stati quali l'Italia, il Belgio o 
anche l'Inghilterra (p. 309), avrebbe trovato la sua forma definitiva non 
negli Stati tedeschi medi e piccoli ma in Prussia (pp. 500-501). Tanto 
Hartung quanto Hintze furono assertori della specificità della monar-
chia costituzionale tedesca consistente essenzialmente nella superiorità 
politica dell'elemento monarchico su quello parlamentare. Dalla medesi-
ma tesi, solo più incautamente formulata, prese pure le mosse Gerhard 
Oestreich nella breve voce sul Monarchisches Prinzip; per Oestreich il 
principio monarchico sarebbe stato «il solo fattore determinante ... nella 
teoria e nella realtà costituzionale tedesca per l'intero secolo compreso 
tra il 1819 e il 1918» (corsivo nostro). Sull'epoca costituzionale della 
Germania cfr. anche il risalente lavoro di Ludwig BERGSTRÀSSER, Die 
Entwicklung des Parlamentarismus, ma soprattutto i volumi, più recenti 
e assai innovativi, pubblicati nell'ambito del grande progetto Handbuch 
der Geschichte des deutschen Parlamentarismus della 'Kommission fiir 
Geschichte des Parlamentarismus und der politischen Parteien', volumi 
che, come quello appena citato di Bergstriisser, preferiscono nella titola-
zione il termine di parlamentarismo a quello di costituzionalismo (su 
questa scelta cfr. l'avvertenza esplicativa di G.A. RITTER nel suo Ent-
wicklungsprobleme, p. 11). Di «parlamentarismo senza costituzionali-
smo» parla invece per la Germania imperiale Wilhelm Brauneder, sulla 
base della tesi a nostro avviso azzardata, che «the constitution of Ger-
many as a federal state was merely a continuation of the constitution of 
the German confederation prior to 1866» (W. BRAUNEDER, From Consti-
tutional Monarchies, pp. 182-3). 
5 Cfr. H. GANGL, Der deutsche Weg zum Ver/assungsstaat, dove si sotto-
linea come il movimento costituzionale tedesco, data l'assenza di uno 
Stato nazionale unitario, dovette sin dall'inizio appoggiarsi sui singoli 
Stati; proprio in questo necessario intreccio tra pensiero costituzionale e 
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to prussiano. Più in particolare, il processo di costituziona-
lizzazione della Prussia ottocentesca è da noi indagato così 
come fu inteso e portato avanti dal movimento liberale prus-
siano postrivoluzionario, non ispirandosi a ideali e dottrine 
costituzionalistiche astratte o importate dagli altri Stati oc-
cidentali già costituzionali, ma seguendo le indicazioni poli-
tiche e le opzioni organizzative contenute nel primo moder-
no documento costituzionale della Prussia ottocentesca, la 
konstitutionelle Ver/assung del 18506• Dopo l'entrata in vi-
gore di questa Costituzione, il processo di modernizzazione 
politico-istituzionale della monarchia prussiana, che impo-
neva il definitivo abbandono delle dinamiche politico-deci-
sionali e delle istituzioni politico-rappresentative caratteri-
stiche di un ormai non più legittimo Stato 'assolutistico-per 
ceti', divenne infatti il problema politico-costituzionale co-
stantemente all'ordine del giorno del liberalismo politico 
prussiano. 

La costituzionalizzazione dello Stato prussiano si rivelò però 
sin dall'inizio al soggetto politico collettivo che del suo per-
seguimento si fece carico storicamente, e cioè il movimento 
liberale, un'impresa tutt'altro che semplice. La lotta del li-
beralismo politico in difesa della Costituzione e per l'edifi-
cazione di uno Stato ad essa conforme risentì indubbiamen-
te, soprattutto negli anni cinquanta, della sua stessa debo-
lezza all'indomani della rivoluzione del 1848-49, dovuta non 

particolarismo statuale va ravvisata, secondo Gangi, la particolarità della 
«via tedesca al costituzionalismo» (p. 50). 
6 Cfr. [K. VON] ROTTECK-[C.J WELCKER, voce Constitution, constitutio-
nelles System (1860) nella terza ed. dello Staatslexikon, in part. p. 109, 
ma passim, in cui l'espressione di «konstitutionelle Verfassung» è usata 
come sinonimo di «repriisentative Vèrfassung». In questa stessa voce 
sono elencati, sia detto qui di sfuggita, i dieci presupposti o caratteri 
essenziali di un «sistema costituzionale»; tra di essi troviamo il fonda-
mento e la legittimazione sociali del potere politico-statale, la presenza 
di una rappresentanza elettiva cui è attribuito anche se non in via esclu-
siva il diritto di legislazione, la divisione dei poteri, la garanzia dei diritti 
di libertà e di uguaglianza dei cittadini, l'irresponsabilità personale del 
monarca e la responsabilità dei ministri di fronte alla rappresentanza 
popolare. 
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da ultimo alla sua divisione interna in una componente più 
moderata, chiamata comunemente 'costituzionale', e in un'al-
tra più radicale, detta spesso anche 'democratica'. A rendere 
il cammino liberale verso la costruzione dello Stato costitu-
zionale un'affannosa e logorante corsa ad ostacoli furono 
però sin dall'inizio soprattutto gli incessanti attacchi sferrati 
alle nuove istituzioni politico-rappresentative costituzionali, 
alle regole dello Stato di diritto, addirittura alla stessa lette-
ra della Costituzione, dalle forze politiche conservatrici7. 
Queste ultime, ansiose di riannodare il filo della continuità 
storica al di là dell'avvenuta rottura rivoluzionaria che aveva 
lasciato in eredità la Costituzione prussiana del 1850, ten-
dettero costantemente alla restaurazione di una prassi di 
governo pre- e perciò di fatto anticostituzionale. 

Sullo sfondo di questa complessa problematica il nostro sforzo 
è stato duplice e complementare. 

In primo luogo, lungi dal perseguire l'obiettivo di ricostrui-
re teoricamente il concreto «tipo» storico della monarchia 
costituzionale prussiana8 , l'analisi ha cercato anzitutto di 
cogliere nella loro concretezza le trasformazioni prodotte 
dal processo di costituzionalizzazione sul funzionamento della 
macchina statale e sulla configurazione complessiva sia delle 
competenze degli organi politico-istituzionali e rappresen-
tativi dello Stato sia dell'apparato amministrativo centrale e 
locale, nel periodo da noi preso in considerazione. In secon-
do luogo, lo sforzo è stato quello di sottolineare il ruolo 
svolto dal movimento liberale come motore del processo di 
modernizzazione costituzionale della monarchia prussiana 
e, nondimeno, di far emergere le difficoltà soggettive e og-

7 Cfr. a questo proposito soprattutto il cap. II 1. 
8 In questo senso si muove invece indubitabilmente Ernst Rudolf Huber 
come emerge chiaramente dal capitolo «Das Wesen der konstitutionel-
len Monarchie» della sua monumentale Deutsche Verfassungsgeschichte, 
III, pp. 3-26. L'intento di Huber è colto anche da Hartwig Brandt nella 
recensione Ernst Rudolf Hubers «Deutsche Ver/assungsgeschichte», in part. 
p. 238. Al raggiungimento del medesimo obiettivo scientifico tende però 
anche, esplicitamente, Ernst-Wolfgang Bockenforde nel saggio Der Ver-
/assungstyp (cfr. in part. p. 147). 
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gettive da esso incontrate sulla via dell'edificazione di uno 
Stato 'veramente' costituzionale e di diritto. 

La nostra scommessa, insomma, è stata quella di vedere se la 
scelta di studiare il processo di costituzionalizzazione dello 
Stato prussiano dal punto di vista del movimento liberal-
costituzionale (il che per noi equivale a dire 'dal suo stesso 
interno', data la costitutiva tensione di questo movimento 
verso l'instaurazione di uno Stato costituzionale, rappresen-
tativo e di diritto), non consentisse di guadagnare una posi-
zione prospettica più favorevole rispetto all'esigenza di ca-
pire a fondo e concretamente 'come', 'dove', e magari anche 
'perché' tale processo si bloccò. Dell'importanza di una tale 
prospettiva d'indagine ci si convince immediatamente non 
appena si comprenda come, nella Prussia postrivoluziona-
ria, il raggiungimento dell'obiettivo della costituzionalizza-
zione dello Stato e della liberalizzazione della vita politica 
interna, coincidesse perfettamente con l'attuazione della ri-
forma di importanti settori strategici dell'organizzazione dello 
Stato quale prospettata nello stesso testo della Costituzione 
del 1850. Non a caso, i punti fondamentali e qualificanti del 
programma politico delle forze liberal-costituzionali che se-
dettero nel parlamento prussiano sino al 1866 consistettero, 
nella stragrande maggioranza, in altrettante esplicite richie-
ste di emanazione delle leggi di riforma «promesse», come si 
diceva allora, nella forma di 'riserve di legge', da quella 
carta costituzionale. 

Da quanto si è appena detto è evidente come l'analisi del 
processo di costituzionalizzazione della Prussia non possa 
essere condotta se non a partire da una preliminare com-
prensione della caratteristica valenza 'politico-programma-
tica' della Costituzione prussiana del 31 gennaio 1850. Ri-
prendendo la distinzione di Costantino Mortati9, per il qua-
le sono storicamente esistite ed esistono «costituzioni-pro-
gramma» (e cioè «tendenti ad affermare l'esigenza del rag-
giungimento di fini ancora lontani dal trovare concreta rea-
lizzazione, e che perciò appaiono espressione di una tensio-

9 Cfr. C. MORTATI, voce Costituzione (Dottrine generali). 
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ne fra il sistema in atto e quello che si vorrebbe attuare») e 
«costituzioni-bilancio» («che riflettono una struttura sociale 
che abbia già conseguito il suo equilibrio, del quale la costi-
tuzione vuol essere dichiarazione e guida per i successivi 
svolgimenti») 10, si deve, a nostro avviso, rinvenire il dato 
eminente e caratteristico di quella prussiana nel presentarsi 
essa stessa, in numerosissimi punti, come un 'programma 
politico-costituzionale'; e soprattutto nel presentarsi tale non 
solo, come vorrebbe Rainer W ahl, nella parte enunciativa 
dei «diritti fondamentali»11 , ma anche nelle sue parti più 
specificamente 'organizzative'. 

Dato lo specifico carattere 'politico-programmatico' della 
Costituzione prussiana, non esiste a nostro avviso alcuna 
possibilità, se non solo in via teorica, di guardare alla dina-
mica del processo di costituzionalizzazione della Prussia da 
un punto di vista per così dire 'esterno' o presunto neutrale, 
rispetto alle parti politiche in lotta. Così come concretamen-
te è di fatto impossibile guardare al medesimo processo dal 
punto di vista delle forze politiche conservatrici senza incor-
rere nel rischio di dissolvere l'oggetto stesso della ricerca. 
Come si vedrà, per il quindicennio da noi preso in conside-
razione non si può assolutamente parlare dell'esistenza di 
due differenti progetti politici, di parte liberale e di parte 
conservatrice, per la costruzione, il perfezionamento, e il 
consolidamento dello Stato costituzionale o, per dirla sinte-
ticamente con i liberali ottocenteschi, per l'Ausbau legislati-
vo della Costituzione. La più generale ma allo stesso tempo 
anche la prima e principale discriminante tra i due schiera-

10 Cfr. ibidem, p. 146. La medesima distinzione è ripresa da C. Mortati 
anche nel saggio Brevi note sul rapporto fra costituzione e politica, dove si 
afferma anche che «mentre nelle prime la discrepanza risulta dalla resi-
stenza opposta dalle forze di conservazione alle trasformazioni previste 
da solenni proclamazioni di principio, la cui attuazione contrasta con gli 
interessi cui esse fanno capo, nelle altre appare legata al timore della 
reviviscenza di aspirazioni e di formazioni collegantisi all'assetto contro 
cui la rivoluzione si era rivolta» (p. 526). 
11 Cfr. R. WAHL, Der Vorrang der Ver/assung, in part. pp. 495 ss., a 
proposito del significato «appellativo-programmatico» frequentemente 
riscontrabile nelle costituzioni del XIX secolo. 
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menti consistette a nostro avviso proprio nel carattere pre-
giudiziale dell'atteggiamento non tanto rispettivamente pro-
o anticostituzionale, quanto soprattutto pro- o contro l'Aus-
bau der Ver/assung nel senso in cui si è detto. In altre parole, 
laddove i liberali considerarono sempre sin dall'inizio la 
Costituzione del 1850 solo il punto di partenza del futuro 
sviluppo in senso costituzionale della Prussia, i conservatori 
si ostinarono pervicacemente a considerarla invece, come si 
era espresso Friedrich J ulius Stahl ancora prima che la Prus-
sia ricevesse una Costituzione, il punto di arrivo, lo sbocco 
«finale» del medesimo sviluppo12. 

Il punto d'osservazione e l'oggetto della ricerca sono stati 
determinanti nella fissazione dell'arco cronologico della stessa. 

La scelta del momento storico da cui prende le mosse l'inda-
gine è, nella misura in cui attiene quasi esclusivamente alla 
periodizzazione incontestata dell' Ereignisgeschichte, per così 
dire nell'ordine stesso delle cose, segnando il 1850 l'inizio, 
formale, dell'epoca costituzionale dello Stato prussiano. La 
fissazione del termine ad quem della ricerca necessita invece 
di qualche spiegazione ulteriore. Dal nostro punto di vista, 
che è poi quello che Hans Boldt ha definito della «politische 
Verfassungsgeschichte»13 , il 1866 non sta tanto a significare 
l'anno in cui la Prussia, sciolto a suo favore il dualismo 
austro-prussiano della Confederazione germanica, pose, con 
la costituzione della Confederazione della Germania del Nord, 
la prima solida base per la costruzione di un nuovo Stato 
nazionale tedesco14, e nemmeno solo l'anno in cui si conclu-

12 Nel 1845 Stahl, nel prospettare quali avrebbero dovuto essere gli 
attributi per eccellenza di una costituzione ideale, aveva detto: « ... la 
costituzione non dovrebbe poggiare su un unico documento ma piutto-
sto su una serie di assicurazioni (lettere di privilegio), pur connesse 
sistematicamente e inscindibilmente tra di loro. Nel caso però che queste 
dovessero necessariamente essere accolte in un documento, cosa che 
sarebbe alquanto dannosa, allora questo documento costituzionale non 
dovrebbe rappresentare l'inizio ma la fine ... » (F.J. STAHL, Das monarchische 
Princip, p. 34). 
13 Cfr. H. BOLDT, Ein/iihrung indie Ver/assungsgeschichte, pp. 17-26 (e 
in part. le pp. 18 e 23) e poi anche pp. 174-185. 
14 Sul prevalere all'interno di questo nuovo Stato nazionale tedesco, 
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se il noto conflitto costituzionale, quello cioè scoppiato in 
Prussia tra rappresentanza popolare e governo monarchico 
nel 1862. Il 1866 rappresenta piuttosto l'anno in cui si chiu-
se, a nostro avviso definitivamente, quella fase politica in cui 
rimase sempre aperta per l'ancora sostanzialmente unitario 
movimento liberale prussiano (quel Gesamtliberalismus che 
Thomas Nipperdey ha studiato così analiticamente dal pun-
to di vista organizzativo)15, la partita della costituzionalizza-
zione dello Stato e costantemente all'ordine del giorno la 
sua proposta di cosiddetto Ausbau der Ver/assung, la propo-
sta cioè di assumere le promesse costituzionali di legislazio-
ne attuativa come punto di riferimento certo nel persegui-
mento della riforma in senso costituzionale dello Stato. Nel-
lo svolgimento della ricerca è andata infatti sempre più raf-
forzandosi la convinzione che nel 1866 si sia chiusa quella 
particolare fase dell'esperienza storica del liberalismo prus-
siano durante la quale esso si caratterizzò anzitutto in quan-
to Ver/assungsbewegung e Ver/assungspartei. Un partito e 
movimento politico cioè, il cui scopo non era in primo luogo 
la conquista del potere ma quello di «fare una verità della 
Costituzione», come si diceva allora16, lungo la via delle 
riforme. Proprio in concomitanza con il chiudersi di questa 
fase dell'esperienza storica del liberalismo prussiano, subì 
un arresto decisivo anche il processo di costituzionalizzazio-
ne dello Stato prussiano17 ; salvo poi essere rimesso in moto 
da un altro soggetto politico, il partito nazionalliberale nel-
l'epoca della fondazione del Reich, entro uno scenario del 
tutto diverso, la Prussia all'interno dell'Impero, e soprattut-
to però, separando l'obiettivo della costituzionalizzazione 
da quello, inizialmente ad esso intimamente connesso, del 
rafforzamento dell'istituzione parlamentare. 

federale ma chiaramente egemonizzato dalla Prussia, dell'elemento sta-
tal-nazionale unitario, hanno posto efficacemente l'accento, pur con toni 
assai differenti, sia W. SAUER nel suo fondamentale saggio Das Problem 
des deutschen Nationalstaates che F. KAHLENBERG, Das Epochenjahr 1866. 
15 T. NIPPERDEY, Die Organisation der deutschen Parteien (1961). 
16 Cfr. ad esempio sotto al cap. II 1, n. 134 (R. Haym), e al cap. II 2, n. 
63 (K. Twesten). 
17 Cfr. H. BOLDT, Deutsche Ver/assungsgeschichte, II, in part. p. 118. 
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Ad ulteriore giustificazione della periodizzazione adottata 
nella presente ricerca, riteniamo necessario chiarire come lo 
studio del processo di costituzionalizzazione dello Stato prus-
siano, quale portato avanti dal movimento liberale postrivo-
luzionario, non può, a nostro avviso, essere condotto solo a 
partire da quello che pure si potrebbe pensare costituisca 
l'osservatorio temporale privilegiato, vale a dire gli anni del 
conflitto costituzionale. 

A ritenere fondamentale l'indagine del conflitto costituzio-
nale per la comprensione delle motivazioni che resero tanto 
problematica l'introduzione del moderno sistema costitu-
zionale di governo in Prussia, eravamo stati indotti in un 
primo momento da un pregiudizio di stampo per così dire 
schmittiano. Cioè dalla convinzione che il conflitto costitu-
zionale prussiano rappresentò un «momento patognomoni-
co» nella storia tedesca del XIX secolo18• Secondo Schmitt, 
infatti, esso evidenziò il punto più alto di crisi nella vicenda 
storica della monarchia costituzionale, il momento in cui 
divenne chiara la natura della «malattia» che la affliggeva: 
l'assenza, tipica peraltro per Schmitt dello Stato liberale in 
genere, di un principio costituzionale unitario e la conse-
guente «struttura dualistica», vale a dire la presenza al suo 
interno di un'irrisolvibile tensione/scontro tra l'opzione verso 
lo Stato liberale rappresentativo e di diritto e quella invece, 
radicata nella sua costituzione materiale, verso il rafforza-
mento dello Stato militare e di potenza. 

Sulla scia di Schmitt, ad usare il conflitto costituzionale 
come 'banco di prova' di una determinata concezione del 
costituzionalismo è non solo, per limitarci ad esempi cele-
bri, Ernst Rudolf Huber nel terzo volume della sua Deutsche 
Ver/assungsgeschichte19, ma lo stesso E.-W. Bockenforde, che 

18 Così C. Schmitt in Staatsge/uge und Zusammenbruch des Zweiten Rei-
chs, p. 10. 
19 A sottolineare opportunamente come Huber usi il conflitto costitu-
zionale come «Probe aufs Exempel» della sua teoria del costituzionali-
smo (su cui si veda la nota successiva) è H. BOLDT, Ver/assungskon/likt 
und Ver/assungshistorie, p. 101. 

20 



pure ha criticato per così dire 'da sinistra' e praticamente 
'rovesciato' la definizione della monarchia costituzionale di 
Huber aprendo la cosiddetta Konstitutionalismusdebatte2-0 • 

Anche Bockenforde, per il quale «la questione costituziona-
le» diventò negli anni del conflitto così acuta da assumere 
carattere «determinante» per la «normalità» degli equilibri 
politici dell'epoca costituzionale, ritiene di poter prendere 
metodologicamente le mosse dal medesimo presupposto sch-
mittiano, quando asserisce che «dall'eccezione si può rico-
noscere come in uno specchio ustorio la normale situazione 
costituzionale»21 • Seguendo questo percorso Bockenforde 
giunge così, in merito a quelle che furono anzitutto le «ca-

20 Nella sua Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, Ernst Rudolf Huber 
asserisce, in estrema sintesi, che il costituzionalismo è stato una forma di 
Stato (e non solo di governo quindi, come vorrebbe la teoria tradiziona• 
le) a sé stante, egualmente distante dall'assolutismo monarchico e dal 
parlamentarismo (p. 6). Questo «modello costituzionale», questo «con• 
crete tipo costituzionale» del costituzionalismo, si sarebbe dimostrato 
perfettamente in grado di superare positivamente il dualismo tra il prin-
cipio monarchico e quello rappresentativo in una «connessione di fun-
zioni» (p. 18), esprimendo così un compromesso «vero» (pp. 10-11) e 
non «dilatorio», come invece asserì Carl Schmitt, tra i suoi due elementi 
originari. L'esistenza, il funzionamento e la stabilità di questo compro• 
messo sarebbero stati garantiti dal polo monarchico-governativo che, al 
di là e nonostante il diritto costituzionale scritto (pp. 16-18), avrebbe 
goduto di «autonomia e indipendenza dal parlamento» (pp. 3-6). Nel 
«sistema costituzionale», secondo la concezione di Huber, «le vecchie 
istituzioni dell'ordinamento precostituzionale mantennero il loro diritto 
di primogenitura di fronte alle forze parlamentari e allo Stato dei partiti» 
(p. 15). Per E.-W. Bockenforde, invece, il costituzionalismo rappresentò 
una «fase di transizione» dall'epoca della monarchia assoluta a quella 
della sovranità popolare, un mero «compromesso dilatorio» poggiante 
su «tutta una lunga serie di compromessi» e segnato dalla costante laten• 
za del conflitto in conseguenza dell'ineliminabile e alla fine vittoriosa 
tensione del costituzionalismo verso il parlamentarismo (E.-W. 
FORDE, Der Verfassungstyp). Sulle posizioni di Bockenforde si sono SO· 

stanzialmente allineati successivamente, oltre al suo allievo Rainer Wahl 
(cfr. il suo Der preuflische Verfassungskonflikt) e al già cit. H. Boldt (cfr. 
Rezension: Ernst Rudol/ Huber), anche numerosissimi altri storici costi• 
tuzionali come Giinther Griinthal (Parlamentarismus in Preuflen) e Klaus 
Erich Polhnann (Parlamentarzsmus im Norddeutschen Bund). Sulla Kon· 
stitutionalismusdebatte cfr. anche D. SCHEFOLD, Ver/assung als Kompro• 
mifl? 
21 Cfr. E.-W. Der Ver/assungstyp, p. 156. 
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ratteristiche distintive» e quindi l' «impalcatura interna», la 
«specificità strutturale», la «tipicità» della monarchia costi-
tuzionale prussiana22 , a conclusioni analoghe a quelle di 
Schmitt e invece rovesciate rispetto a quelle di Huber. Come 
per Schmitt cioè, anche per Bockenforde la monarchia co-
stituzionale non fu «un tipo costituzionale poggiante su un 
proprio principio politico ben definito»; essa fu invece una 
forma di governo ibrida, e la sua funzione fu quella di con-
sentire il passaggio, senza soluzione di continuità, dalla do-
minanza del principio monarchico a quella del principio 
democratico-parlamentare23 . 

Anche nell'interpretazione del significato da attribuire al 
modo in cui si chiuse il conflitto costituzionale prussiano 
nel 1866, Schmitt e Bockenforde da un lato ed Ernst Rudolf 
Huber dall'altro si trovano su posizioni diametralmente op-
poste. Nello scontro tra le due diverse e opposte concezioni 
della forma di governo monarchico-costituzionale, l'evento 
del conflitto viene inevitabilmente piegato ai rispettivi para-
digmi interpretativi. Laddove i primi due vedono nella co-
siddetta legge di indennità con cui si chiuse il conflitto 'il' 
trionfo dell'istituzione parlamentare e, particolarmente per 
Bockenforde, del suo diritto di bilancio (Budgetrecht), il 
secondo legge nel suo contenuto, e soprattutto nei suoi 'si-
lenzi', 'la' vittoria del principio monarchico, dei diritti pre-
costituzionali del monarca24• 

Soffermandoci a riflettere un attimo sulla coincidenza, solo 
a prima vista 'sorprendente', per cui tutti e tre questi storici 
e teorici della costituzione monarchico-costituzionale otto-
centesca hanno studiato in funzione patognomonica il mo-
mento storico del conflitto costituzionale, siamo ben lungi 

22 Questo è infatti l'obiettivo dichiarato dell'analisi di E.-W. Bockenfor-
de (cfr. ibidem, pp. 147-8). 
23 Ibidem, p. 159. 
24 Cfr. ibidem, p. 157 e E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte, III, 
pp. 7, 9 e inoltre 348 ss. Come per Huber anche per Fritz Hartung 
(Deutsche Verfassungsgeschichte) la legge di indennità non significò asso-
lutamente un cedimento del governo (p. 265). 
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dal voler anche lontanamente disconoscere l'indubbia di-
stanza politico-ideologica che separa Huber da Bockenfor-
de non meno che quest'ultimo da Schmitt. 

A ben guardare però, non si può fare a meno di sospettare 
che questa 'coincidenza' sia tutt'altro che casuale. Essa può 
piuttosto essere l'espressione della condivisione di un a prio-
ri valutativo, che funziona da bussola per tutti e tre i nostri 
autori, e che è all'origine delle parentele metodologiche ri-
scontrabili nello studio della monarchia costituzionale dei 
tre studiosi; parentele consistenti precisamente sia nell'in-
tento essenzialmente definitorio-tipologico (definizione del-
l"essenza' della forma di Stato monarchico-costituzionale) e 
non storico-narrativo dell'analisi scientifica, sia nella scelta 
del percorso seguito per pervenire a ciò, vale a dire l'indivi-
duazione di un ben preciso momento storico come «pato-
gnomonico» e il suo esame in funzione dell'enucleazione da 
esso della 'normalità' costituzionale, secondo il principio 
per cui «la regola riceve il suo vero significato solo a partire 
dall' eccezione»25 • 

A nostro avviso infatti, a monte e al fondo dell'insistenza dei 
tre autori sulla necessità di distinguere costantemente tra il 
momento della costituzione intesa in senso materiale e quel-
lo della costituzione intesa in senso formale26 , c'è anzitutto 
la radicata convinzione della «priorità dell'elemento 'politi-
co' della costituzione su quello 'giuridico'», come ha giusta-
mente notato Maurizio Fioravanti in merito alla teoria della 

25 Cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, p. 16. Per Bocken-
forde cfr. sopra alla n. 21. 
26 Per quanto riguarda le posizioni di Bockenforde e Schmitt cfr. sopra 
alla n. 2 di questa Introduzione; sul rapporto tra «costituzione in senso 
sostanziale» e «costituzione in senso formale» in Huber rimandiamo al 
suo Vom Sinn ver/assungsgeschichtlicher Forschung. Nella stessa raccolta 
si trovano anche le sue riflessioni su Verfassung und Ver/assungswirk-
lichkeit bei Carl Schmitt, in cui Huber commenta analiticamente e per 
certi versi criticamente la dottrina della costituzione di Schmitt, che 
evidentemente costituisce il tramite storico e ideale tra Huber e Bocken-
forde. 
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costituzione di Bockenforde27• Come c'è anche, strettamen-
te connesso a quanto si è appena detto, lo spiccato interesse 
soggettivo dello studioso più «per il titolare della forza più 
potente, della forza che è in ultima analisi determinante per 
il tipo costituzionale», che non «per la forza normativa della 
Costituzione», come Schefold ha affermato riflettendo sul-
l'impostazione metodologica di Huber e di Bockenforde28• 

Una volta compreso e preso atto di ciò in tutte le sue impli-
cazioni, non ci si sorprenderà più tanto del fatto che Huber 
abbia osato spingersi tanto oltre sino a teorizzare esplicita-
mente che l' «oggetto della storia costituzionale» deve essere 
la costituzione intesa «in senso sostanziale» e non quella 
intesa «in senso formale»29; anche se indubbiamente non si 
valuteranno mai abbastanza le pesanti implicazioni che 
un'esclusione quale quella implicitamente contenuta in un 
orientamento storiografico di questo tipo può avere, soprat-
tutto qualora ci si accinga a ripercorrere la storia di un 
secolo, come quello XIX, che anche il grande Franz Schna-
bel ha definito «giuridico» per eccellenza30• 

Indubbiamente, la lente interpretativa fornita dalla con-
trapposizione 'costituzione materiale/ costituzione formale' 
può essere utilizzata senza alcuna difficoltà come valida 
chiave di lettura di una situazione, come quella degli anni 
del conflitto, di diritti costituzionali clamorosamente negati 
(basti pensare al diritto del parlamento di partecipare alla 
definizione del bilancio); una situazione in cui l'enorme 
distanza misurabile tra la lettera della costituzione formale 

27 Così sul sistema concettuale e di valori di Bockenforde M. FIORAVAN-
TI, Quale futuro per la Costituzione?, qui p. 634. 
28 Cfr. D. SCHEFOLD, Ver/assung als Kompromifs?, p. 156. 
29 Cfr. E.R. HUBER, Vom Sinn ver/assungsgeschichtlicher Forschung, qui 
p. 12. 
3° Così secondo quanto riferisce il suo stesso allievo Bockenforde (cfr. 
Ver/assungsprobleme, p. 93), che da Schnabel ha potuto largamente at-
tingere nella fissazione dei punti cardinali della sua concezione della 
monarchia costituzionale (cfr. F. SCHNABEL, Deutsche Geschichte, III, in 
part. alle pp. 169 ss.). 
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e la realtà della costituzione materiale si presta immediata-
mente ad essere letta come violento prevalere della seconda 
sulla prima. 

La medesima lente è destinata però a rivelarsi insufficiente, 
se non addirittura inutilizzabile, quando, come nel nostro 
caso, il movente e l'obiettivo principale della ricerca non sia 
né la sola ricostruzione storica e analisi interna del conflitto 
costituzionale, né la fissazione del 'tipo' della monarchia 
costituzionale quale si sarebbe 'definitivamente' svelata e 
confermata con il conflitto costituzionale, ma invece, piut-
tosto, la 'comprensione' dell'andamento altamente dinami-
co e tutt'altro che progressivo, scandito dal ricorrere di più 
o meno timidi movimenti in avanti non meno che da più o 
meno violenti arresti o regressioni, e quindi anche estrema-
mente 'irregolare', seguito dal processo di costituzionalizza-
zione dello Stato prussiano. 

Lo studio di questo processo decisamente non consente di 
isolare 'un' ipotetico momento patognomonico, in cui la 
costituzione formale si sarebbe 'finalmente' materializzata 
(Bockenforde), o, viceversa, dove la costituzione materiale 
avrebbe avuto ragione, 'definitivamente', dell'esteriorità di 
quella formale (Huber). 

A Bockenforde si può infatti ragionevolmente obiettare che 
la costituzionalizzazione della Prussia, indubbiamente indi-
sgiungibile dal riconoscimento di un ruolo politico decisio-
nale autonomo all'istituzione parlamentare nell'esercizio di 
tutte le sue funzioni costituzionali, in nessun caso può esse-
re forzatamente fatta coincidere, assumendo erroneamente 
la parte per il tutto, con il 'trionfo', tra l'altro tutto da 
verificare, nel 1866 del diritto parlamentare di bilancio31 • 

Del resto, anche la sua tesi per cui da questa data si sarebbe 
messa in moto la necessaria e inarrestabile evoluzione della 
monarchia costituzionale verso lo Stato democratico-parla-

31 Che di un trionfo si sia effettivamente trattato, è più che legittimo 
dubitare; in ogni caso infatti è indubbio che con la conclusione del 
conflitto furono distrutti, come dice Boldt, «tutti i tentativi di interpre-
tare la Costituzione prussiana in senso parlamentare» (H. BOLDT, Die 
preujsische Ver/assung, p. 233 ). 
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mentare32 , dato che il diritto parlamentare di bilancio rac-
chiudeva in sé l'essenza del moderno principio parlamenta-
re-democratico essendo atto a «indurre» la dipendenza di 
fatto del governo dalla rappresentanza popolare33 , è stata 
già contestata, tra gli altri, da Gerhard A. Ritter. Secondo 
Ritter, infatti, non si può parlare di una evoluzione vera e 
propria perché, in realtà, non si è mai giunti ad un sostanzia-
le mutamento della forma monarchico-costituzionale34• 

D'altronde, in polemica con Huber, si deve affermare, che 
non bastò certo la lezione esemplare inflitta dalla costituzio-
ne materiale a quella formale durante il conflitto del 1862-
66, allorché il monarca dimostrò di avere la forza di gover-
nare anche contro il volere della rappresentanza popolare, a 
sanzionare 'una volta per tutte' la «capacità» della forma di 
governo monarchico-costituzionale di risolvere i conflitti e 
di garantire la governabilità; come se gli equilibri politici o i 
rapporti di forza sanciti dal conflitto e dalla sua soluzione 
non siano più stati seriamente minacciati dai conflitti politi-
co-costituzionali successivi. È proprio, tra l'altro, sulla base 
della convinzione che la monarchia costituzionale abbia tro-
vato nel 1866 la sua forma definitiva e la sua base solida e 
incontestata di legittimità, che Huber implicitamente attri-
buisce carattere 'eversivo' al tentativo condotto dai liberali 
sino al 1866 di dare attuazione alloro programma diAusbau 
der Ver/assung, nel momento in cui li accusa di aver mirato 
all'instaurazione del governo parlamentare35 ; riecheggiando 
così, peraltro, quelle posizioni che sin dall'indomani del-
1' emanazione della Costituzione tesero a 'criminalizzare' gli 
obiettivi politico-costituzionali del liberalismo prussiano36• 

32 La tesi di Bockenforde della «necessità dello sviluppo» dal costituzio-
nalismo alla democrazia parlamentare è sostenuta anche da M. RAUH nel 
suo Foderalismus und Parlamentarismus. 
33 Cfr. E.-W. BOCKENFORDE, Der Ver/assungstyp, p. 156. 
34 G.A. RITTER, Entwicklungsprobleme, in part. pp. 12 s. e 16-19. 
35 Cfr. sotto al cap. III 3, p. 535, n. 43. 
36 Riferendosi al progetto dei liberali prussiani di Ausbau der Ver/assung 
il liberale 'pentito' Hermann Baumgarten (sul suo 'pentimento' si torne-
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Insomma, volgendo queste nostre osservazioni critiche in 
positivo, lo studio del processo di costituzionalizzazione della 
Prussia impone non solo che ci si disponga sin dall'inizio a 
relativizzare il valore esemplare e paradigmatico del conflit-
to costituzionale del 1862-186637 , ma anche e anzitutto che 
si prenda seriamente atto del carattere di eccezionalità, del 
costante stato d'emergenza politico-costituzionale che ca-
ratterizzò tutta l'epoca costituzionale prussiana, dato il mai 
completamente attuato Ausbau der Ver/assung e il perdurare 
degli attacchi delle forze conservatrici non solo allo 'spirito' 
ma anche alla lettera della Costituzione, ben oltre la compo-
sizione del conflitto costituzionale del 186638. 

Quanto detto sin qui dovrebbe essere stato sufficiente a 
suscitare in chi legge il 'sospetto' che lo specifico oggetto di 
analisi scelto, la lotta del liberalismo prussiano per l'Ausbau 
legislativo in senso costituzionale della monarchia prussia-
na, ci ha condotto per così dire a ripensare, in chiave emi-
nentemente storica, tutta la problematica evocata dalla cop-
pia concettuale, originariamente giuspubblicistica, di 'costi-
tuzione formale/ costituzione materiale'; una volta risultato 
evidente come essa non si possa piegare a chiave interpreta-
tiva buona per tutte le situazioni storiche di crisi, men che 
meno per quelle strutturalmente dualistiche e cronicamente 
conflittuali. 

rà più circostanziatamente nell'ultimo capitolo di questo lavoro) affermò 
nella sua Selbstkritik: «Il programma del partito [la Fortschrittspartei 
degli anni del conflitto] comprendeva una trasformazione così fonda-
mentale dell'ordinamento dello Stato prussiano da non poter assoluta-
mente essere realizzato entro i limiti della Costituzione» (H. BAUMGAR-
TEN, Der deutsche Liberalismus, pp. 116-17). 
37 Giustamente critico nei confronti del 'sistema' interpretativo hube-
riano H. BOLDT, Verfassungskonflikt und Verfassungshistorie, secondo il 
quale nelle costituzioni dualistiche del XIX secolo i conflitti costituzio-
nali erano, per così dire, 'programmati' sin dall'inizio (p. 75). Sulla 
Konfliktanfiilligkeit della monarchia costituzionale prussiana cfr. anche 
R. WAHL, Die Entwicklung, p. 12. 
38 Nel 1875, in pieno Kulturkamp/, Bismarck non esiterà a sopprimere 
gli artt. 15, 16 e 18 della Costituzione che avevano sin qui garantito la 
libertà di culto per i cattolici (cfr. a questo proposito W. BECKER, Il ruolo 
di Bismarck, pp. 69-108, 87 ss. e 92 ss.). 
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Da questo sforzo di ripensamento storico della suddetta 
coppia concettuale o, più precisamente, di riflessione sulla 
sua reale valenza storico-esplicativa, abbiamo in realtà rica-
vato la solida convinzione che tale valenza debba essere 
drasticamente ridimensionata in riferimento alla costellazio-
ne di eventi, idee e persone da noi indagato. Sulla scia di 
quanto Pierangelo Schiera ha fatto con il suo Laboratorio 
borghese per un'altra coppia concettuale parimenti fonda-
mentale per la storia e la storiografia tedesca dell'800, e cioè 
Stato/società, anche la contrapposizione 'costituzione mate-
riale/ costituzione formale' va cioè riportata in quello che è il 
suo vero mondo: il regno dell'ideologia e della riflessione 
sulla realtà39 e non quello della realtà stessa, come vorrebbe 
far credere chi, come E.R. Huber, sostiene che è solo «la 
costituzione in senso sostanziale» a dover costituire l'ogget-
to della storia costituzionale40• Non solo, la sensazione, assai 
netta, che abbiamo ricavato dalla lettura delle fonti concer-
nenti il periodo storico da noi preso in esame, è che la 
riflessione sul rapporto tra costituzione formale e costitu-
zione materiale debba essere fatta rientrare non nel generi-
co, indistinto regno delle ideologie, ma invece più specifica-
mente, e a pieno titolo, nel bagaglio e nel patrimonio ideolo-
gico e dottrinario di quelle forze politico-sociali che, nella 
situazione storicamente determinata della Prussia all'indo-
mani dell'emanazione della Costituzione del 1850, erano 
consapevolmente antiliberali, prima ancora che conservatri-
ci o socialiste. 

A ben vedere, se ci si sforza di guardare alla situazione 

39 Una delle acquisizioni più importanti e innovative per lo stato attuale 
degli studi sulle categorie e gli schemi interpretativi sia della storia costi-
tuzionale che della scienza di diritto pubblico contenute nel lavoro di P. 
SCHIERA, Il laboratorio borghese, ci sembra sia costituita proprio dalla 
conclusione cui egli giunge relativamente non solo al 'fondamento' «dot-
trinario» della separazione Stato/società, ma addirittura alla 'natura' 
«puramente teorica e categoriale» di quella separazione (cfr. ibidem, pp. 
54 e 67, n. 9). 
40 Nella pretesa di ricostruire così una totalità piena, senza residui, 
tacendo sul fatto che anche la totalità che così si offre altro non è se non 
il frutto di una scelta, di una riduzione di complessità, di una precedente 
esclusione. 
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storica e politica della Prussia dopo il 1850 sfuggendo alle 
suggestioni indotte dalla contrapposizione costituzione for-
male/ costituzione materiale, il primo dato di fatto storico, 
questo sì veramente reale, che si incontra e da cui è necessa-
rio prendere le mosse, non è certo l'asserita 'oggettiva' diva-
ricazione tra costituzione materiale e formale, quanto invece 
l'incessante contrapporsi, il continuo confronto-scontro tra 
il monarca ed il suo governo da un lato e la rappresentanza 
popolare dall'altro, i due poli del dualismo su cui si fondava 
la monarchia costituzionale prussiana del XIX secolo, come 
del resto quelle tedesche ed europee in genere. Il carattere 
fondante, strutturale, veramente costitutivo, di questo dua-
lismo tra governo monarchico e rappresentanza popolare, 
dualismo che informò di sé la costituzione 'materiale' della 
monarchia costituzionale prussiana non meno che la sua 
Costituzione 'formale' del 1850 e che produsse quel divario 
tra Ver/assung e Verwaltung contro cui si scagliarono tanto i 
costituzionalisti quanto i politici liberali prussiani degli anni 
cinquanta e sessanta dell'Ottocento, s'impone da sé imme-
diatamente e plasticamente in tutta la sua realtà allo storico 
(come del resto s'impose al contemporaneo) che sappia e 
voglia guardare ad esso senza lasciarsi irretire da schermi 
dottrinari preconfezionati volti a sublimare ideologicamente 
quel dualismo. 

Già tanti contemporanei non hanno però saputo o voluto 
sottrarsi al fascino esercitato da schemi dottrinari di questo 
tipo. Avvenne così che se sull'affermazione che la Prussia 
era solcata da una profonda divisione interna tutti avrebbe-
ro potuto concordare senza difficoltà, diversi e solitamente 
opposti furono i punti di vista sul come comporre e supera-
re quello iato, e di conseguenza sul come definirlo, allo 
stesso tempo interpretandolo. 

La constatazione dell'esistenza di un divario tra lo Stato 
costituzionale quale promesso o adombrato dalla Costitu-
zione prussiana del 1850 e quello reale che si poteva osser-
vare funzionante in Prussia attraverso la sua amministrazio-
ne, non costituì mai per i liberali un dato caratteristico, 
oggettivo, strutturale ed immutabile della concreta 'realtà' 
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storico-politica della monarchia costituzionale prussiana, a 
differenza di quanto invece avvenne nell'analisi di chi inter-
pretava la medesima realtà storico-politica in termini di alte-
rità tra costituzione materiale e costituzione formale. 

Per il movimento liberale lo scollamento tra Ver/assung e 
Verwaltung da cui traeva origine il problema dell'Ausbau 
der Ver/assung andava eliminato gradualmente e attraverso 
l'attuazione delle riforme legislative promesse dalla Costitu-
zione, procedendo cioè nel senso di adattare l'amministra-
zione alle nuove norme e allo spirito della Costituzione. 
Questo fu l'obiettivo che spinse il liberalismo a costituirsi in 
movimento politico organizzato, soprattutto a livello parla-
mentare, e a praticare da qui una opposizione (legale) per 
far avanzare il processo di costituzionalizzazione dello Sta-
to. Per i loro avversari invece, i teorici e i politici conserva-
tori, che si servirono della formula 'costituzione formale/ 
costituzione materiale' per leggere l'innegabile dualismo 
conflittuale che minava alla base la vita politico-istituzionale 
della monarchia prussiana, il conflitto si poteva eliminare 
solo se si 'metteva a tacere', si ignorava, o addirittura si 
toglieva di mezzo il 'pezzo di carta' che si era frapposto tra il 
monarca e i ceti, complicando 'inutilmente' la vita della 
monarchia e impedendo l'emergere e l'imporsi spontaneo 
delle forze e dei soggetti su cui storicamente si sarebbe 'ef-
fettivamente' basata la monarchia prussiana. 

L'assunzione del punto di vista del movimento liberale nel 
ripercorrere il primo quindicennio dell'epoca costituzionale 
dello Stato prussiano, oltre a schiuderci le porte di una 
comprensione storicamente determinata del rapporto tra 
Ver/assung e Verwaltung, ci ha fatto comprendere come urga 
estrema cautela nei confronti di quella storiografia che parla 
della monarchia costituzionale prussiana come di un Ver/as-
sungsstaat sin dal 185041 , non meno che verso quella storio-
grafia sociale che pur parlando dello Stato prussiano come 

41 Assai opportunamente G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preujsen, 
ha asserito che l'unica cosa che si potesse affermare con certezza della 
Prussia nel 1850 era che essa «aveva una costituzione» (p. 15). 
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di un «unvollendeter Verf assungsstaat» intende tuttavia con 
ciò non solo e non tanto una mancata complessiva parla-
mentarizzazione del sistema politico, ma sostanzialmente la 
mai avvenuta democratizzazione della vita politica dato il 
persistere del diritto elettorale a tre classi42 , non meno che, 
infine, verso tutta quella corrente interpretativa di teorici sia 
conservatori che marxisti, per i quali il costituzionalismo 
apparente della Prussia sarebbe da ricondurre all'essere la 
Costituzione in fin dei conti solo un pezzo di carta43 • Se la 
prima e la seconda posizione storiografica finiscono infatti 
per occultare il problema complessivo che fu la prima ragio-
ne di vita e di lotta politica del movimento liberale, e cioè la 
costruzione, il perfezionamento e lo sviluppo, per dirla con 
i liberali contemporanei l'Ausbau, della dimensione costitu-
zionale dello Stato44 , sulla base dell'ultima posizione non si 
potrebbe d'altro canto mai arrivare a comprendere come 
mai la Costituzione prussiana fu assunta come vero e pro-
prio programma politico dal liberalismo politico prussiano e 
come le lotte per l'Ausbau der Ver/assung segnarono profon-
damente la vita della monarchia prussiana. 

Dall'analisi del processo di costituzionalizzazione dello Sta-
to prussiano quale portato avanti dal liberalismo dal 1850 al 
1866 emerge chiaramente l'impossibilità di ridurre e per 
così dire 'impacchettare' l'esperienza politica del liberali-

42 Ci riferiamo sostanzialmente a Th. SCHIEDER, Grundfragen. Assai sin-
tomatico è anche ad esempio il fatto, sia detto qui di sfuggita, che sem-
pre Schieder parli altrove (Das Verhiiltnis, p. 52), sempre in riferimento 
alla mai avvenuta democratizzazione della monarchia costituzionale te-
desca, dell'estrema vulnerabilità non però della forma di governo monar-
chico-costituzionale in sé e per sé, come fa ad esempio R. Wahl (cfr. il 
rinvio fatto sopra alla n. 37), ma invece di «Krisenanfalligkeit» dello 
stesso «Stato costituzionale liberale». È evidente che in questo modo il 
problema della costituzionalizzazione viene semplicisticamente ridotto a 
quello della democratizzazione, quale secondo Schieder si sarebbe origi-
nato dalla «discrepanza tra costituzione politica e sociale» (p. 51). 
43 Come base argomentativa per la contestazione di posizioni di questo 
tipo è estremamente utile il saggio di K. HESSE, Die normative Kraft der 
Verfassung, in part. p. 17. 
44 Così, oltre a C. Schmitt ed E.R. Huber, anche Fritz Hartung (cfr. ad 
esempio la sua Deutsche Ver/assungsgeschichte, p. 252). 

31 



smo tedesco della seconda metà del XIX secolo tutta all'in-
terno dell'espressione «liberalismo realpolitico», discono-
scendo in tal modo la cesura segnata dal 1866 nella storia 
del liberalismo tedesco e soprattutto prussiano45 , e sottova-
lutando il fatto che solo dopo il 1866 le divisioni politiche 
interne al liberalismo portarono alla costituzione, dopo la 
fase del Gesamtliberalismus, di due partiti politici liberali, 
uno ancora progressista, l'altro più moderato. 

Entrare nel merito della politica costituzionale portata avan-
ti dal liberalismo prussiano sino al 1866 non solo impone 
però di storicizzare e di differenziare maggiormente prima 
di ricorrere allo slogan della Realpolitik per definire tutto il 
liberalismo tedesco postrivoluzionario, ma consente anche, 
in positivo, di cogliere il liberalismo come un movimento 
politico e politico-costituzionale estremamente attento al dato 
della politica pratica, come anche Umberto Allegretti ha 
ritenuto opportuno ricordare per il caso italiano46• 

45 Come invece fa certa storiografia sociale che di fatto non esita ad 
equiparare liberalismo e borghesia soprattutto economica (da una tale 
equiparazione mette in guardia ad esempio G. SCHMIDT, Die Nationalli-
beralen, in part. p. 221, n. 7). Nel senso di una forte relativizzazione del 
significato di cesura costituito dal 1866 è senz'altro da interpretarsi la 
nota posizione di H. Bohme che sostiene la necessità di considerare 
unitariamente l'intero periodo compreso tra il 1849 e il 1879 caratteriz-
zato dallo stretto intrecciarsi di crescita industriale e sviluppo del pro-
cesso di formazione statale (cfr. il suo Politik und Oekonomie, in part. p. 
34). Con la nota tesi di Gall, per cui la cesura principale nella storia del 
movimento liberale tedesco in genere, la sua «crisi di orientamento» e 
conseguente svolta ideale in senso «realpolitico», è da retrodatarsi addi-
rittura agli anni cinquanta, in concomitanza cioè con l'inizio del passag-
gio della Germania all'epoca industriale (L. GALL, Liberalismus und «biir-
gerliche Gesellscha/t», in part. p. 355), non possiamo concordare. Un'in-
terpretazione e una periodizzazione di questo tipo dell'esperienza stori-
co-politica del liberalismo non consentono una sua adeguata valorizza-
zione. A fungere da catalizzatore nella periodizzazione di Gall è infatti 
quasi esclusivamente l'inizio della transizione della società e dell'econo-
mia tedesca verso la moderna epoca industriale. Nel saggio appena citato 
resta così, purtroppo, avvolto nell'oscurità il problema del modo in cui il 
movimento liberale si rapportò all'aprirsi della fase costituzionale e al-
l'emanazione delle nuove costituzioni costituzionali ottocentesche. 
46 Cfr. U. ALLEGRETTI, Profilo di storia costituzionale italiana, in part. p. 
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Nell'accusare il liberalismo di astrattezza e dottrinarismo da 
Hegel in poi47 , troppo spesso si è dimenticato che porsi 
degli obiettivi politici che vadano oltre l'esistente, non signi-
fica necessariamente avere una visione astratta del medesi-
mo o un atteggiamento dottrinario nei confronti della realtà 
concreta da cui si prendono le mosse. Come pure non si può 
senz'altro asserire, in modo falsamente apodittico, che l'alta 
carica ideale e progettuale di un programma politico di ri-
forme condanni inevitabilmente al fallimento il movimento 
politico che lo porta avanti. 

L'accusa lanciata da più parti al liberalismo prussiano di 
aver peccato imperdonabilmente di astrattezza e dottrinari-
smo, e di aver spesso scambiato il piano della scienza con 
quello della realtà48, si rivela il più delle volte, ad un'analisi 
attenta e come cerchiamo di mostrare nella presente ricerca, 
sostanzialmente pretestuosa, a meno che non si pretenda di 
poter anacronisticamente riesumare un concetto di politica 
premoderno, non fondato cioè quanto più possibile sulla 
conoscenza 'scientifica' della realtà. Ritenere di poter con-
dannare il liberalismo partendo dalla prefigurazione della 
possibilità di scindere politica (nel nostro caso costituziona-
le) e scienza (giuspubblicistica), è, a nostro avviso, una pre-

12: «il liberalismo è un grande fenomeno pratico ... nel suo movimento 
reale». 
47 Cfr. R. VIERHAUS, voce Liberalismus, qui pp. 760 (Hegel), 770 (Ar-
nold Ruge), 771 ss. (Marx ed Engels). In questo saggio, Vierhaus, lungi 
tuttavia dal sottoporre a verifica storica le accuse di idealismo tradizio-
nalmente lanciate all'indirizzo del liberalismo, se ne fa in un certo qual 
modo egli stesso interprete nel momento in cui asserisce che «dalla metà 
del secolo XIX» i liberali non ebbero un proprio «politisches Konzept» 
(p. 742). Dallo stesso saggio non emerge inoltre, coerentemente con una 
impostazione di questo tipo, alcun accenno alle esperienze politico-par-
lamentari del liberalismo tedesco a partire dall'inizio dell'epoca costitu-
zionale nei vari Stati tedeschi. 
48 Oltre ai numerosi esempi di accuse di questo tipo che saranno portati 
nel corso di questo lavoro, degno di nota è il rimprovero mosso da H. 
BAUMGARTEN, Der deutsche Liberalismus, p. 93, ai liberali progressisti di 
aver «inconsapevolmente applicato [dottrinariamente] il metodo scienti-
fico alla prassi politica». Un'accusa analoga lancia anche O. WESTPHAL 
(cfr. il suo Welt- und Staatsauf/assung, in part. p. 202, ma anche 196). 
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tesa irragionevole, particolarmente se rivolta al liberalismo 
prussiano della metà del XIX secolo. In Prussia, dove la 
crisi del precedente Stato assolutistico-per ceti fu sancita e 
resa irrevocabile proprio dall'entrata in vigore del 'pezzo di 
carta' costituito dalla Costituzione del 31 gennaio 1850, non 
fu solo la politica a nutrirsi abbondantemente di scienza ma 
anche la scienza a progredire sull'onda dei rivolgimenti poli-
tici che segnarono la vita dello Stato in quel torno di tempo. 

Se è vero infatti che dei progressi compiuti dalla scienza 
giuspubblicistica in questo torno di tempo (e il riferimento è 
qui in particolare al passaggio dal prerivoluzionario e pre-
costituzionale giusnaturalismo razionalistico ad uno Staats-
recht positivo in cui diventava sempre più costitutiva e fon-
dante la moderna distinzione tra diritto costituzionale e di-
ritto amministrativo), poté trarre immediato vantaggio la 
politica costituzionale che i gruppi parlamentari portavano 
avanti acquisendo una superiore fondazione scientifico-ra-
zionale, non meno vero è che il progresso della scienza gius-
pubblicistica sarebbe stato impensabile se essa non si fosse 
mostrata così aperta e ricettiva verso la realtà storico-politi-
co-costituzionale all'indomani del rivolgimento del 1848. 

Insomma, se la scienza giuspubblicistica, ed eminentemente 
quella liberale, si lasciò guidare e alimentare dalla realtà 
storico-politica fino al punto da porsi più o meno esplicita-
mente al servizio della politica, non meno vero è anche che 
non vi fu nell'Ottocento prussiano alcun altro periodo in cui 
la scienza di diritto pubblico si mostrò in grado di sprigio-
nare da sé una forza attrattiva tanto potente e di avere un 
impatto così forte sulla realtà politico-costituzionale come 
negli anni da noi qui presi in considerazione. 

Non fu certo un caso se proprio nel 1856 uscì il primo 
trattato di diritto costituzionale positivo prussiano, il primo 
volume dello Staatsrecht der preuflischen Monarchie di Lud-
wig von Ronne. Sull'autore del trattato, vale la pena di ricor-
darlo, non esiste a tutt'oggi una biografia che renda giustizia 
allo straordinario sforzo da lui compiuto di penetrare, sin 
negli anfratti più reconditi, le strutture e il funzionamento 
pratico dello Stato prussiano dell'Ottocento. 
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Parte prima 

Il passaggio della Prussia 
a Stato costituzionale. 
Tra continuità e rottura 





Capitolo primo 

Le origini della Costituzione 

Di «ingresso della Prussia nel novero degli Stati costituzio-
nali» avevano parlato già nel 1847, cadendo così secondo 
Friedrich Engels nella stessa trappola che Federico Gugliel-
mo IV aveva teso al popolo, oltre che eminenti organi di 
stampa estera, tra cui gli inglesi «Times» e «Globe», anche 
alcuni giornali tedeschi, con la sola eccezione di quelli di 
ispirazione democratica1• 

Il 3 febbraio di quell'anno, infatti, il re di Prussia aveva 
emanato un'ordinanza con cui veniva convocata per la prima 
volta una rappresentanza nazionale unitaria del popolo prus-
siano, la cosiddetta prima Dieta unificata2 • Riunitasi per la 
prima volta a Berlino l' 11 aprile 184 7, la Dieta risultava dalla 
convocazione simultanea delle otto preesistenti diete pro-
vinciali istituite il 5 giugno 182V, in cui si raccoglievano le 

1 F. ENGELS, Die preuflische Ver/assung (6 marzo 1847), p. 30. 
2 Sul Patent die stiindischen Einrichtungen betre/Jend del 3 febbraio 1847 
e la Verordnung uber die Bildung des Vereinigten Landtages dello stesso 
giorno (ora in H. BOLDT [ed], Reich und Là"nder, rispettivamente alle pp. 
177-78 e 179-84), con cui il monarca convocò il Vereinigter Landtag (cfr. 
G. ANSCHOTZ, Die Ver/assungs-Urkunde, pp. 24 ss.). 
3 La legge istitutiva dei Provinziallandtage o Provinzialstande (cfr. All-
gemeines Gesetz wegen Anordnung der Provinzialstande vom 5. ]uni 1823 
in H. BOLDT [ed], Reich und Lander, pp. 165-66) aveva previsto che i 
progetti di legge di interesse esclusivamente provinciale, oppure di inte-
resse generale ma aventi per oggetto modifiche sia dei diritti personali e 
proprietari sia delle imposte esistenti, dovevano essere sottoposti da quel 
momento all'esame dei ceti; questi ultimi avevano tuttavia un potere solo 
consultivo e complessivamente competenze assai modeste (in merito cfr. 
G. ANSCHÙTZ, Die Ver/assungs-Urkunde, pp. 17 ss. e R. KOSELLECK, 
Preuflen, pp. 337 ss. Cfr. inoltre H. CROON, Die Provinziallandtage, pp. 
456-84). 
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rappresentanze «neocetuali» dei signori fondiari, delle città 
e dei contadini4, insieme, naturalmente, all'alta nobiltà5 • 

4 Nelle diete provinciali erano solitamente rappresentati i tre ceti della 
Ritterschaft o Ritterstand (letteralmente ceto dei cavalieri, ma sostanzial-
mente corrispondente, nella prima metà dell'800, alla signoria fondia-
ria), delle Stiidte (città) e dei Bauern (contadini). Nella prima metà dell'800 
il ceto della Ritterscha/t non si caratterizzava più per il servizio d'armi 
prestato al principe ma ormai quasi esclusivamente per il possesso di un 
tipo particolare di fondi signorili detti Ritterguter, possesso cui era tradi-
zionalmente connesso l'esercizio di diritti signorili, di giurisdizione e di 
polizia. Per la comprensione dell'assai intricata condizione dei Ritterguts-
besitzer (proprietari di Ritterguter), ceto che nella prima metà del XIX 
secolo aveva ormai cessato di essere esclusivamente nobiliare e comincia-
va invece ad assumere sempre più nettamente le fattezze di un «ceto 
professionale» (Beru/sstana), come effetto non da ultimo dell'Editto del-
l'ottobre del 1807 che aveva consentito l'acquisto di Rittergiiter anche ai 
borghesi, irrinunciabile R. K0SELLECK, Preu_fjen, pp. 487-559. La legge 
del 1823 stabiliva espressamente che la condizione fondamentale per 
rientrare in uno dei tre ceti rappresentati alle diete provinciali era la 
proprietà fondiaria (Grundeigentum); non solo, condizione indispensa-
bile per poter essere eletti deputati alla Dieta era il possesso perlomeno 
decennale della terra. Fu così che questa legislazione creò e legalizzò 
delle vere e proprie «rappresentanze di interessi», dando vita ad una 
rappresentanza cetuale di tipo nuovo (neu-stiindisch), espressione cioè di 
gruppi sociali qualificati dal possesso, di contro ad una rappresentanza 
cetuale di vecchio tipo (alt-stiindisch), come nel caso dei ceti imperiali, 
dove invece erano determinanti i privilegi di ceto acquisiti sin dalla 
nascita. Come si può ben immaginare, di fatto, a venir privilegiati all'in-
terno delle diete provinciali non furono gli interessi della proprietà fon-
diaria in genere, ma quelli della grande proprietà. Sui ceti provinciali, 
così come delineati dalla legislazione del 1823, in quanto cioè «rappre-
sentanze di interessi» (Interessenvertretungen), cfr. R. K0SELLECK, Preuflen, 
pp. 342, 344, 356; la medesima definizione si trova già in G. ANSCHÙTZ, 
Die Ver/assungs-Urkunde, pp. 19-20. Neu-stà"ndisch fu definita la legisla-
zione del 1823 già da C. B0RNHAK, voce Preuflen. A: Ver/assungsge-
schichte, pp. 172-76, qui p. 174); per una caratterizzazione delle rappre-
sentanze cetuali del 1823 in questo medesimo senso cfr. anche, più re-
cente, H. OBENHAUS, An/à"nge des Parlamentarismus, p. 719. Tutto il 
Vormà"rz (il periodo che va dal Congresso di Vienna alla rivoluzione del 
1848) è visto come un periodo segnato dal prevalere di forme di rappre-
sentanza neustà"ndisch anche da H. BRANDT, Landstà"ndische Repriisenta-
tion, in particolare pp. 6 e 12. 
5 In alcune diete provinciali l'alta nobiltà costituì un ceto a sé, il «Primo 
ceto» (Erster Stand) in aggiunta agli altri tre sopraelencati che diventava-
no così rispettivamente il secondo, il terzo, e il quarto ceto; in altre la 
stessa confluì all'interno del ceto della Ritterschaft formando tuttavia al 
suo interno un gruppo separato. Alta nobiltà e signoria fondiaria finiro-
no per avere il predominio in tutte le diete provinciali; nella maggior 
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Secondo una peculiare strutturazione interna delle rappre-
sentanze cetuali di antico regime, la Dieta unificata si com-
poneva di due curie: la curia dei signori (Herrenkurie), e 
cioè i principi delle case un tempo regnanti più l'alta nobil-
tà, ovverossìa il «Primo ceto» delle diete provinciali, con 72 
membri, e la curia cosiddetta «dei tre ceti» (Dreistà·ndeku-
rie) con in totale 53 7 deputati6; di questi ultimi 231 erano in 
rappresentanza del ceto dei 'signori fondiari', 182 delle città 
e 124 dei comuni rurali7. 

parte di esse detenevano da sole circa la metà dei voti, le città ne detene-
vano invece 1/3 e i contadini solo 1/6 (cfr. G. ANSCHOTZ, Die Ver/as-
sungs-Urkunde, p. 19 e H. CROON, Die Provinziallandtage, p. 461). Sul-
l'alta nobiltà è forse necessario qualche chiarimento ulteriore. Come ha 
detto E. KELLER, Der Preuflische Staat, «fino alla riorganizzazione dello 
Stato dopo le guerre di libertà non c'era in Prussia alcun ceto più alto 
della bassa nobiltà, dato che titoli superiori non implicavano alcuna 
differenza nei diritti personali». Solo con il Congresso di Vienna, quan-
do furono uniti allo Stato prussiano numerosi territori prima immediati 
dell'Impero (reichsunmittelbar) in cui risiedevano ancora le casate un 
tempo sovrane, fu creata un'alta nobiltà e la stessa venne dotata di note-
voli privilegi (ibidem, pp. 440-41 e ss.). L'alta nobiltà fu individuata con 
precisione per la prima volta dall'art. 14 dei Deutsche Bundesakte dell'8 
giugno 1815 (cfr. E.R. HUBER [ed], Dokumente, I, pp. 84 ss.). In questo 
articolo i capi delle casate tedesche di principi e conti (Crafen) venivano 
definiti come «i primi Standesherren [signori di ceto] nello Stato» (sul-
1' art. 14 dei Deutsche Bundesakte, come anche sull'ordinanza del re di 
Prussia del 26 giugno 1815 che la recepì, cfr. oltre al già cit. E. KELLER, 
Der Preuflische Staat, pp. 441 ss. anche il vecchio ma ancora utilissimo H. 
GOLLWITZER, Die Standesherren, pp. 32 ss., 48 ss., 351 ss. e inoltre, più 
recente, R. SCHIER, Standesherren). 
6 Secondo O. HINTZE, Die Hohenzollern, p. 524, nella Dieta unificata 
prussiana si trovavano congiunti il principio del «sistema bicamerale 
inglese» e l'istituzione alt-stiindisch delle tre curie. Altrove e più tardi 
(1930) O. HINTZE (Tipologia delle costituzioni per ceti, in part. pp. 224-
25, 234, qui p. 235) dirà che dei due «tipi» di costituzioni rappresentati-
ve quello di origine inglese era più risalente, mentre il secondo, espres-
sione di una gestione statale più progredita, si era sviluppato, oltre che 
in Francia, anche nei territori tedeschi a costituzione burocratica in cui 
si era dissolto l'Impero germanico. L'interesse di Hintze ad approfondi-
re questa distinzione diventa chiaro se si considera la funzione di sup-
porto da essa svolta a sostegno della sua tesi per cui «il sistema costitu-
zionale per ceti non è qualcosa di completamente diverso ed ostile ri-
spetto a quello moderno ... ; esso costituisce anche ... uno stadio generale 
di transizione verso il costituzionalismo moderno». 
7 Cfr. G. ANSCHOTZ, Die Ver/assungs-Urkunde, p. 24. 
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Per quanto riguarda i poteri ad essa assegnati rn materia 
finanziaria, la prima Dieta unificata era chiamata ad autoriz-
zare la concessione di nuovi crediti allo Stato in tempo di 
pace, diritto peraltro già assicurato ai ceti dall'Editto del 17 
gennaio 18208, come anche l'imposizione di nuove tasse o 
l'aumento di quelle già esistenti. In ambito legislativo essa 
godeva del diritto di essere consultata (Mitspracherecht) sui 
progetti di legge governativi, senza cioè che il suo parere 
fosse vincolante. Alla Dieta venne inoltre riconosciuto il 
diritto di indirizzare petizioni al re in relazione ai problemi 
interni del paese, ma gli fu però negata qualsiasi periodicità 
di convocazione, che era lasciata alla discrezione del mo-
narca9. 

Per Engels, che aveva redatto l'articolo Die preu_/sische Ver-
/assung alla fine del febbraio 1847 per il settimanale inglese 
«The Northern Star», organo dei cartisti cui egli collaborò 
fino al marzo 1848, non vi era «alcun dubbio ... che Federico 

8 La Verordnung wegen der kun/tigen Behandlung des gesamten Staats-
schuldenwesens (17.1.1820) (ora in E.R. HUBER [ed], Dokumente, I, p. 
72) aveva disposto infatti che da quel momento in poi la contrazione di 
debiti da parte dello Stato avrebbe dovuto essere sottoposta all'approva-
zione della futura assemblea dei ceti. Su questo editto cfr. E. RICHTER, 
Preussische Staatsschuldenwesen, pp. 34 ss. ma soprattutto pp. 41 ss., e 
inoltre H. OBENHAUS, An/iinge des Parlamentarismus, pp. 122 ss., che 
ricorda come con questo editto la Prussia si fosse allineata a determina-
zioni più o meno esplicite nel medesimo senso già presenti nelle costitu-
zioni di alcuni Stati tedesco-meridionali quali la Baviera (Cost. del 1818, 
art. 11), il Wiirttemberg (Cost. del 1819, art. 119), e soprattutto il Baden 
(Cost. del 1818, art. 57). 
9 Sui poteri del Vereinigter Landtag cfr. F. ENGELS, Die preuflische Ver-
Jassung, p. 617, n. 17 e inoltre H. OBENAUS, An/iinge des Parlamenta-
rismus, pp. 658 ss. Sulla Dieta del '47, con particolare attenzione alla 
rappresentanza in essa della Prussia orientale e soprattutto alle questioni 
maggiormente discusse al suo interno: estensione del diritto di petizione 
dei ceti, mantenimento o abolizione della tassa sulla macellazione e sul 
macinato (Mah!- und Schlachtsteuer) e sua sostituzione con un'imposta 
sul reddito (Einkommensteuer), concessione di crediti al governo per la 
costruzione dell'Ostbahn, la rete ferroviaria Berlino-Konigsberg, etc., si 
confronti la parte dedicata da B.-M. Rosenberg alle «assemblee pre-
parlamentari» nel suo Die ostpreussische Vertretung, in particolare pp. 
35-57. 
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Guglielmo con questa cosiddetta Costituzione cerca[ va] di 
prendere soldi senza essere però obbligato a fare concessio-
ni all'opinione pubblica»10• 

Le aspettative dei liberali presenti nella Dieta, in genere 
assai «moderati»11 , come il barone Georg von Vincke12, 

10 F. ENGELS, Die preu/sische Ver/assung, p. 30. 
11 Lo sottolineò indirettamente lo stesso H. VON TREITSCHKE, Deutsche 
Geschichte, V, p. 618 allorché asserì che i radicali non trovarono nella 
Dieta alcun portavoce. Per la Germania in genere, un primo tentativo di 
pervenire ad una prima separazione 'concettuale' del liberalismo mode-
rato o costituzionale da una parte, e liberalismo radicale o democratico 
dall'altro, è stato fatto da K.-G. FABER, Strukturprobleme. In questo 
saggio si sostiene che il «radicalismo» o «liberalismo democratico» di-
venne in Germania una forza politica in concorrenza con il «liberalismo 
costituzionale» solo a partire dagli anni '30 dell'Ottocento (pp. 210-11). 
In riferimento allo specifico caso prussiano Vierhaus nella sua voce Libe-
ralismus sottolinea che solo negli anni '40, e in particolare con la Dieta 
del 1847, ebbe inizio il processo di separazione e di differenziazione del 
«radicalismo» dal liberalismo (p. 773). 
12 Georg E.F. von Vincke (1811-1875), parlamentare prussiano, Ritter-
gutsbesitzer, era il figlio maggiore dello stimato e amato barone Ludwig 
von Vincke, primo Oberpriisident (massima autorità amministrativa della 
Provinz prussiana) della Vestfalia, morto nel 1844. Dopo aver inizial-
mente intrapreso la carriera giudiziaria, Georg von Vincke decise in 
seguito di dedicarsi esclusivamente alla conduzione dei possedimenti 
signorili paterni. Eletto nel 1837 dalle rappresentanze di circoscrizione 
(Kreisstiinde) di Hagen (Vestfalia) alla carica di Landrat (massima autori-
tà amministrativa della circoscrizione amministrativa del Kreis) entrò a 
far parte nel 1847 della prima Dieta unificata prussiana in quanto già 
rappresentante della Ritterschaft alla dieta provinciale della Vestfalia. 
Nel 1848 fu anche inviato, sempre in rappresentanza della circoscrizione 
di Hagen, ali' Assemblea nazionale costituente (Nationalversammlung) di 
Francoforte. Di idee liberali, per quanto assai moderato, fu eletto alla 
Seconda camera prussiana dal 1850 al 1855; rientrò quindi nella Camera 
dei deputati prussiani nel 1859 mantenendo il suo seggio fino al 1861. 
Sull'attività politico-parlamentare del barone Georg von Vincke nel tri-
ennio 1859-1861 si tornerà ampiamente nella Parte seconda di questo 
lavoro. Per ulteriori dati biografici si rimanda alla relativa voce biografi-
ca di H. VON PETERSDORFF nell'ADB, XXXIX, e al vivace schizzo fattone 
da un liberale suo contemporaneo, E. SCHMIDT-WEIBENFELS, Preussische 
Landtagsmà"nner, pp. 132-52, in particolare pp. 138-39, dove è definito 
un «junkerlicher Liberaler» (p. 134) mirante a «dominare i liberali e a 
farne degli Wighs inglesi» (p. 135). 
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Wilhelm Grabow13 , il conte Max von Schwerin14 , Florens 
von Bockum-Dolffs15, etc. che all'ordinanza del febbraio del 

13 Wilhelm Grabow (1802-1874), parlamentare prussiano, figlio di un 
facoltoso commerciante di Prenzlau (provincia del Brandeburgo), si for-
mò giuridicamente presso l'Università di Berlino. Qui intraprese la car-
riera giudiziaria arrivando infine, dopo essere stato uditore (Auskulta-
tor) al tribunale cittadino (Stadtgericht) di Berlino, referendario al tribu-
nale camerale sempre della capitale prussiana (Kammergericht), e infine 
assessore di nuovo presso il tribunale cittadino di Berlino, ad essere 
insignito per meriti professionali del titolo di Justizrat e ad essere nomi-
nato consigliere del tribunale cittadino (Stadtgerichtsrat) di Berlino; suc-
cessivamente gli fu assegnato un ufficio ancora superiore presso l'Ober-
gericht (tribunale di 2• istanza) di Greifswald (Pomerania). Nel 1838 fu 
eletto borgomastro della sua città natale Prenzlau, conservando la carica 
per ben 12 anni. Nel 1847 fece parte della seconda curia della Dieta 
unificata e si batté per la regolare periodicità della sua convocazione. Fu 
presidente dell'Assemblea costituente prussiana dal giugno all'ottobre 
1848, quindi presidente della Camera dei deputati prussiana per varie 
legislature durante gli anni '50 e infine primo vicepresidente della stessa 
nelle sessioni 1860-61. Su Grabow, una delle figure più nobili del libera-
lismo politico prussiano degli anni '50 e '60, si veda la voce di WIPPER-
MANN nell'ADB, IX, e E. SCHMIDT-WEIBENFELS, Preussische Landtags-
miinner, pp. 113-31. 
14 Max von Schwerin-Putzar (1804-1872), parlamentare e ministro prus-
siano, Rittergutsbesitzer a Putzar, Glien e Berlino. Nato a Boldekow 
presso Anklam (Pomerania), apparteneva ad una delle più eminenti fa-
miglie nobili prussiane. Intrapresa dapprima la carriera giudiziaria, la 
interruppe per assumere l'amministrazione dei fondi paterni. Nel 1833 
fu eletto Landrat dalla circoscrizione di Anklam, dal 1840 fu membro 
della dieta provinciale della Pomerania e nel 1847 sedette nella Dieta 
unificata dove fu «uno dei capi del partito costituzionale» (cfr. Gra/ 
Schwerin in E. SCHMIDT-WEIBENFELS, Preussische Landtagsmiinner, pp. 
164-77, qui p. 169). Dal 19 marzo al 13 giugno 1848 ricoprì la carica di 
ministro del Culto, nel 1848 partecipò ai lavori dell'Assemblea nazionale 
di Francoforte, e a partire dal 1849 fu membro della Seconda camera 
prussiana. Il 3 luglio 1859 fu chiamato dal re alla direzione del ministero 
degli Interni, carica che ricoprì sino al marzo 1862. Su di lui cfr. anche 
G. HIRTH (ed), Preu./Sischer Landtags-Almanach, pp. 324-25. 
15 Florens H. von Bockum-Dolffs (1802-1899), parlamentare prussiano, 
proprietario terriero. Nato a Soest (Vestfalia) da una famiglia di ufficiali, 
si staccò dalla tradizione familiare per intraprendere la carriera ammini-
strativa al servizio dello Stato arrivando a ricoprire nel 1859 la carica di 
Oberregierungsrat all'interno dell'organo esecutivo collegiale della 
Regierung nel distretto amministrativo di Coblenza; già nel 1838 aveva 
assunto la carica di Landrat nella circoscrizione di Soest, carica con cui 
di solito si iniziava la superiore carriera amministrativa al servizio dello 
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1847 avevano in un primo momento agganciato le loro spe-
ranze di ottenere finalmente quella rappresentanza popolare 
e quella carta costituzionale che il defunto Federico Gu-
glielmo III aveva promesso ai suoi sudditi in riconoscenza 
dell'aiuto prestatogli durante l'emergenza delle 'guerre di 
libertà' nel 1813 e nel 181516, non tardarono però ad andare 
deluse; a conferma, si potrebbe dire, di quanto Engels aveva 
intuito sin dall'inizio di tutta la vicenda. 

A preliminare chiarimento delle sue vere intenzioni, Federi-
co Guglielmo IV nel suo discorso di apertura della Dieta 
dell'll aprile 1847, si affrettò a precisare: «né ora né mai 
permetterò che tra il nostro Signore Dio in cielo e questo 
paese si frapponga un foglio scritto ... per governarci con i 
suoi paragrafi»17 • E, coerentemente con questo suo pronun-
ciamento inequivocabilmente anticostituzionale18, nei mesi 
che seguirono oppose un netto rifiuto alle numerosissime 
petizioni presentate dai deputati liberali reclamanti la perio-
dicità della convocazione della Dieta, che sola avrebbe ga-
rantito la continuità dell'azione di quest'ultima nell'esercì-

Stato. Nel 1833 e nel 1841-1853 fu membro della dieta provinciale della 
Vestfalia e nel 1847 della prima Dieta unificata. Su di lui cfr. H. CONRAD-
B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, passim, G. HIRTH (ed), 
Preuflischer Landtags-Almanach, pp. 254-55, e inoltre, sempre molto in-
teressante ed utile come testimonianza contemporanea, E. SCHMIDT-
WEIEENFELS, Preussische Landtagsmanner, pp. 190-200. 
16 Cfr. la Verordnung uber die zu bildende Repriisentation des Volks vom 
22. Mai 1815 pubblicata nella Gesetzsammlung del 1815, ora in E.R. 
HUBER (ed), Dokumente, I, p. 61. In merito cfr. inoltre F. GIESE, Preussi-
sche Rechtsgeschichte, pp. 170-72 e H. OBENAUS, Anfiinge des Parlamen-
tarismus, pp. 81-83. 
17 Sulla Thronrede di Federico Guglielmo IV cfr., oltre a H. VON TREIT-
SCHKE, Deutsche Geschichte, V, pp. 619 ss., il più recente W. BUSSMANN, 
Zwischen Preuflen, pp. 208 ss. e D. BLASIUS, Friedrich Wilhelm IV., pp. 
108 ss. Come testimonianza contemporanea cfr. ancora quella del pubbli-
cista liberale R. HAYM in Reden und Redner, p. 458, sul quale si tornerà 
ampiamente in seguito (cfr. pp. 167 ss.). 
18 Ai fini pratici, la distinzione fatta da D. Blasius, per il quale fu la 
«paura della Costituzione» e non la volontà di «lotta contro la Costitu-
zione» a determinare la condotta del monarca prussiano (cfr. D. BLA-
SIUS, Friedrich Wilhelm IV., p. 105), non ci sembra estremamente rile-
vante. 
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zio del suo diritto di controllo del debito pubblico (Staats-
schuldenwesen )19• 

L'insoddisfazione dei liberali della seconda curia per questa 
'falsa partenza' nell'introduzione del sistema costituzionale 
in Prussia sfociò in una risoluzione di 13 8 membri della 
Dieta contro il cosiddetto Februarpatent, il cui testo, secon-
do i firmatari della risoluzione, era da sottoporre urgente-
mente a profonde modifiche. Esso infatti, non solo non avreb-
be allargato le competenze dei ceti, ma avrebbe addirittura 
compromesso la certezza del diritto già esistente, e cioè dei 
diritti assicurati ai ceti sia dalla legge del 1823 di istituzione 
delle diete provinciali, sia dall'ancora precedente Editto del 
182020• 

Alla risoluzione della Dieta che chiedeva l'estensione delle 
competenze dei ceti, Federico Guglielmo IV si affrettò subi-
to a rispondere in senso negativo e la Dieta dal canto suo, 
sempre più irritata dall'atteggiamento arrogante del monar-
ca, reagì con una decisione altrettanto esemplare, negando 
cioè al governo i crediti da esso richiesti per la prosecuzione 
dei lavori di costruzione dell'Ostbahn21 • 

L'alto livello di conflittualità politica sviluppatosi in seno a 
questa prima Dieta prussiana si era a tal punto rivelato non 
ricomponibile all'interno dello scenario politico pseudorap-
presentativo costruito dal monarca, che quest'ultimo, allar-
mato soprattutto dalle pressanti richieste di convocazione 
periodica della Dieta, il 26 giugno dello stesso 1847 si risol-
se a chiuderla. Solo sull'onda della montante rivoluzione, 
nel marzo 1848, Federico Guglielmo IV si convinse dell'op-
portunità di annunciarne la prossima riapertura e di fissare 
la data di inizio della seconda sessione. Il ritmo incalzante 
con cui però il paese precipitava ormai nel vortice degli 
eventi rivoluzionari, vanificò il suo tardivo gesto conciliato-

19 Cfr. H. OBENAUS, Anfange des Parlamentarismus, pp. 691-92. 
20 Sulle considerazioni che spinsero i liberali della seconda curia a redi-
gere questa risoluzione si sofferma ripetutamente E. SCHMIDT-WEIEEN-
FELS, Preussische Landtagsmà"nner, pp. 119, 138-39, 169, 194-95. 
21 Cfr. H. OBENHAUS, An/ange des Parlamentarismus, p. 692. 

44 



rio. La Dieta unificata, riunitasi per la seconda e ultima 
volta il 2 aprile 1848, fu aperta dal nuovo presidente del 
Consiglio, il liberale Ludolf Camphausen; essa fece appena 
in tempo a discutere, approvandolo, un progetto di legge 
governativo contenente il nuovo diritto elettorale con cui 
avrebbe dovuto essere eletta la futura rappresentanza nazio-
nale del popolo prussiano. La legge elettorale dell'8 aprile 
1848 introdusse il diritto elettorale generale, uguale e segre-
to, anche se indiretto, sulla base del quale furono eletti, ai 
primi di maggio del 1848, i membri dell'Assemblea naziona-
le prussiana, con il compito primario di dare una costituzio-
ne scritta alla Prussia22• 

Se, come punto di riferimento ideale e teorico, il liberalismo 
politico prussiano era in quegli anni necessitato ad appog-

22 L'Assemblea nazionale prussiana decise nel giugno 1848 di insediare 
una Commissione costituzionale (Ver/assungskommission) con il compi-
to di elaborare un proprio progetto costituzionale da sottoporre poi 
all'aula, dopo aver rigettato il progetto del 20 maggio 1848 sottopostole 
dal governo Camphausen (il testo della Regierungsvorlage vom 20. Mai 
1848 è ora ripubblicato in S. BùHR, Die Ver/assungsarbeit, pp. 149 ss.). 
Camphausen, visto bocciato dall'Assemblea il suo progetto di Costitu-
zione, il 20 giugno rassegnò le sue dimissioni dalla carica di presidente 
del Consiglio. La Commissione costituzionale si riunì per la prima volta 
il 17 giugno 1848, eleggendo come suo presidente il democratico Waldeck 
(cfr. sotto alla nota 51) con 12 voti contro gli 11 raccolti dal suo avversa-
rio, e cioè a strettissima maggioranza. La Commissione si componeva di 
24 membri: 7 democratici, 5 del Centro-sinistra, e 12 del Centro 
(-destra) e della Destra insieme (cfr. ibidem, p. 40). La sua immagine non 
era cioè assolutamente quella di una commissione politicamente 'radica-
le' (cfr. ibidem, p. 45), come del resto all'inizio non era assolutamente in 
mano ai radicali, di contro a quanto solitamente si crede, nemmeno 
l'Assemblea nazionale nel suo complesso (cfr. D.J. MATTHEISEN, Die 
Fraktionen, p. 158). Sui lavori di questa Commissione riferisce diffusa-
mente il lavoro succitato della Bohr, cui perciò rinviamo. Qui ci limitia-
mo a ricordare che la discussione in aula del progetto costituzionale 
redatto dalla Commissione (il Kommissionentwurf der Nationalversamm-
lung del 26 luglio 1848 è stato ora ripubblicato in S. BùHR, Die Ver/as-
sungsarbeit, pp. 157 ss.) non giunse mai ad una deliberazione; iniziata il 
12 ottobre 1848, essa non poté essere condotta a termine, essendo stati i 
lavori dell'Assemblea interrotti dall'ordine di scioglimento della stessa 
emesso dal monarca il 5 dicembre 1848. L'8 novembre 1848, in un 
momento di particolare recrudescenza dei disordini rivoluzionari, si era 
intanto già insediato il nuovo governo controrivoluzionario presieduto 
da Friedrich Wilhelm von Brandenburg. 

45 



giarsi agli sforzi di sistematizzazione dottrinale del costitu-
zionalismo compiuti in ambito e su suggestioni extraprus-
siani, per esempio dal giurista e membro della Seconda ca-
mera del Baden Karl von Rotteck23 , coredattore insieme a 
Carl Theodor Welcker24 del notissimo Staatslexikon25 - come 
tra l'altro riconoscerà candidamente in seguito il liberale 
prussiano Hans Viktor von Unruh26 - la partecipazione ai 

23 Su di lui cfr. tra gli altri H. EHMKE, Karl van Rotteck; H. BRANDT, 
Landstiindische Repriisentation, pp. 255-66; G. KLEINHEYER-J. SCHRÙDER, 
Deutsche Juristen, pp. 226-28; M. STOLLEIS, Geschichte des o//entlichen 
Rechts, II, pp. 159-63 (con le indicazioni della letteratura più recente). 
24 Su Welcker cfr. R. SCHÙTTLE, Politische Freiheit; M. STOLLEIS, Ge-
schichte des o//entlichen Rechts, II, pp. 177-78; H. BRANDT, Landstiindi-
sche Repriisentation, pp. 199 ss.; E.-W. B6CKENFÙRDE, Gesetz und gesetz-
gebende Gewalt, pp. 188 ss. Su Rotteck e Welcker cfr. inoltre I. CERVEL-
LI, Liberali tedeschi, pp. 823-35. 
25 Una sintesi esemplare di questo eccellente sforzo di sistematizzazione 
mi pare possa rappresentare la voce Constitution, di Karl VON ROTTECK, 
in K. VON ROTTECK-C. WELCKER (edd), Das Staats-Lexikon, 2• ed., III 
(Altona 1846). La prima edizione dello Staatslexikon di Rotteck e Welc-
ker apparve in 15 volumi ad Altona dal 1834 al 1843; la seconda edizio-
ne, in gran parte una ristampa della prima con qualche aggiunta, uscì in 
12 volumi dal 1845 al 1848 sempre ad Altona; la terza edizione fu invece 
pubblicata a Leipzig, dall'editore Brockhaus, in 14 volumi dal 1856 al 
1866 (sullo Staatslexikon, oltre agli scarnissimi riferimenti contenuti in 
U. HALTERN, Politische Bildung, p. 75, n. 44, cfr. R. GRAWERT, Die 
Staatswissenschaft, e inoltre E.-W. Gesetz und gesetzge-
bende Gewalt, pp. 188 ss.). Nel 1990 (Frankfurt a.M.) è stata ristampata 
la seconda edizione con un'introduzione di H. Brandt e l'indice dei 
collaboratori a cura di Helga Albrecht (cfr. R. SCHÙTTLE, Das «Staats-
lexikon»). Sulla fisionomia completamente diversa della terza edizione, 
cui Welcker collaborò peraltro solo per brevissimo tempo, rispetto alla 
seconda si soffermò ampiamente già H. ZEHNTER, Das Staatslexikon, in 
part. pp. 24 e 49 ss. (sulla seconda edizione), 25, 49 s., 97 ss. (sulla terza). 
26 In H.V. VON UNRUH, Erinnerungen, fu lo stesso von Unruh ad am-
mettere: «Wir klebten am Rotteck-Dahlmannschen konstitutionellen Sche-
matismus» (p. 117). Il divieto di diffusione dello Staatslexikon emanato 
in un primo momento in Prussia, e cioè nel 1834 (cfr. H. ZEHNTNER, Das 
Staatslexikon, p. 19) fu poi revocato nel 1843 (ibidem, p. 24). 
Hans Viktor von Unruh (1806-1886), parlamentare prussiano, ricoprì la 
carica di vicepresidente della Assemblea nazionale di Berlino, al cui 
interno si era schierato con l'ala sinistra del liberalismo moderato, e fu 
primo vicepresidente della Camera dei deputati prussiana nelle sessioni 
1863-1866. Nato a Tilsit (Magdeburgo, nella provincia prussiana di Sas-
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lavori della prima Dieta unificata del 1847 fu indubbiamen-
te determinante nella comprensione di quali dovessero esse-
re concretamente gli attributi imprescindibili di una moder-
na rappresentanza popolare in uno Stato costituzionale27• I 
dibattiti svoltisi all'interno della Dieta prussiana del 1847 
rappresentarono per i liberali, nonostante e al di là dell'esi-
guità delle reali competenze di quell'istituzione, quella che 
il grande teorico liberale Robert von Mohl definì la 'prima 
scuola' di «staatliche Erziehung», la palestra di addestra-
mento alla lotta politica in cui «l'uomo cresce con i suoi 
scopi»28• Nonostante il carattere non ancora del tutto pub-
blico delle sedute della Dieta29 , la considerazione della sto-
ria di questa istituzione rappresentativa pre-parlamentare, 

sonia) da una famiglia di antiche tradizioni militari, entrò ben presto al 
servizio dell'amministrazione statale come ingegnere civile, occupando-
si, in qualità di Regierungsrat e Baurat, della costruzione della rete ferro-
viaria prussiana. Umuh cominciò la sua carriera politica di parlamentare 
solo nel 1848 come deputato dell'Assemblea nazionale di Berlino. Sulla 
sua attività di politico e pubblicista negli anni '60 si avrà modo di torna-
re in seguito. Su von Unruh cfr. G. HIRTH (ed), Preuflischer Landtags-
Almanach, pp. 333-34; la voce biografica di H. VON PETERSDORFF in 
ADB, XXXIX; la breve biografia Hans Viktor von Unruh redatta da W. 
BREWISCH per il quarto volume dei Mitteldeutsche Lebensbilder, e infine 
H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 145. 
27 E. SCHMIDT-WEIJlENFELS, Preussische Landtagsmiinner, è andato an-
cora oltre ed ha individuato già nell'attiva e vivace partecipazione di 
molti liberali durante gli anni '40 alla vita delle istituzioni rappresentati-
ve cetuali delle province, delle circoscrizioni e dei comuni, il momento 
iniziale dello sviluppo dello «spirito costituzionale pratico della borghe-
sia prussiana» (p. 118). 
28 «Die politische Erziehung durch eine grosse Versammlung» è il titolo 
di uno degli «aforismi politici» sul tema «Von Standeversammlungen» di 
cui parla R VON MOHL nel suo Staatsrecht, Volkerrecht und Politik, II 
(1862), pp. 38-39. 
29 I protocolli delle sedute della Dieta unificata e delle sue curie furono 
stampati e pubblicati integralmente nell'«Allgemeine PreuBische Zei-
tung», con l'indicazione del nome degli intervenuti nei dibattiti. Da qui 
i resoconti stenografici poterono essere ripresi da altri quotidiani confe-
rendo ai dibattiti della Dieta un così alto grado di pubblicità che «alla 
piena pubblicità dei lavori parlamentari mancava ... solo la possibilità che 
alle sedute potessero partecipare spettatori» (cfr. H. OBENAUS, An/iinge 
des Parlamentarismus, pp. 664 e 697 ss.). 
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come parte integrante del bagaglio di esperienza politico-
pratica del liberalismo prussiano dell'epoca più propriamente 
costituzionale, s'impone nondimeno anche per un altro im-
portante motivo: molti dei parlamentari che si distinsero 
all'interno della Dieta del 1847 saranno tra i principali espo-
nenti dell'opposizione politica nel parlamento prussiano degli 
anni cinquanta e sessanta30• 

A prescindere tuttavia da ciò che la Dieta unificata significò 
per l'esperienza politica soggettiva dei liberali prussiani, è 
indubbio che il Landtag del 1847 come istituzione politico-
rappresentativa presentava molti tratti di comunanza con i 
Landsti.inde del XVIII secolo più che le caratteristiche, per 
quanto ancora in nuce, di un moderno parlamento del XIX 
secolo31 . La considerazione di Vierhaus, secondo cui «il 
mutamento istituzionale si compie nella maggior parte dei 
casi lentamente e raramente in modo totale»32, si conferma 
in tutta la sua validità se riferita alla Dieta del 1847. All'in-
terno della prima Dieta unificata prussiana i liberali dovet-
tero constatare di persona la distanza che correva tra il Mit-
spracherecht di un'assemblea rappresentativa neocetuale che, 

30 Lo nota, senza tuttavia soffermarsi oltre sul fatto, anche H. OBENHAUS 
(ibidem, p. 728). 
31 Cfr. V. PRESS, Landstiinde, p. 147. Assai utili dal punto di vista meto-
dologico ed euristico per l'approfondimento della fondamentale que-
stione della continuità-discontinuità dello sviluppo costituzionale tede-
sco, con particolare riferimento ai mutamenti costituzionali avvenuti in 
Germania nel periodo a cavallo tra il XVIII e il XIX secolo, sono le 
suggestioni contenute nel contributo di R. VIERHAUS, Van der altstiindi-
schen zur Reprà·sentativver/assung. 
32 Già all'inizio del suo saggio Van der altstiindischen zur Repriisentativ-
ver/assung, Rudolf Vierhaus avverte in questo senso in termini program-
matici, per poi proseguire con un monito: «Nomi nuovi non sono neces-
sariamente garanzia di uno spirito nuovo e di un nuovo modo di opera-
re! Vecchi nomi, d'altra parte, non sempre stanno a significare la conti-
nuazione di ciò che è sempre stato! È da considerarsi pertanto non meno 
parziale un'analisi che mette in rilievo anzitutto la continuità di istituzio-
ni e idee a prescindere da qualsiasi mutamento» (p. 77). Prendendo ad 
esempio il caso prussiano Vierhaus afferma inoltre a quest'ultimo propo-
sito: «Nel marzo del 1848 gli uomini della prima ora furono spesso 
coloro che erano emersi precedentemente ... nelle diete provinciali e nel-
la Dieta unificata del 1847» (p. 194). 
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nelle intenzioni del monarca che l'aveva chiamata in vita, 
non doveva scalfire in alcun modo la sua autonomia politi-
co-decisionale, e invece il diritto di una moderna assemblea 
rappresentativa a partecipare in modo continuativo e con 
potere non meramente consultivo alla legislazione e alla 
amministrazione delle finanze33 • Nel contesto di una orga-
nizzazione del potere dai tratti fondamentalmente ancora 
assolutistici34, il diritto di un'assemblea di deputati, che il 
monarca si ostinava a considerare «consiglieri del re» o tut-
t'al più «rappresentanti di ceto» anziché «rappresentanti del 
popolo»35 , ad autorizzare la contrazione di nuovi debiti da 
parte dello Stato o ad essere consultata sui progetti di legge 
governativi, era sempre suscettibile di venire all'occasione 
rimesso unilateralmente in discussione da parte del monarca. 

Solo con l'emanazione della Costituzione prussiana del 31 
gennaio 185036 e il suo giuramento da parte del monarca, la 

33 Nell'epoca dello Stato assolutistico, com'è noto, non solo la sfera 
dell'amministrazione finanziaria era stata tenuta rigidamente separata 
dal sistema politico complessivo (sul passaggio dalla Finanzverwaltung 
alla Finanzver/assung dell'epoca costituzionale cfr. L. VON STEIN, Lehr-
buch der Finanzwissenscha/t, I, pp. 335-63, in particolare pp. 339, 340 e 
per il caso prussiano 357), ma anche era affidato al monarca in via 
esclusiva il diritto di redigere da solo, con i suoi consiglieri o ministri, il 
bilancio dello Stato, senza cioè dover sottostare ad alcun vincolo da 
parte di una qualsiasi istituzione rappresentativo-cetuale, tranne che nel 
caso di imposizione di nuove imposte e tributi. La separatezza dell'am-
ministrazione finanziaria era ancora attuale nelle stesse costituzioni tede-
sche del Vormiirz dove, come si vedrà più precisamente in seguito, si 
distingueva nettamente tra la approvazione del bilancio e l'autorizzazio-
ne delle imposte da parte dei ceti da un lato e il diritto di legislazione 
dall'altro (cfr. E.-W. BòCKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, 
p. 73). 
34 Secondo G. ANSCHUTZ l'estrema debolezza delle formazioni cetuali 
nel periodo 1823-1848 impedisce che si possa parlare di una «monarchia 
cetuale» e di un sistema «effettivamente dualistico» quale quello caratte-
ristico dell'epoca del precedente Stato per ceti (Die Verfassungs-Urkun-
de, p. 20). 
35 Sulla concezione delle rappresentanze cetuali del monarca prussiano 
cfr. F.-L. KROLL, Friedrich Wilhelm IV., pp. 65 ss. e in particolare pp. 77 
e 99. Cfr. inoltre D. BLASIUS, Friedrich Wilhelm IV., p. 109. 
36 Cfr. Ver/assungsurkunde fur den preuflischen Staat (31.1.1850), ora 
ripubblicata in E.R. HUBER (ed), Dokumente, I, pp. 501-514. Per quanto 
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Prussia diventò, come concordemente riconosciuto dalla sto-
riografia politica, da quella giuridica e da quella costituzio-
nale odierne, nonché dai commentatori politici dell'epoca, 
una «monarchia costituzionale». Con la sua entrata in vigo-
re prese avvio la fase costituzionale della monarchia prussia-
na, conclusasi solo nel 1918, in cui in linea di principio si 
negò qualsiasi base di diritto e legittimità ad una conduzio-
ne patrimonial-assolutistica dello Stato da parte del monar-
ca e a forme di rappresentanza non solo vetero- ma anche 
neocetuali. 

Se è vero che, successivamente all'entrata in vigore della 
Costituzione del 1850, sulla definizione della Prussia come 
monarchia costituzionale nessun contemporaneo, nemmeno 
liberale, avrebbe osato sollevare una qualsiasi obiezione, non 
meno vero è però che, come ha giustamente sottolineato G. 
Griinthal, sino al 1858 (inizio della Nuova Era) e addirittura 
anche dopo il 1866, nessuno avrebbe potuto pacificamente 
affermare che la Prussia era ormai diventata uno «Stato co-
stituzionale», senza ricevere in replica o perlomeno atten-
dersi sonore smentite o vivaci contestazioni37 • 

Identificare nella monarchia costituzionale prussiana uno 
«Stato costituzionale» riusciva particolarmente difficile, an-
che dopo il 1850, soprattutto ai pubblicisti e politici liberali; 
essi solitamente preferivano mantenersi più sul vago e parla-
re di «ingresso della Prussia nel novero degli Stati costitu-
zionali», come già F. Engels seppur in altro contesto38, o 
limitarsi ad asserire che «la Prussia aveva ricevuto una Co-
stituzione»39. La scelta di usare quest'espressione piuttosto 

ci è dato sapere esiste a tutt'oggi una sola traduzione it3liana, ottocente-
sca, di questa carta costituzionale, curata dal grande costituzionalista 
Luigi PALMA (cfr. il suo Le Costituzioni dei popoli liberi, pp. 783-95). Le 
citazioni in lingua italiana di titoli, articoli, o commi dalla stessa che si 
incontreranno nel prosieguo di questo lavoro sono tuttavia il frutto di un 
nostro sforzo di traduzione quanto più possibile letterale. 
37 G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preu/sen, p. 14. 
38 Cfr. sopra p. 37. 
39 Cfr. E. LASKER, Der Konig in der Ver/assung (1863), p. 397. 
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che parlare ad esempio di avvenuta costituzionalizzazione 
dello Stato, era, a ben vedere, tutt'altro che casuale. 

L'uso di quell'espressione permetteva infatti, da un lato, di 
mantenere viva nel movimento liberale la carica ideale che 
emanava da quella Costituzione così a lungo agognata. Essa 
rappresentava pur sempre la prova dell'avvenuta rottura della 
continuità storica, il primo risultato concreto e tangibile 
delle lotte costituzionali liberali del Vormiirz, non meno che 
il sedimento della pur fallita rivoluzione quarantottesca40; 
con essa finalmente la Prussia era riuscita a recuperare il 
ritardo, rispetto agli altri Stati tedeschi, soprattutto meri-
dionali41, con cui si era dotata di una costituzione scritta. 

Eduard Lasker (1829-1884), pubblicista e parlamentare prussiano, nac-
que a J arotschin (nella circoscrizione, prevalentemente polacca, di Ple-
schen in Posnania) da un commerciante ebreo. Studiò diritto a Breslavia 
e Berlino dove nel 1851 sostenne il primo esame giuridico di Stato (juri-
stisches Staatsexamen) iniziando quindi la sua attività professionale come 
uditore al tribunale cittadino di Berlino. Dal 1853 al 1856 visse in Inghil-
terra e quando tornò, nel 1857, sostenne a Berlino il secondo esame di 
Stato diventando assessore sempre al tribunale cittadino di Berlino; egli 
non aveva tuttavia alcuna speranza di entrare al servizio dello Stato 
perché ebreo. All'inizio degli anni '60 iniziò così la sua attività di pubbli-
cista, soprattutto collaborando alla rivista del suo vecchio amico Hein-
rich Bernhard Oppenheim, i «DeutscheJahrbiicher fiir Politik und Lite-
ratur», rivista che uscì dal 1861 al 1864. I saggi scritti da Lasker per 
questa rivista furono in seguito da lui stesso raccolti, con scarse modifi-
che e aggiunte, nel volume Zur Ver/assungsgeschz"chte Preuflens. Nel 1865 
fu eletto alla Camera dei deputati prussiana come esponente del partito 
del progresso (Deutsche Fortschrittspartei), ma già nel 1866 fu tra i fon-
datori del partito nazionalliberale (Nationalliberale Partei) che egli rap-
presentò nel nuovo parlamento federale dal 1867 sino quasi alla morte. 
Soprattutto sul periodo della sua attività parlamentare dal 1866 in poi si 
concentra W. CAHN (ed), Aus Eduard Lasker's Nachlafl. Su Lasker si 
veda anzitutto la voce biografica di K.E. POLLMANN nella NDB, XIII, poi 
ancora il ritratto fattone da E. HAMBURGER in Juden im o//entlichen 
Leben, pp. 269-284, e inoltre G. SEEBER, Eduard Lasker; A. LAUFS, Eduard 
Lasker; J.F. HARR1S, A study. Su Lasker si tornerà più volte oltre nel 
testo. 
4° Cfr. E. LASKER, Fragen des Staatsrechts (1862, 1863), pp. 323, 325, 
386. 
41 Sulle costituzioni emanate negli Stati tedesco-meridionali nella prima 
metà del sec. XIX cfr. W. EBEL, Geschichte der Gesetzgebung, pp. 82-84. 
Secondo Ebel le costituzioni emanate nella «prima fase» costituzionale, 

51 



D'altro lato però, attraverso quella stessa circonlocuzione si 
riusciva a lasciare provvisoriamente nel vago una questione 
di primaria importanza, la questione cioè se con il 1850 
fosse iniziata anche di fatto e non solo sulla carta la fase 
costituzionale della monarchia prussiana. Sin dall'inizio del-
l'epoca costituzionale il liberalismo politico prussiano, con-
tinuamente sfidato a difendere l'integrità anche materiale 
della Costituzione del 1850, sottoposta a violenti rimaneg-
giamenti, tagli e stravolgimenti dal governo reazionario de-
gli anni '50, cominciò a prendere dolorosamente atto di 
come il processo di costituzionalizzazione dello Stato potes-
se dirsi tutt'altro che positivamente concluso o anche solo 
promettentemente avviato42 • 

Su ciò avremo tuttavia modo di tornare diffusamente più 
avanti; basti qui aver accennato al fatto che il liberalismo 
cosiddetto «costituzionale» postrivoluzionario43 , già all'in-

iniziata dopo le guerre di libertà, erano caratterizzate dal fatto che esse, 
pur riconoscendo la necessità di ottenere il consenso del Landtag per 
l'emanazione delle leggi, non statuirono di fatto alcuna «divisione» del 
potere legislativo; quest'ultimo restò interamente in mano al monarca. In 
alcune delle costituzioni di questo periodo (Nassau 1814, Baviera 1818, 
Baden 1818, Wiirttemberg 1819, Hessen-Darmstadt 1820, Braunschweig 
1820, e, successivamente alla Rivoluzione di luglio in Francia, Sachsen 
1831, Kurhessen 1831, Hannover 1833/40) e in particolare in quelle 
della Baviera e del Baden il consenso del Landtag per l'emanazione delle 
leggi era richiesto solo nel caso fossero in discussione leggi riguardanti la 
libertà personale e la proprietà privata dei cittadini. Di tutte queste 
costituzioni l'unica a non venire concessa e ad essere invece concordata 
tra principe e ceti fu quella del Wiirttemberg. Sul costituzionalismo 
tedesco meridionale cfr. anche M. BOTZENHART, Der Siiddeutsche Konsti-
tutionalismus, pp. 135-155. 
42 E. LASKER, Fragen des Staatsrechts (1862, 1863), p. 323 («La lotta per 
la Costituzione non è cominciata nelle strade di Berlino nel 1848 e non è 
terminata con il giuramento del re nel 1850»). 
43 Sul motivo specifico e concreto per cui gli esponenti dell'ala di sini-
stra del movimento liberale prussiano, i cosiddetti Demokraten, si ritira-
rono dal 1849 per alcuni anni dalla lotta politica astenendosi anche dal 
partecipare alle competizioni elettorali, lasciando i liberali più moderati, 
cosiddetti Konstitutionellen, a lottare da soli, 'dall'interno' dell'istituzio-
ne parlamentare, per la difesa del nuovo assetto costituzionale, si dirà fra 
poco (cfr. sotto p. 64). Dal punto di vista della storia politico-costituzio-
nale, che è poi quello che a noi interessa soprattutto, la compilazione per 
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domani dell'emanazione della Costituzione del 1850, pm 
che doversi confrontare con gli ovvi problemi inerenti le 

il periodo 1850-1866 di un elenco dei punti di divergenza tra i due 
schieramenti non è, a nostro avviso, né essenziale né indispensabile; 
nell'interpretazione della Costituzione come pure nella volontà di dare 
corso alla sua attuazione non si sono infatti rilevati tra i due schieramenti 
diversità sostanziali o tali da aver pregiudicato la coerenza della concreta 
politica costituzionale del movimento liberale prussiano di Ausbau der 
Ver/assung. Molto lucidamente ha avvertito a questo proposito T. Offer-
mann (Preuflischer Liberalismus, p. 111) che nelle fonti l'uso del termine 
«democratico», sia da parte di chi si riconosce come tale sia da parte di 
chi lo usa con intento diffamatorio, e cioè i conservatori, non rinvia 
nel periodo postrivoluzionario ad un programma politico concreto ma 
ad un modo di sentire, ad una «Gesinnung». Una diligente compilazione 
dell'elenco delle differenze rilevabili tra le posizioni politiche 'di princi-
pio' dei due schieramenti in Prussia si può invece effettuare con relativa 
precisione per il periodo dell'Assemblea nazionale prussiana. Com'è noto 
qui i democratici si raccolsero all'interno del gruppo parlamentare della 
Sinistra liberale («Linke»), uno dei quattro gruppi parlamentari presenti 
all'interno dell'Assemblea; gli altri tre erano la Destra ( «Rechte»), il 
Centro (-destra) («Zentrum»), e il Centro-sinistra («Linkes Zentrum»). 
Nell'Assemblea nazionale i democratici erano sotto la guida di Waldeck, 
strenuo difensore della forma di governo monarchico, anche se della 
cosiddetta «monarchia democratica», e non mostrarono mai di nutrire 
sentimenti repubblicani. La Sinistra liberale (-democratica), sosteneva il 
principio della sovranità popolare e di conseguenza riteneva che la Co-
stituzione dovesse essere emanata dall'Assemblea e non concordata con 
il monarca; essa si schierò inoltre per il sistema mono- anziché bicamera-
le e per il diritto elettorale non solo generale ed uguale, come volevano 
anche gli altri due schieramenti liberali, ma anche diretto (cfr. il capitolo 
«Die preuBische Nationalversammlung» del lavoro di M. BOTZENHART, 
Deutscher Parlamentarismus, pp. 441 ss. e inoltre D.J. MATTHEISEN, Die 
Fraktionen). Rispetto alla Prussia non vale cioè in linea di massima quan-
to asserito da Dieter Langewiesche in riferimento alla Germania in gene-
re e cioè che l'opzione per la forma di Stato repubblicana rappresentò il 
principale motivo di divisione dei democratici dai liberali costituzionali; 
questi ultimi si sarebbero invece caratterizzati anzitutto, secondo Lan-
gewiesche, per aver sempre difeso con fermezza incrollabile la forma di 
Stato monarchico-costituzionale. D. Langewiesche, in riferimento più 
che altro all'epoca rivoluzionaria e sulla base soprattutto dell'esperienza 
degli Stati tedeschi meridionali, ha poi sostenuto che all'origine del con-
solidarsi delle differenze tra liberali e democratici sull'opzione 'monar-
chia costituzionale o repubblica' stavano divergenze sorte non solo e non 
tanto sulla Verfassungsfrage quanto soprattutto sulla saziale Froge; a suo 
avviso perciò queste differenze possono essere colte al meglio e più 
agevolmente con un'impostazione che lasci interagire il metodo della 
storia costituzionale con quello della storia sociale (cfr. Republik, konsti-
tutionelle Monarchie, p. 530). Secondo Langewiesche, laddove i liberali 
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modalità di attuazione del dettato costituzionale, dovette 
riprendere immediatamente a lottare per «il mantenimento 
della Costituzione», come già nel 1852 esortava calorosa-
mente a fare l'industriale nonché pubblicista politico libera-
le Friedrich Harkort44. 

La Costituzione del 31 gennaio 1850, la cosiddetta revidierte 
Ver/assung, costituiva com'è noto, dal punto di vista giuridi-

sostennero sinceramente la forma di Stato monarchico-costituzionale, i 
democratici, che tuttavia non svilupparono mai alcun programma di 
rivoluzione sociale (e qui Langewiesche polemizza con Nipperdey), rite-
nevano che la rivoluzione politica dovesse essere realizzata attraverso 
l'introduzione della forma di Stato repubblicana e attraverso il diritto 
elettorale democratico (p. 543 ). Detto questo, egli passa poi però apre-
cisare, in senso limitativo della sua stessa asserzione e ammettendo con 
ciò la possibilità di varianti rispetto al suo quadro interpretativo, che 
all'interno dei democratici vi furono però non solo repubblicani intran-
sigenti ma anche democratici moderati disposti ad accettare anche la 
forma di Stato monarchica purché il monarca non avesse potere reale e 
purché fosse garantita l'uguaglianza giuridica e politica dei diritti (p. 544 
e 546). Nemmeno con quest'ultima precisazione tuttavia ci sembra possi-
bile far rientrare 'dalla finestra' nel suo schema interpretativo il caso 
prussiano: da studi fatti recentemente si vede chiaramente come «i tenta-
tivi della Sinistra di limitare il potere del monarca non possono essere 
valutati consistenti» e come «non si possa assolutamente parlare di ten-
denze radicali nel senso di repubblicane» (cfr. S. B6HR, Die Ver/assungs-
arbeit, p. 80). 
44 Cfr. F. HARKORT, Bine Stimme aus dem liberaler Lager, p. 72. In 
questo opuscolo di propaganda elettorale scritto nel 1852 in occasione 
delle elezioni dei deputati della Seconda camera Harkort ammoniva gli 
elettori di «preservarsi dal destino delle guardie che si addormentarono 
mentre custodivano il tesoro e che al risveglio non lo trovarono più» (p. 
69). 
Friedrich Wilhelm Harkort (1793-1880), nato ad Harkorten presso Ha-
gen in Vestfalia, politico ed industriale, più che per la sua attività parla-
mentare si distinse come pubblicista politico. Eletto già nel 1826 alla 
dieta provinciale della Vestfalia, non entrò tuttavia a farne parte perché 
non in possesso del requisito fondamentale per esservi ammesso, e cioè il 
possesso perlomeno decennale del suo fondo. Solo nel 1830-31 gli riuscì 
di entrare alla dieta provinciale della Vestfalia come rappresentante del 
quarto ceto (comuni rurali). Nel 1848 fece parte dell'Assemblea naziona-
le prussiana per il Centro (-destra), e dal 1849 appartenne alla Camera 
dei deputati prussiana ininterrotamente sino al 1870. Su di lui cfr. la 
voce di W. K6LLMANN nella NDB, VII, pp. 675-677 e quella di O. 
SCHELL nell'ADB, L, pp. 1-6. Assai nota la sua biografia di L. BERGER, 
Der alte Harkort. 
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co-costituzionale, il frutto della revisione cui era stata sotto-
posta l'oktroyierte Ver/assung del 5 dicembre 184845 , con-
cessa dal monarca sotto la pressione degli avvenimenti rivo-
luzionari. 

Dagli studi compiuti da Giinther Griinthal risulta che la 
risoluzione a concedere una Costituzione fu più il frutto del 
calcolo politico del governo46 che non una decisione matu-
rata autonomamente dallo stesso monarca. Questi in realtà, 
anche secondo Hintze47 , avrebbe recalcitrato a lungo di fronte 
al piano prospettatogli dal capo del governo von Branden-
burg di porre fine alla rivoluzione «attraverso il ripristino di 
una solida base di diritto e della fiducia, ora incrinata, in 

45 Cfr. Ver/assungsurkundefiir den preuflischen Staat (5.12.1848), in E.R. 
HUBER (ed), Dokumente, I, pp. 484-493. La revisione di questa Costitu-
zione da parte delle Camere si protrasse dall'agosto fino al dicembre 
1849. 
46 Cfr. G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, p. 30. Alla presi-
denza del Consiglio dei ministri (Staatsministerium), a ricoprire cioè la 
carica di Ministerpriisident, si trovava in quegli ultimi mesi del 1848, vale 
a dire i primi della controrivoluzione dopo i due governi liberali quaran-
totteschi presieduti da Ludolf Camphausen (29 marzo-20 giugno 1848) e 
da Rudolf Ludwig Caesar von Auerswald (25 giugno-21settembre 1848), 
il conte Friedrich Wilhelm von Brandenburg che restò in carica dall'8 
novembre 1848 fino alla sua morte (6 novembre 1850). Al conte von 
Brandenburg successe come presidente del Consiglio il barone Otto Theo-
dor von Manteuffel, già ministro degli Interni dal novembre del 1848 al 
dicembre del 1850. Manteuffel rimase in carica per tutto il periodo rea-
zionario degli anni cinquanta e precisamente dal 4 dicembre 1850 al 6 
novembre del 1858, vale a dire fino all'inizio della cosiddetta Nuova Era. 
L'istituzione dello Staatsministerium, e cioè del 'governo ministeriale' 
come organo politico in cui dovevano pervenire ad unità le volontà dei 
singoli ministri a garanzia della coerenza nella conduzione dell'ammini-
strazione dello Stato, era avvenuta attraverso I'Organisationsedikt del 24 
novembre 1808 che aveva abolito il 'gabinetto regio'; ad essere istituiti 
per primi erano stati i 5 ministeri di Interni, Finanze, Esteri, Guerra, 
Giustizia; quello per il Culto era stato istituito nel 1817, e gli altri due, 
per l'Agricoltura e per il Commercio, solo nel 1848; sempre nel 1848 era 
stata istituita per la prima volta la carica di presidente del Consiglio (in 
merito cfr. G.Ch. VON UNRUH, Die Veriinderungen, pp. 452-455; F.W. 
WEHRSTEDT, Preuflische Zentralbehorden, in part. pp. 23-29 e 85-91; 
F.-L. KNEMEYER, Regierungs- und Verwaltungsreformen). 
47 O. HINTZE, Die Hohenzollern, p. 541. 
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tutti i rapporti della vita pubblica»48• Per Griinthal lo scopo 
ultimo del governo sarebbe stato anzitutto quello di offrire 
un «compromesso alle forze del moderato liberalismo costi-
tuzionale del cosiddetto Centro» che potesse poi essere con-
temporaneamente usato sia come «mezzo di disciplinamen-
to del campo conservatore» e sia «per disarmare la sinistra 
radicale»49 • 

Nella redazione delI'oktroyierte Ver/assung il governo aveva 
certamente tenuto presente il progetto costituzionale elabo-
rato dalla Commissione dell'Assemblea nazionale prussiana 
del 184850 presieduta dal democratico Waldeck51 • Questo 

48 Cfr. Bericht des preussischen Staatsministeriums (5.12.1848), in E.R. 
HUBER (ed), Dokumente, I, pp. 481-483, qui p. 483. 
49 Le citazioni che precedono sono tutte tratte dal fondamentale lavoro 
di G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preu/Jen, rispettivamente pp. 51 e 
34. Griinthal, che condivide la concezione già di Schnabel e ora di Bocken-
forde, del costituzionalismo come fase di transizione dall'assolutismo al 
parlamentarismo (ibidem, p. 16; cfr. in merito quanto detto nell'Introdu-
zione a p. 21, n. 20), fa sua anche la tesi schmittiana per cui la Costituzio-
ne prussiana, sia quella concordata con le Camere del 1850 che quella 
ottriata del 1848, rappresentò in Prussia un «compromesso dilatorio»; 
per Schmitt infatti la Costituzione del 1850 tentò l'impresa, a suo avviso 
impossibile, «di conciliare uno Stato burocratico e militare con uno 
Stato costituzionale borghese» e si presentò come «compromesso» reale 
laddove invece questo non poteva essere realizzabile se non solo «in 
apparenza» («Scheinkompromiss») (C. SCHMITT, Staatsge/uge, p. 13; in 
merito cfr. anche quanto già detto sopra alle pp. 20 ss.). In Griinthal 
tuttavia la formula del «compromesso dilatorio» non evoca solamente la 
problematica dell'incolmabile scarto tra diritto scritto e realtà costitu-
zionale, cui essa rimanda invece nel giurista Schmitt. Lo storico tedesco, 
che usa la formula di «compromesso dilatorio» all'interno di un contesto 
argomentativo non più solo giuridico-costituzionale ma invece eminen-
temente storico-politico-costituzionale, sintetizza con essa sia 1. l'obiet-
tivo che tanto le forze monarchico-conservatrici quanto quelle liberali si 
prefiggevano di raggiungere acconsentendo a scendere al compromesso 
rappresentato dalla Costituzione del 1848 (G. GRl)NTHAL, Parlamentaris-
mus in Preu/Jen, p. 51), sia 2. «le ambivalenti possibilità del sistema» (p. 
471), il modo in cui, data l'assenza di una forte opposizione, funzionò 
effettivamente il sistema monarchico-costituzionale prussiano durante il 
periodo da lui preso in esame e cioè gli anni cinquanta. 
5° Così S. B6HR, Die Ver/assungsarbeit, p. 108. Sul progetto costituzio-
nale della Nationalversammlung cfr. sopra a p. 45, n. 22. 
51 Benedikt Franz Leo Waldeck (1802-1870), parlamentare prussiano, 
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progetto, detto anche Charte Waldeck52 , era poi a sua volta il 
prodotto della rielaborazione critica cui era stato sottoposto 
il progetto di Costituzion.e del governo Camphausen53 , che 

giudice. Nato a Miinster (Vestfalia), cattolico, studiò diritto a Gottinga, 
dove tra l'altro strinse amicizia con Heinrich Heine, divenendo Doctor a 
soli 20 anni. Intrapresa la carriera giudiziaria arrivò a diventare nel 1846 
Geheimer Obertribunalrat a Berlino, e cioè giudice del massimo tribuna-
le prussiano. Eletto deputato nel maggio 1848 all'Assemblea nazionale di 
Berlino, dove si unì al gruppo parlamentare della Sinistra («Linke»), ne 
fu eletto vicepresidente, e, sempre all'interno della stessa assemblea, fu 
eletto presidente della Commissione particolare (Ver/assungskommission) 
chiamata ad elaborare il progetto di Costituzione sottopostole dal gover-
no allora presieduto dal liberale Camphausen. Dopo lo scioglimento 
dell'Assemblea nazionale nel dicembre del 1848 da parte del monarca e 
l'inizio della reazione, Waldeck, conosciuto come il «capo della demo-
crazia» prussiana (E. SCHMIDT-WEIBENFELS, Preussische Landtagsmà·n-
ner, p. 13 ), cadde inesorabilmente sotto i colpi della stessa. Dopo l'arre-
sto, sotto l'accusa di alto tradimento mossagli dal capo della polizia di 
Berlino Hinckeldey, egli fu però dichiarato innocente e scarcerato. No-
nostante le pressioni affinché si dimettesse spontaneamente dal suo uffi-
cio, egli restò all'Obertribunal di Berlino, allontanandosi però per oltre 
un decennio dalla vita politica attiva. Vi rientrò solo nel febbraio 1861, 
cioè dopo ben 12 anni, per portare avanti il programma politico demo-
cratico che Schmidt-WeiBenfels ha riassunto nelle due parole chiave 
«progresso, Ausbau der Ver/assung» (p. 16). Dal 1862 sino alla sua morte 
nel 1870 fu sempre eletto nelle fila della «Fortschrittspartei». Su di lui 
cfr. oltre alla voce biografica di A. STERN nell'ADB, XL, anche H.B. 
OPPENHEIM, Benedikt Franz Leo Waldeck, che non manca qua e là di 
mettere in evidenza l'idealismo e il formalismo astratto delle posizioni 
democratiche e di Waldeck in particolare (cfr. ad esempio pp. 91, 1'99 e 
207). 
52 Secondo G. ANSCHOTZ, Die Ver/assungs-Urkunde, p. 41, il progetto 
costituzionale del 26 luglio 1848 fu chiamato per la prima volta Charte 
Waldeck da Federico Guglielmo IV. Secondo Anschiitz tuttavia, con 
questa denominazione il monarca avrebbe alquanto esagerato nella stima 
del reale influsso esercitato dal deputato democratico sulle decisioni 
finali della Commissione da lui presieduta. Anche H.B. Oppenheim, il 
biografo di Waldeck, sostiene che il fatto che i «motivi» del progetto 
costituzionale fossero stati in gran parte materialmente stesi dal deputa-
to democratico, non legittima certo ad attribuire a lui anche la paternità 
del progetto nel suo complesso (cfr. H.B. OPPENHEIM, Benedikt Franz 
Leo Waldeck, p. 81). 
53 G. ANSCHOTZ, Die Ver/assungs-Urkunde, p. 41, nega che la Commis-
sione dell'Assemblea nazionale presieduta da Waldeck abbia sbrigativa-
mente accantonato nei suoi lavori il progetto costituzionale del governo 
Camphausen per elaborarne invece uno completamente di sua iniziativa. 
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nella redazione si era evidentemente ispirato alla progressi-
sta Costituzione belga del 183154• Tuttavia, le circa quaranta 
«modifiche e aggiunte» apportate alla Charte Waldeck dal 
governo Brandenburg avevano prodotto un sensibile slitta-
mento negli equilibri degli organi costituzionali quali risul-
tanti dal testo della Costituzione concessa55• 

La Commissione non avrebbe infatti avuto alcun bisogno di agire così 
negativamente: già nel progetto governativo era stato infatti abbondan-
temente recepito il diritto costituzionale belga (ibidem, p. 41). 
54 Secondo G. Anschiitz il diritto costituzionale belga entrò nella reda-
zione del progetto costituzionale del governo presieduto da Camphau-
sen attraverso la mediazione di Hansemann che avrebbe avuto un ruolo 
importantissimo nella stesura del progetto (Die Ver/assungs-Urkunde, p. 
42). Per il testo, in traduzione italiana, della Costituzione belga del 7 
febbraio 1831 si veda P. BISCARETTI DI RUFFIA (ed), Costituzioni stranie-
re contemporanee, I, pp. 29-49. Su «l'influsso della Costituzione belga su 
altre costituzioni» e in particolare su quella prussiana cfr. J. GILISSEN, 
Die belgische Ver/assung, pp. 63 ss. e in particolare pp. 67 s. La Costitu-
zione belga del 1831 era scaturita, com'è noto, direttamente dal seno del 
parlamento belga, il Congresso nazionale, in maggioranza repubblicano, 
durante la lotta nazionale di liberazione dall'Olanda; quest'ultima, scop-
piata nel 1830 sull'onda delle ripercussioni della rivoluzione di luglio in 
Francia, si concluse con la costituzione di uno Stato belga indipendente. 
La Costituzione belga, per quanto alla base di uno Stato monarchico, 
proclamava all'articolo 25 il principio della sovranità popolare, introdu-
ceva senza esitazioni il principio della divisione dei poteri optando per la 
preminenza del potere giudiziario in caso di conflitto, e infine adottava il 
sistema bicamerale nell'organizzazione dell'istituzione parlamentare; 
quest'ultima disponeva del diritto di iniziativa legislativa e teneva pub-
blicamente le sue sedute. Per un profilo sintetico ma completo delle 
condizioni politiche dello Stato monarchico-parlamentare belga a parti-
re dall'entrata in vigore della Costituzione del 1831, si rinvia, oltre che a 
F. PETRI, Belgien, Niederlande, Luxemburg, in particolare pp. 951-958, 
anche a F. HARTUNG, Die Entwicklung der konstitutionellen Monarchie, 
che definì la Costituzione belga del 7 febbraio 1831 una «liberale Verfas-
sung» (p. 308). La Costituzione belga del 7 febbraio 1831 è rimasta in 
vigore, pur con numerose modifiche tra cui da ultimo quella del 31 
dicembre 1970, fino ai nostri giorni (cfr. P.C. MAYER-TASCH, Die Ver/as-
sungen, pp. 12 ss. e 37 ss. e inoltre P. BISCARETTI DI RUFFIA [ed], Costi-
tuzioni straniere contemporanee, passim). 
55 Così G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preu/Sen, p. 39, in dissenso 
con la posizione storiografica tradizionale sostenuta da F. Hartung il 
quale, intento a sottolineare univocamente come l'influsso del modello 
belga si fosse mantenuto determinante non solo nel progetto della Costi-
tuente prima e nella Costituzione concessa poi, ma anche addirittura 
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Il peso e il senso delle modifiche apportate al progetto della 
Costituente non passarono certo inosservati in campo libe-
rale: « ... le differenze e le scappatoie inserite [erano] in 
parte così nascoste da poter sfuggire ad una prima lettura. 
Ma ad una analisi più approfondita emergeva naturalmente 
con forza l'importanza delle modifiche ... »56• E tuttavia, sia 
la riserva di revisione dell' oktroyierte Ver/assung da parte 
della rappresentanza popolare contenuta nell'art. 11257, sia 
il fatto che il governo non avesse attentato al diritto elettora-
le generale, uguale e segreto anche se indiretto introdotto in 
Prussia dalla legge del 6 aprile 1848, indussero i liberali ad 
accettare momentaneamente la Costituzione elargita al po-
polo prussiano58• Essi confidavano non da ultimo sul fatto 
che a partire da tali premesse «la revisione non avrebbe 
potuto aver luogo in senso del tutto reazionario»59• 

Attraverso la promessa della futura revisione, il governo e il 
monarca riuscirono così ad accreditare, non solo presso l' estre-
ma destra ma anche presso i liberali60, la tesi che la Costitu-
zione concessa rappresentasse un «mero Provisorium», in-
coraggiando i liberali, sia moderati che democratici, ad as-
sumere un atteggiamento pragmatico rispetto all'indubbia 

nella stessa revidierte Ver/assung del 1850 (cfr. Deutsche Ver/assungsge-
schichte, p. 256: «la revisione non ha cambiato molto della Costituzione 
concessa ... Nel complesso la Costituzione prussiana corrispondeva, an-
che nella sua forma definitiva del 31 gennaio 1850, ancora sostanzial-
mente al modello belga»), tende per contro a sottostimare le discontinui-
tà rilevabili_ nella storia delle origini della Costituzione prussiana del 
1850. Nella stessa direzione di Griinthal, e cioè tendente a sottolineare la 
sostanzialità delle modifiche apportate alla Charte Waldeck dal governo 
Brandenburg, si è espressa anche S. BOHR (Die Verfassungsarbeit, p. 
108). 
56 H.V. VON UNRUH, Erinnerungen, p. 116. 
57 Cfr. Ver/assungsurkunde /ur den preuflischen Staat (5.12.1848), art. 
112: «La presente Costituzione dovrà essere sottoposta a revisione per 
via legislativa non appena si siano nuovamente riunite le Camere». 
58 Cfr. H.V. VON UNRUH, Erinnerungen, p. 116 e G. GRONTHAL, Parla-
mentarismus in Preuflen, p. 34. 
59 H.V. VON UNRUH, Erinnerungen, p. 116. 
60 G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, p. 65. 
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illegalità dell'atto con cui la Costituzione del 1848 era stata 
imposta. Essa fu così momentaneamente accettata dai libe-
rali nella convinzione di rimandare solamente il confronto 
sul testo al momento in cui le Camere (la cui composizione, 
non essendo stato modificato il diritto elettorale avrebbe 
dovuto, secondo i calcoli liberali, mantenersi invariata) fos-
sero state chiamate ad emendarla. 

La Costituzione del 1848, osserva Griinthal, «dava ad inten-
dere di non essere un 'Definitivum', giacché ci si riservava di 
sottoporla a revisione; essa era però un Definitivum in tutti i 
casi in cui si era trattato di assicurare la prerogativa regia»61 • 

Il riferimento di Griinthal è qui in particolare ad un dato 
che anche i contemporanei non poterono non notare con 
inquietudine e sospetto: nella Costituzione concessa del 1848, 
del tutto nuovo rispetto alla cosiddetta Charte Waldeck era 
l'art. 105, articolo che riconosceva al monarca il diritto di 
emanare «ordinanze con forza di legge» nei periodi in cui 
non erano riunite le Camere62• 

Nei dibattiti parlamentari delle due Camere prussiane che si 
riunirono dal febbraio fino all'aprile del 1849, finché cioè 
non furono sciolte d'autorità dal monarca63 , le discussioni 
più vivaci si svilupparono, oltre che naturalmente sul rico-
noscimento della Costituzione in base alla quale le due Ca-
mere erano state elette e convocate64, proprio sulle potenzia-
lità eversive dell'ordine costituzionale insite nel diritto mo-
narchico di emanare «ordinanze con forza di legge», fissato 
nell'art. 105 della Costituzione concessa. 

61 Ibidem, p. 50. 
62 L'art. 105 prevedeva infatti, al suo secondo comma: «Nel mentre le 
Camere non sono riunite, possono essere emanate in casi urgenti e sotto 
la responsabilità di tutto il governo [Staatsministerium], ordinanze con 
forza di legge [Verordnungen mit Gesetzeskra/t]; esse devono però essere 
immediatamente sottoposte all'approvazione delle Camere non appena 
queste si siano nuovamente riunite» (cfr. Ver/assungsurkunde /ur den 
preuflischen Staat [5.12.1848], p. 493). Su quest'articolo cfr. il paragrafo 
su «Der Kampf um das Verordnungsrecht» in E.R. HUBER, Deutsche 
Ver/assungsgeschichte, III, pp. 40-44. 
63 E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 46-47. 
64 Ibidem, pp. 35-40. 
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Proprio riflettendo sull'ampio margine di discrezionalità che 
tale articolo lasciava alla decisione del monarca (cui spetta-
va in via esclusiva decretare quello 'stato di necessità' che 
solo avrebbe potuto giustificare l'emanazione di tali «ordi-
nanze con forza di legge»), e manifestando il sospetto che 
attraverso l'art. 105 potesse essere aggirato e vanificato il 
fondamentale diritto delle due Camere di partecipare alla 
legislazione altrove assicurato dalla medesima Costituzio-
ne65, vi fu chi, come Lothar Bucher66, avvertì quasi profeti-
camente come la questione da meramente giuridico-costitu-
zionale minacciasse di divenire pesantemente politica. Fa-
cendo leva sull'art. 105, secondo il parlamentare prussiano, 
non solo si poteva giungere a scardinare il sistema costitu-
zionale relativamente ai rapporti tra Camere e monarca in 
materia di legislazione, ma si poteva addirittura riuscire a 
sganciare irrimediabilmente la stessa Costituzione dalla for-
za del movimento costituzionale che l'aveva indirettamente 
chiamata in vita e nutrita ed a neutralizzare politicamente 
quest'ultimo. Come in una predizione egli fece notare che 
«il governo con la stessa logica seguita per l'Oktroyierung 
della nuova costituzione giudiziaria67 avrebbe potuto utiliz-

65 All'art. 60 della Costituzione concessa del 1848 si affermava infatti 
letteralmente: «Il potere legislativo viene esercitato dal monarca insieme 
alle due Camere. Per ogni legge è richiesto il consenso del monarca e 
delle due Camere» (cfr. Verfassungsurkunde fiir den preufsischen Staat 
[5.12.1848], p. 485). 
66 Lothar Bucher (1817-1892), parlamentare prussiano, giurista, nel 1848 
fu eletto deputato all'Assemblea nazionale, dove fece parte del gruppo 
parlamentare del Centro(-destra), e sedette sui banchi della Seconda 
camera anche nel 1849. Condannato a 15 anni di carcere per aver votato 
il 15 novembre 1848 la risoluzione dell'Assemblea nazionale con cui si 
rifiutò al governo l'autorizzazione a disporre delle entrate fiscali (il co-
siddetto Steuerverweigerungsbeschlujs), cercò rifugiò in Inghilterra. Da 
qui lavorò come corrispondente del quotidiano liberale «Nationalzei-
tung» (cfr. oltre nel testo a p. 228, n. 33) sino al 1861. 
67 Attraverso il ricorso, quanto mai affrettato e discutibile, all'art. 105, 
il monarca ed il suo governo avevano infatti già iniziato a por mano alla 
riorganizzazione del settore dell'amministrazione giudiziaria (cfr. E.R. 
HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 40-44 e in particolare p. 
41: «Le due ordinanze d'emergenza [Notverordnungen] del 2 e 3 genna-
io 1849 riorganizzarono dalla base la costituzione giudiziaria prussiana. 
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zare l'art. 105 anche per introdurre d'autorità un nuovo 
diritto elettorale»68• 

La neutralizzazione politica delle forze d'opposizione libe-
rali della Seconda camera, tanto più improrogabile per il 
governo in quanto da essa sarebbe dipeso l'esito ultimo del-
la revisione della Costituzione concessa, trovò effettivamen-
te il suo strumento giuridico nell'art. 105 della medesima. 
Fu infatti quest'ultimo a fornire la base 'legale' all'emana-
zione dell'ordinanza del 30 maggio 1849, rimasta in vigore 
per tutta la fase monarchico-costituzionale della Prussia, 
con cui venne introdotto il nuovo diritto elettorale a tre 
classi (Dreiklassenwahlrecht) per la Seconda camera69• 

A differenza del diritto elettorale fino ad allora vigente, che 

Esse introdussero ovunque l'organizzazione giudiziaria statale e aboliro-
no la tradizionale giurisdizione patrimoniale e di ceto. Come prima 
istanza di giudizio furono posti gli organi collegiali dei Kreisgerichte 
[tribunali circoscrizionali] e come seconda istanza tribunali superiori 
ora chiamati senza eccezioni Appellationsgerichte [tribunali di appello]. 
Le ordinanze disposero l'unione dei due massimi tribunali prussiani, il 
Rheinischer Kassationshof e il Geheimer Obertribunal di Berlino, in un'uni-
ca massima istanza che assunse la denominazione di Obertribunal. Le 
stesse ordinanze istituirono inoltre nei Kreisgerichte e negli Appellations-
gerichte nuove autorità istruttorie, le Staatsanwaltschaften [pubblici mi-
nisteri], organizzarono le corti d'assise [Schwurgerichte], e, infine, 
riordinarono il procedimento istruttorio e quello del ricorso»). Su que-
sta riorganizzazione dell'amministrazione della giustizia del 1849 cfr. 
anche C. BORNHAK, Deutsche Ver/assungsgeschichte, pp. 417-18. 
68 L'intervento di Bucher è cit. in E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsge-
schichte, III, p. 44. 
69 Cfr. Verordnung betre//end die Aus/uhrung der Wahl der Abgeordne-
ten zur Zweiten Kammer (30.5.1849), in E.R. HUBER (ed), Dokumente, I, 
pp. 497-499. Sulle origini del diritto elettorale a tre classi si veda G. 
GRUNTHAL, Das preussische Dreiklassenwahlrecht. Per un'indagine di 
carattere eminentemente storico-sociale sul diritto elettorale prussiano a 
tre classi, di cui si cerca soprattutto di verificare se e in che misura esso 
poté fungere da tramite tra la costituzione sociale e quella politica, si 
rinvia a W. GAGEL, Die Wahlrechts/rage, in part. pp. 5-20. Sugli effetti 
politici del diritto elettorale a tre classi in Prussia nel periodo 1867-1914, 
a partire cioè proprio da quello che è invece il momento ad quem di 
questo lavoro, è appena uscito (1994) il volume, di cui tuttavia per 
ragioni di tempo non si è potuto tenere debito conto, di Th. KOHNE, 
Dreiklassenwahlrecht. 
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pur prevedendo l'elezione indiretta dei deputati garantiva 
però la segretezza e l'uguaglianza del voto, il nuovo diritto 
elettorale faceva sì che il voto del singolo elettore avesse un 
valore differente a seconda che egli rientrasse nella prima, 
nella seconda, o nella terza classe di contribuzione fiscale70• 

Non solo, esso modificava anche, pregiudicando pesante-
mente la libertà di voto degli strati economicamente più 
dipendenti della popolazione, la modalità di espressione del 
voto, sostituendo al precedente voto segreto quello pubbli-
co, la cosiddetta Stimmgebung zu Protokol[11 • 

70 Secondo il nuovo diritto elettorale la popolazione votante di ogni 
collegio elettorale doveva venir suddivisa in tre classi, ognuna delle quali 
eleggeva un numero uguale di deputati, vale a dire 1/3 dei complessivi 
350 deputati, pur comprendendo ognuna di esse un numero di votanti 
assai diverso. Il carattere profondamente ineguale del nuovo diritto elet-
torale si comprende però a fondo solo se si chiarisce come avveniva la 
ripartizione degli aventi diritto al voto di ogni collegio in una delle tre 
classi fiscali previste. Particolarmente chiara a questo scopo l' esposizio-
ne del 1908 di un acerrimo oppositore del diritto elettorale a tre classi, 
Hellmuth von Gerlach: «Anzitutto gli elettori vengono ordinati in una 
lista a seconda della somma di imposte dirette versate al fisco: chi paga 
più tasse viene posto in cima alla lista, gli esenti da imposte, ordinati 
alfabeticamente, in fondo alla stessa. Quindi si calcola la somma com-
plessivamente versata al fisco dagli elettori del collegio e la stessa viene 
poi divisa per tre. Gli elettori che, contando a partire dall'alto della lista, 
raggiungono insieme il primo terzo della somma fiscale complessiva van-
no a costituire la 1 • classe, quelli che insieme raggiungono il secondo 
terzo vanno a costituire la 2• classe, il resto, compresi gli esenti dalle 
imposte, vanno a costituire la 3' classe» (cfr. H. VON GERLACH, Die 
Geschichte des preuflischen Wahlrechts, p. 30). Secondo i dati riportati da 
Gerlach nel 1850, la 1• classe (che come si è detto eleggeva, al pari delle 
altre due, 1/3 dei deputati) comprendeva il 4,7% degli elettori, la 2• ne 
comprendeva il 12,6%, la 3" la stragrande maggioranza degli elettori, e 
cioè ben 1'82,7 (ibidem, p. 31). 
71 Cfr. G. GRONTHAL, Das preussische Dreiklassenwahlrecht, p. 52: «L'in-
novazione nel complesso forse più gravida di conseguenze era quella 
fissata nei paragrafi 21 (elezioni primarie) e 29 (elezioni dei deputati) 
della legge elettorale, e cioè la pubblicità e l'oralità del voto», innovazio-
ne questa che, in linea di principio, «non contrastava con le concezioni 
liberali» (p. 52), ma che rischiava di divenire «uno strumento pressoché 
perfetto di manipolazione delle elezioni», qualora fossero stati ammessi 
a votare «cittadini che in forza della loro dipendenza economica non 
fossero nella condizione di votare liberamente e di rispondere del loro 
voto di fronte a tutti» (p. 53). Cfr. inoltre H. VON GERLACH, Die Geschichte 
des preuflischen Wahlrechts, pp. 34-39. 
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L'introduzione del diritto elettorale a tre classi provocò la 
reazione indignata dei democratici, i quali decisero compat-
ti di non partecipare più alle elezioni per la Seconda came-
ra72, dando così inizio ad un periodo relativamente lungo di 
astensionismo politico tout court che in taluni casi si pro-
trasse sino all'inizio della Nuova Era (1858). L'astensione 
elettorale dei democratici produsse un sostanziale slittamento 
a destra del quadro politico-parlamentare complessivo per 
quasi tutta la durata del decennio successivo73 , e soprattutto 
indebolì drasticamente la complessiva forza di opposizione 
dei parlamentari liberali della Seconda camera ai progetti 
governativi degli anni cinquanta di ulteriore revisione in 
senso antiparlamentare della Costituzione. 

La sottovalutazione delle pesanti conseguenze della decisio-
ne (liberal-) democratica di astenersi dalle competizioni elet-
torali per quasi tutti gli anni cinquanta, porterà Marx nel 
1858 a scaricare sulle sole forze liberal-costituzionali la re-
sponsabilità e la colpa di aver subito passivamente il gioco 
del monarca durante la revisione dell' oktroyierte Verfassung74 , 

72 Il problema della concezione del diritto elettorale come «elemento 
caratteristico di differenziazione tra la democrazia e il liberalismo mode-
rato» a partire dagli anni immediatamente successivi al 1849 in Prussia e 
in Germania in genere, è stato approfondito da W. GAGEL, Die Wahl-
rechts/rage, pp. 7-20 e passim. Mentre i liberali moderati in linea di 
massima protestarono solo contro 'il modo' in cui il diritto elettorale a 
tre classi era stato introdotto, e cioè attraverso un'altra Octroyierung, 
dopo quella con cui era stata concessa la Costituzione del 1848, conside-
rando il diritto elettorale a tre classi in sé e per sé rispondente alla loro 
concezione per cui i diritti politici spettavano ai cittadini a seconda del 
loro Besitz e della loro Bildung, i democratici invece si indignarono con 
forza all'idea che «il voto di un cittadino potesse valere quanto 10 voti 
perché era ricco, mentre quello di un altro solo 1/10 di voto perché era 
povero». Secondo i democratici dietro questo diritto elettorale si na-
scondeva un modo di intendere lo Stato come una «società per azioni» 
(ibidem, p. 19). 
73 G. GRDNTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, p. 127. 
74 Nel 1858 K. Marx, in un articolo uscito sulla «New-York Daily Tri-
bune» del 27 ottobre dal titolo Die Geistesgestortheit des Konigs von 
Preuflen, rifacendo la storia della Costituzione prussiana del 1850 scrive-
va: «Per sottoporla a revisione [la Costituzione concessa] furono convo-
cate le Camere, la cui attività cadde proprio nel periodo della reazione 
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revisione da cui sarebbe scaturita, a suo avviso, una Costitu-
zione, quella del 1850, meramente «nominell», che cioè po-
neva delle «catene [solo] immaginarie alla prerogativa re-
gia»75. In realtà, una concezione della Costituzione come 
quella di Marx, che ironizzava su coloro che si erano illusi 
che una «Costituzione solo di nome» potesse intaccare so-
stanzialmente la prerogativa regia, aveva evidentemente a 
monte sia una visione sprezzante del valore del diritto costi-
tuzionale positivo, considerato come fenomeno meramente 
sovrastrutturale e soprattutto strumento dell'ideologia e del 
potere della classe dominante76, sia una valutazione politica 
dei moti del 1848 come «rivoluzione tradita». Soprattutto 
quest'ultima concezione ha tenuto banco a lungo, com'è 
noto, particolarmente tra gli storici tedeschi dell'ex Germa-
nia orientale, anche se ormai, dall'interno stesso di questa 
tradizione storiografica marxista, cominciano a farsi sentire 
sempre più distinte e frequenti, soprattutto dal 1990, le voci 
autocritiche77• Dietro la concezione marxiana della Costitu-
zione e la sua valutazione del fenomeno rivoluzionario c'è 
inoltre una sopravvalutazione degli effetti immediati che sia 
la rivoluzione, che pure si consumò nell'arco di alcuni mesi, 
sia la Costituzione, che di essa rappresentava incontestabil-
mente il frutto più tangibile, avrebbero dovuto produrre 
sull'intero sistema politico-costituzionale preesistente. Dal-
l'incorrere in un tale errore di valutazione in realtà ci si può 
facilmente tutelare anche solo considerando come i liberali 
costituzionali degli anni '50 furono costretti a rinegoziare 
con le forze monarchico-conservatrici da posizioni di debo-
lezza, dopo cioè che era stato già riassorbito l'effetto della 
rivoluzione del 1848 e senza l'aiuto dei democratici, il man-
tenimento e l'attuazione della Costituzione, subendo peral-

più sfrenata. Queste Camere, di stile tipicamente prussiano, ricordavano 
in tutto e per tutto la Chambre introuvable di Luigi XVIII... e assunsero 
durante la revisione un atteggiamento meramente passivo» (p. 607). 
75 K. MARX, Die Geistesgestortheit, p. 606 e p. 607. 
76 Sulla concezione marxiana del diritto cfr. E.-W. B6CKENFORDE, Die 
Rechtsau/Jassung, in part. pp. 13 ss. e 20-33. 
77 Cfr. W. SCHMIDT, Die 1848er Revolutions/orschung. 
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tro immancabilmente i contraccolpi del divaricarsi dei tem-
pi dei movimenti politici e di quelli, molto più lenti, della 
modernizzazione storico- e giuridico-costituzionale. 
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Capitolo secondo 

Le origini del diritto costituzionale 
prussiano: lo «Staatsrecht 
der preuBischen Monarchie» 
di Ludwig von Ronne 

Rispondere senza esitazioni, a distanza di soli due anni dal-
l'entrata in vigore della Costituzione del 1850, alla questio-
ne della «capacità» dimostrata da quella costruzione di di-
ritto positivo di penetrare e permeare la concreta realtà po-
litico-costituzionale prussiana, evidentemente non sembrò 
affatto prematuro ad un distaccato osservatore esterno qua-
le si atteggiava il professore di scienze dello Stato Lorenz 
von Stein1. Stein, le cui simpatie per la Prussia in quanto 
Stato «divenuto grande per la rigida organizzazione della 

1 Lorenz von Stein (1815-1890), uno dei più eminenti esponenti tede-
schi delle Staatswissenscha/ten, era originario del ducato dello Schleswig. 
Nel 1850, dopo cioè che i danesi erano riusciti a ristabilire il loro domi-
nio sul ducato, egli perse la sua cattedra a Kiel per essersi espresso a 
favore del mantenimento dell'autonomia del ducato. Avendo atteso inva-
no per alcuni anni di essere chiamato ad insegnare presso un'altra uni-
versità, si risolse infine ad abbandonare la sua patria e a cercare fortuna 
in Austria, nella cui capitale insegnò scienze dello Stato dal 1855 fino a 
quando andò in pensione nel 1888. Per ulteriori dettagliate informazioni 
sulla vita di Stein e sulla sua vasta produzione scientifica, che qui tutta-
via non può essere fatta oggetto di considerazione autonoma, si rimanda 
anzitutto a M. STOLLEIS, Geschichte des o/fentlichen Rechts, II, pp. 388-
393, autore anche della voce biografica Lorenz von Stein in HRG, IV, 
1990. Cfr. inoltre la voce biografica sull'ADB, XXXV, pp. 661-666 di 
Inama, che rimarca la talvolta eccessiva «tendenza alla sistematizzazio-
ne» di questo pensatore e il carattere «speculativo e costruttivista» del 
suo sistema teorico (p. 662). Su von Stein esiste com'è noto una lettera-
tura sterminata; qui ci limitiamo a rinviare al volume collettaneo curato 
da R. SCHNUR (ed), Staat und Gesellschaft, che, oltre a numerosi e inte-. 
ressanti saggi (tra questi si veda in particolare P. SCHIERA, Zwischen 
Polizeiwissenscha/t), contiene anche un'utilissima «Bibliografia delle opere 
di Lorenz von Stein e della letteratura secondaria» di Max Munding (pp. 
561-625). 
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sua amministrazione»2 risalivano già agli anni del suo sog-
giorno berlinese prima e parigino poi (1841-1842)3, pubbli-
cò per l'appunto nel 1852 un saggio dal titolo indubbiamen-
te assai suggestivo, Zur preussischen Ver/assungs/rage4• 

Il continuo recalcitrare del monarca di fronte alle pressioni 
del suo governo affinché prestasse giuramento alla Costitu-
zione5, e, infine, il suo accondiscendere sempre però che -
avvertì - fosse stato «possibile governare con questa legge»6, 
dovevano certo aver contribuito ad alimentare ulteriormen-
te le forti perplessità di Stein non tanto, o forse già non più, 
sull'impianto giuridico-costituzionale complessivo della Ver-
fassung prussiana, quanto piuttosto, addirittura, sulla sua 
stessa «capacità di vivere»7• 

La Prussia, sosteneva Stein, non aveva una «vera costituzio-

2 Sul rapporto di Stein con la Prussia cfr. D. BLASIUS, Lorenz von Stein, 
pp. 339-358. 
3 Sul soggiorno parigino di Stein, quando le ristrettezze finanziarie lo 
portarono a lavorare come informatore del ministero degli Interni prus-
siano, cfr. J. GROLLE, Lorenz von Stein. 
4 Il saggio di L. von Stein, uscito originariamente sulla rivista «Deutsche 
Vierteljahrsschrift» nel 1852, fu riproposto ai lettori, come si è già avuto 
occasione di accennare (cfr. sopra p. 12, n. 2), nel 1941 da C. Schmitt, il 
quale vide in questo scritto di Stein «una sintesi magistrale, insuperabile, 
della problematica politico-costituzionale interna del periodo 1848-1918» 
(cfr. C. SCHMITT, Nachwort a L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/as-
sungs/rage, Berlin 1941, p. 70). Il saggio di Stein è stato ripubblicato, in 
tempi più recenti, in L. VON STEIN, Gesellschaft - Staat - Recht, da cui si 
cita. Questo scritto sulla questione costituzionale prussiana è pure da far 
rientrare, a nostro parere, in quello che E.-W. B6CKENFORDE, nella ric-
chissima voce Organ dei Geschichtliche Grundbegriffe, p. 606, definisce 
«il periodo intermedio dell'attività scientifica di Stein, in cui egli - a 
differenza che in quello precedente - è strettamente legato ad una conce-
zione organica dello Stato e alla giustificazione del sistema monarchico-
costituzionale»; Bockenforde tuttavia fa iniziare questo periodo solo nel 
1855, anno in cui Stein arrivò a Vienna. Su questo saggio di Stein si è 
soffermato con particolare attenzione oltre al già cit. D. BLASIUS, Lorenz 
von Stein, anche R. GRAWERT, Staatsamt und Volksvertretung. 
5 Cfr. W. BUEMANN, Zwischen Preufsen und Deutschland, pp. 242 ss. 
6 Cfr. Der Ver/assungseid Konig Friedrich Wilhelms IV., in E.R. HUBER 
(ed), Dokumente, I, pp. 515-516, qui 516. 
7 L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/assungs/rage, p. 117. 
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ne», una costituzione c10e «in cui la totalità del popolo è 
penetrata dall'idea che lo Stato, con la sua amministrazione 
e il suo diritto, è l'espressione della sua forma di vita più 
alta, e in cui perciò appare moralmente impossibile una 
contrapposizione tra gli organi dello Stato e quelli del popo-
lo»8. La rappresentanza popolare introdotta in Prussia ave-
va «di fatto solo un voto consultivo, non potendo sottomet-
tere a sé l'amministrazione nella persona dei ministri»9; essa 
poteva perciò essere «al massimo un organo di controllo»10, 

mancando, sia della legittimazione storica sia dell'omogenea 
base economica e sociale, su cui si erano fondate le prece-
denti assemblee rappresentative cetuali11; esse sole le avreb-
bero consentito di innestarsi con effetti positivi sulla preesi-
stente compagine statale, senza metterne a repentaglio la 
coerenza e la forza d'azione12• 

L'unica possibilità di trovare una soluzione alla «questione 
costituzionale prussiana» era intravista da Stein, in perfetta 
sintonia con il programma politico della rivista su cui aveva 
pubblicato il suo saggio, nella risistemazione dei rapporti 
politici tra la Prussia e gli altri Stati tedeschi, soprattutto 
quelli settentrionali13 • 

8 Ibidem. 
9 Ibidem, p. 116. 
10 Ibidem, p. 137. 
11 Ibidem, pp. 118 ss. 
12 Ibidem, p. 124. 
13 La «Deutsche Vierteljahrschrift» era una rivista di orientamento libe-
rale assai moderato; il suo principale obiettivo politico fu, soprattutto a 
partire dal 1857, di contribuire alla creazione di una confederazione 
«grande-tedesca» sotto l'egida austriaca. Ciò spiega anche perché essa, 
nata nel 1838, abbia cessato le pubblicazioni nel 1870, e cioè quando era 
ormai deciso che l'unificazione della Germania sarebbe invece avvenuta 
sotto l'egida prussiana e con l'esclusione dell'Austria. Negli anni cin-
quanta collaborarono a questa rivista autori come il pubblicista Constan-
tin Frantz, il professore di economia politica Albert Schaffle, e inoltre, 
nonostante le sue idee filoprussiane, Ludwig August von Rochau. Su 
questa rivista cfr. H.D. FISCHER, voce Deutsche Vierteljahrsschrift, in 
Deutsche Zeitschri/ten, pp. 127-140. 
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«Non vi è alcun dubbio che in Prussia il bisogno di una rappresen-
tanza popolare è, in fondo, solo una forma particolare del bisogno 
di una rappresentanza popolare tedesca, e che le contraddizioni 
che si manifestano in Prussia scompaiono non appena si consideri 
la costituzione prussiana come un grande e serio lavoro preparato-
rio per una rappresentanza di tutta la Germania. È evidente che 
quella base storica, quella spiritualità nazionale, quella comunità di 
interessi e di sviluppo sociale che da tutte le parti attraversano lo 
Stato e la popolazione della Prussia e non le permettono di giunge-
re ad una costituzione stabile, appartengono in realtà al popolo 
tedesco, com'è pure evidente che questa situazione si risolve non 
appena si immagini una rappresentanza di questo popolo»14• 

Oltre a quella che è stata definita la «previsione a lungo 
termine» della soluzione che in seguito avrebbe trovato la 
questione tedesca con la fondazione del Secondo Impero 
nel 1871 15 , nel saggio in questione erano inequivocabilmen-
te già mature - ciò che in questo momento più ci interessa -
le coordinate fondamentali del campo concettuale e inter-
pretativo entro cui si muoverà lo Stein maturo. Già sotto 
l'influsso dell'organicismo statalistico hegeliano16, egli os-
servava, con grande preoccupazione, come la Prussia fosse 
rovinosamente lacerata dalla scissione di Stato (monarchi-

14 L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/assungs/rage, p. 143 (il corsivo è 
nel testo). 
15 Cfr. R. KOSELLECK, La prognosi storica, p. 73. In questo saggio Kosell-
eck non entra nel merito degli apporti specifici dati da Stein alle scienze 
dello Stato e si sofferma invece sulla «teoria della storia» o meglio del 
«movimento storico» di Stein, a suo avviso particolarmente geniale. Stein 
è stato, secondo Koselleck, «uno dei pochi studiosi del secolo scorso che 
non si siano arresi di fronte all'accelerazione della storia. Stein aveva 
posto la sua ricerca sotto il segno di una prognosi che doveva rendere 
ragione delle velocità mutevoli» (p. 76). 
16 Sul rapporto Hegel-Stein, oltre al più risalente M. HAHN, Bi.irgerlicher 
Optimismus, che però tratta soprattutto del periodo giovanile di Stein, 
cfr. K.W. N6RR, Eher Hegel als Kant, pp. 31 ss. Sempre sulla matrice 
hegeliana della formazione intellettuale di Stein, cfr. anche D. BLASIUS, 
Lorenz von Stein, in part. pp. 344 ss.; E.-W. B6CKENFORDE, Gesetz und 
gesetzgebende Gewalt, pp. 145-158; R. GRAWERT, Staatsamt und Volks-
vertretung, pp. 249-50, 253, 256. Il «moderno concetto ottocentesco di 
organismo» avrebbe tuttavia origini kantiane e non hegeliane secondo E. 
KAUFMANN, Uber den Begriff des Organismus, pp. 46-66, in particolare 
su Hegel pp. 48 e 49. 
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co) e società, e sconvolta dalla presenza, in termini più pro-
priamente politici, di «una lotta tra i massimi organi dello 
Stato, ... una lotta di due elementi eterogenei su un terreno 
comune», e cioè il governo da un lato e la rappresentanza 
popolare dall'altro17• Da tutto il contesto del saggio di Stein 
si comprende come per lui l'origine e la causa ultima di 
questa violenta e rovinosa contrapposizione era dovuta al 
fatto che «sul terreno della specifica costituzione prussiana 
gli elementi decisivi parla[ va]no contro la costituzione»18• 

Il termine Ver/assung, a dispetto della frequenza con cui 
ricorre, non ha, nel saggio di Stein preso in esame, un cam-
po semantico delimitabile in modo netto; l'uso steiniano di 
questo termine lascia, a ben vedere, spazio a due interpreta-
zioni differenti, talvolta addirittura alternative19• 

In alcuni casi lo spettro di possibili significati del termine si 
restringe drasticamente fino al punto che esso finisce per 
essere perfettamente sovrapponibile e riducibile a quello 
che invece, nell'uso comunemente fattone in campo libera-
le, costituiva solo un o dei tanti elementi della Ver/assung, 
e cioè la rappresentanza popolare. In questi casi il termine 
Ver/assung indica evidentemente la parte per il tutto, e sta 
per costituzione scritta. 

Non mancano però casi, in verità altrettanto numerosi, in 
cui invece questa corrispondenza non si dà, e il termine 
Ver/assung evoca piuttosto il particolare modo di essere com-
plessivo di uno Stato, colto nella sua attualità storicamente 
determinata, come unità politica, sociale e morale di un 
popolo. È evidentemente questa seconda l'accezione del ter-

17 Cfr. L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/assungsfrage, p. 122. Partico-
larmente su questo nodo del pensiero di Stein si concentra R. GRAWERT, 
Staatsamt und Volksvertretung, passim. 
18 L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/assungs/rage, p. 144 (il corsivo è 
nel testo). 
19 Di ciò era perfettamente consapevole lo stesso Stein; ad un certo 
punto egli diceva infatti esplicitamente che era compito del lettore com-
prendere, dal seguito della trattazione, cosa precisamente egli intendesse 
con il termine Ver/assung (ibidem, p. 117). 
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mine che Stein aveva presente al momento di definire in 
cosa consisteva, secondo lui, la «vera costituzione». 

I due significati del termine sono poi entrambi presenti, 
dando luogo ad un gioco di parole tanto enigmatico e insi-
dioso quanto però inequivocabile nel suo obiettivo critico, 
nel passo di Stein, soprarichiamato, dove si dice che «sul 
terreno della specifica costituzione prussiana gli elementi 
decisivi parlano contro la costituzione»20. 

Su una tale doppia valenza significante del termine Ver/as-
sung21 farà leva, è bene avvertire sin da ora, tutta la successi-
va critica, mossa da parti ideologicamente anche opposte tra 
di loro, alla dottrina liberale della costituzione; questa infat-
ti, sulla scia del cammino segnato da Rotteck, si servì del 
termine Ver/assung esclusivamente per indicare la moderna 
costituzione scritta ottocentesca o la forma di governo mo-
narchico-costituzionale che essa voleva portare ad afferma-
zione22. 

Lorenz von Stein, invece, nel momento stesso in cui parlava 
di una «specifica costituzione prussiana» diversa e più forte 
della costituzione scritta che aveva introdotto la rappresen-
tanza popolare, o anche quando insinuava il dubbio che la 
tanto agognata legge esistente fosse condannata ad un'esi-
stenza meramente formale, dato che la capacità della norma 
vigente di imporsi sulla realtà, la sua «forza effettiva», di-
pendeva in ultima analisi esclusivamente dal «volere del go-
verno»23, assumeva di fatto, sulla Ver/assungsangelegenheit, 
lo stesso punto di vista delle contemporanee forze monar-
chico-conservatrici prussiane24• Non a caso, di fronte al con-

2° Cit. sopra in corrispondenza della n. 18 a p. 71. 
21 Cfr. D. GRIMM, Verfassung (II.), p. 889. 
22 Cfr. sopra p. 14, n. 6 e sotto pp. 89 ss. 
23 L. VON STEIN, Zur preussischen Verfassungsfrage, p. 138. 
24 In questo senso cfr. anche l'interpretazione del saggio di Stein da 
parte di Dirk BLASIUS, Lorenz von Stein, in part. p. 358: «Gli sconvolgi-
menti politici dell'anno 1848 non sono riusciti a confondere Stein nei 
suoi principi politico-costituzionali. Come prima egli è convinto della 
forza vitale del principio monarchico». 
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trapporsi di parlamento e governo Stein attribuiva e ricono-
sceva storicamente una positiva funzione «staatsbildend» 
solo al secondo polo della contraddizione25 , prognosticando 
invece tempi assai difficili per il corpo estraneo della rap-
presentanza popolare26• Anche quando diagnosticava le pe-
ricolose contraddizioni da cui era lacerata la Prussia, da 
quando al monarca, al governo e all'amministrazione era 
stata opposta una rappresentanza popolare a suo avviso sen-
za storia e senza tradizione, un corpo estraneo che l' organi-
smo statale tendeva a rigettare, Stein si muoveva indubbia-
mente in un orizzonte teorico e politico-ideologico diame-
tralmente opposto a quello del liberalismo prussiano27• 

Non solo, a ben guardare, il suo insistere sull'effetto respin-
gente che si produceva dall'incontro del nuovo diritto scrit-
to, di cui si metteva insistentemente in risalto l'esteriorità e 
il vuoto formalismo, con le forze vitali e storicamente trai-
nanti dello Stato prussiano (monarchia, governo, ammini-
strazione), lungi dal proporsi solo come una diagnosi, sug-
geriva anche, contemporaneamente, una «terapia»28• La scon-
nessione prussiana tra l'amministrazione da un lato e la co-
stituzione dall'altro poteva essere risolta, si deduce agevol-
mente da tutto il contesto del saggio di Stein, non meno che 
dalla sua successiva Verwaltungslehre, solo «ritraendosi sul 
piano dell' amministrazione»29: questo era per Stein il solo 

25 Sulla propensione di Stein a risolvere la scissione Stato-società in 
senso 'statalistico' si veda E. ANGERMANN, Zwei Typen. 
26 Cfr. L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/assungs/rage, p. 121: «Quan-
do la formazione di uno Stato si è avuta senza alcuna cooperazione di una 
rappresentanza popolare ... allora il centro della vita statale non sarà 
certo la rappresentanza popolare ... che sarà guardata sempre come qual-
cosa di innaturale da colui che riesce a vedere il centro di questa forma-
zione statale per l'appunto solo nel governo» (corsivo nel testo). 
27 Lo stesso R. KOSELLECK, La prognosi storica, p. 82, riconosce che la 
prognosi di Stein, «presentata in termini così apodittici ... spezzava l'oriz-
zonte d'attesa del movimento liberale». 
28 Su questo punto concordiamo con D. BLASIUS, Lorenz von Stein, p. 
341. 
29 Su questo punto insiste M. STOLLEIS, Geschichte des of/entlichen 
Rechts, II, pp. 389 e 392. 

73 



livello su cui andava raccolta la sfida e risolta la contraddi-
zione tra la costituzione e l'amministrazione. Solo che, e qui 
si evidenzia tutta l'astrattezza speculativa non meno che l' asto-
ricità del pensiero di Stein, l'efficiente, disciplinata, incor-
ruttibile amministrazione prussiana che aveva in mente Stein 
nel 1852, quella per cui decenni addietro la Prussia era 
diventata subito nota in tutta Europa, e cioè l'amministra-
zione prussiana dell'età delle riforme di inizio secolo, non 
era certo più quella effettivamente all'opera nella Prussia 
dei primi anni cinquanta. 

La terapia implicitamente suggerita da Stein prendeva così 
le mosse da una forte idealizzazione del passato storico-
politico dello Stato prussiano e finiva con il negare qualsiasi 
valore a tutto il progresso costituzionale compiuto dalla Prus-
sia. Per il liberalismo, sia quello impegnato nella politica 
pratica, sia quello impegnato scientificamente, e cioè la dot-
trina costituzionalistica liberale, tanto il 'verdetto' di Stein 
sull' «incapacità» di vivere della costituzione prussiana, quanto 
la 'terapia' da lui implicitamente suggerita, erano inaccetta-
bili. Dal punto di vista liberale, non era l'amministrazione, 
in molti ambiti peraltro ancora precostituzionale, a doversi 
imporre, come sembrava suggerire Stein, sulla costituzione; 
al contrario, era la nuova Costituzione, la rappresentanza 
popolare e il nuovo sistema di governo costituzionale, a 
dover penetrare e trasformare il governo e l' amministrazio-
ne prussiani. 

In quel medesimo torno di tempo, solo alcuni anni dopo la 
pubblicazione del saggio di Stein, il giurista liberale del 
Wiirttemberg Robert von Mohl30 registrava come la scienza 

30 Robert von Mohl (1799-1875), uno dei più importanti teorici delle 
scienze dello Stato del XIX secolo tedesco, nacque a Stoccarda dal già 
consigliere di Stato e membro della Prima camera Benjamin Ferdinand 
von Mohl; per parte materna poteva inoltre vantare tra i suoi avi il noto 
consulente legale dei ceti del Wiirttemberg Johann J akob Moser. Mohl 
studiò diritto a Tubinga e Heidelberg e si addottorò con una dissertazio-
ne sulla differenza tra costituzione cetuale e costituzione rappresentati-
va. Ancora venticinquenne fu chiamato, agevolato dalle conoscenze del 
padre, a ricoprire la cattedra di diritto pubblico (Staatsrecht) a Tubinga, 
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di diritto pubblico (Staatsrecht) prussiana non fosse riuscita 
a tenere il passo con la fioritura delle altre scienze giuridi-
che31. La ragione oggettiva di ciò era da rintracciarsi, secon-
do Mohl, nel «lungo dilazionare la definitiva messa a punto 
di una Costituzione»32. Ora, tuttavia, diceva Mohl nel 1855, 
«la Costituzione prospettata già nel 1815 è stata finalmente 
emanata, e ci si potrebbe aspettare un ricco tesoro di elabo-
razioni scientifiche, se non fosse che si è già ricominciato a 
sottoporre a vaglio e a modifica quelle determinazioni fon-
damentali che sono appena diventate legge. In una situazio-
ne come questa diventa nuovamente necessario fermarsi; 
comprensibilmente nessuno osa cimentarsi con l'ordinamento 
e l'interpretazione di leggi che corrono il rischio di venire 
nuovamente abolite mentre si è ancora al lavoro; a nessuno 
piace scrivere libri che potrebbero divenire carta da macero 
prima ancora di essere pubblicati. E così, anche se il numero 
degli scritti di qualsiasi tipo apparsi in Prussia su cose statali 
è davvero grande, essi sono però in genere solo opuscoli 
poco consistenti oppure trattazioni di questioni singole, di 
rilievo spesso secondario»33 . 

divenendo sempre qui, nel 1827, professore ordinario nella nuova facol-
tà di economia. Da questo momento cominciò a tenere corsi non solo di 
diritto pubblico del Wiirttemberg ma anche di 'scienza di polizia' (corri-
spondente all'incirca all'odierna scienza dell'amministrazione), statistica 
(descrizione comparata dello Stato) e, in seguito, anche politica (disci-
plina da cui si sviluppò la moderna scienza della politica). Mohl iniziò a 
fare attività politica solo a partire dal 1845: la sua critica pubblica al 
governo gli costò tuttavia la perdita della cattedra. Eletto deputato alla 
Seconda camera del Wiirttemberg nel 1846, entrò quindi nel 1848 al-
l'Assemblea nazionale di Francoforte, dopo aver accettato nel 1847 una 
chiamata dall'Università di Heidelberg. Nel 1856 entrò a far parte, come 
rappresentante di questa Università, della Prima camera del Baden, di 
cui egli divenne in seguito prima vicepresidente e poi presidente. Mohl 
lasciò l'insegnamento universitario nel 1861. Per ulteriori informazioni 
sull'attività scientifica e politica di Mohl rinviamo a E. ANGERMANN, 
Robert von Mohl; U. SCHEUNER, Der Rechtsstaat; A. BARK, Robert von 
Mohl; E. FORSTER, Robert von Mohl, e, infine, M. STOLLEIS, voce Robert 
von Mohl, in HRG, III, 1984. 
31 Così R. VON MOHL, Die Geschichte und Literatur, II, p. 345. 
32 Ibidem, p. 336. 
33 Ibidem. 
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Ciò di cui Mohl in particolare avvertiva e lamentava la man-
canza nel dicembre del 1855, al momento cioè di consegna-
re alle stampe il secondo volume della sua Geschichte und 
Literatur der Staatswissenscha/ten, era soprattutto una «trat-
tazione veramente scientifica» della «nuova konstitutionelle 
Ver/assung»34• 

L'appello implicitamente lanciato dal liberale Mohl alla scien-
za di diritto pubblico prussiana affinché intraprendesse co-
raggiosamente quella strada che lui stesso aveva aperta e 
segnata con il pionieristico lavoro del 1829-1831 sul diritto 
pubblico del Regno del Wiirttemberg35 , lavoro per cui è 
ancora oggi considerato il «fondatore della moderna dog-
matica giuspubblicistica»36, non rimase in effetti senza eco. 
Esso trovò pronta accoglienza e risposta adeguata nel costi-
tuzionalista e giudice al tribunale camerale di Berlino Lud-
wig von Ronne37• 

34 Ibidem, p. 348, corsivo nel testo. 
35 R. VON MOHL, Das Staatsrecht des Konigsreichs Wurttemberg (1829-
31). Su questo lavoro di Robert von Mohl cfr. E. ANGERMANN, Robert 
von Mohl, in part. pp. 35-37, e P. SCHIERA, il cap. «Von Mohl e lo Stato 
di diritto», in Il Cameratismo, pp. 78-85. 
36 D. GRIMM, Recht und Staat, pp. 291-307 («Die deutsche Staatsrechts-
lehre zwischen 1750 und 1945»), in part. p. 298. 
37 Ludwig Peter Moritz von Ronne (1804-1891), giurista e parlamenta-
re, nacque a Gliickstadt, nel ducato dell'Holstein, allorché suo padre vi 
ricopriva la carica di membro dell'Obergericht del ducato dell'Holstein. 
Ronne si formò giuridicamente a Bonn e a Berlino; dopo aver sostenuto 
l'esame di uditore e quello di referendario, fu trasferito nel 1827 a Bre-
slavia, dov'era allora presidente dell'Oberlandesgericht il futuro ministro 
della Giustizia H.G. von Miihler, che pare essere stato colui che mag-
giormente si prese cura del giovane giurista aiutandolo nella carriera. 
Nel 1828, subito dopo aver sostenuto con successo l'esame di Stato, fu 
nominato assessore con diritto di voto illimitato presso il tribunale ca-
merale di Berlino; di questa stessa corte giudiziaria, molti anni dopo e 
cioè nel 1843, dopo un intenso periodo di formazione pratica presso i 
tribunali di Miinsterberg, Hirschberg, e infine Breslavia (tutti in Slesia), 
diverrà consigliere (Kammergerichtsrat). Nel 1859 fu promosso alla cari-
ca di vicepresidente della Corte d'appello (Appellationsgerichtsvizepriisi-
dent) di Glogau (nel distretto governativo di Liegnitz in Slesia), carica 
che egli mantenne fino al 1868, allorché abbandonò il servizio statale per 
dedicarsi esclusivamente all'attività scientifica e politico-parlamentare. 
Membro della Prima camera prussiana nel 1850-52, Ronne fu eletto alla 
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Infatti, solo alcuni mesi dopo la consegna alle stampe del II 
volume della Geschichte und Uteratur di Mohl, Ronne, nel 
quale la profonda conoscenza delle fonti giuridiche e della 
letteratura giuspubblicistica (messa alla prova e ulteriormente 
consolidata nel lungo periodo di tirocinio pratico fatto come 
giudice) si accompagnava ad un' altrettanto ottima conoscenza 
dei materiali parlamentari, portava a termine la stesura della 
prima delle due parti di cui doveva consistere l'opera Das 
Staatsrecht der preu/!,ischen Monarchie, e cioè il Ver/assungs-
recht38. Il secondo volume dell'opera, sul Verwaltungsrecht 

Camera dei deputati prussiana all'inizio della Nuova Era, nel 1859, re-
standovi per tutta la prima sessione (1859) della V legislatura. Dopo 
un'interruzione di due anni vi rientrò, poco prima dello scoppio del 
conflitto costituzionale, all'inizio del 1862, unendosi dapprima (la ses-
sione, VI legislatura) al gruppo parlamentare liberal-moderato Grabow e 
poi, dopo lo scioglimento di quest'ultimo nel maggio 1862 (inizio della 
la sessione, VII legislatura), al gruppo cosiddetto «Freier parlamentari-
scher Verein», detto anche, da lui, «Fraktion Ri:inne». All'interno di 
questo gruppo Ri:inne operò anche nella 2a sessione della VII legislatura 
(1863), per poi lasciare la Camera dei deputati sino al 1868; solo dopo 
aver definitivamente abbandonato appunto nel 1868 il servizio statale, 
Ri:inne poté dedicarsi completamente alla sua attività politico-parlamen-
tare sino al 1879. Ri:inne fu anche membro del Reichstag dal 1871 al 
1877. Nel 1881, ormai vecchio, si decise a lasciare definitivamente la vita 
politico-parlamentare. 
Di Ludwig von Ri:inne, da non confondere con suo fratello Friedrich 
Ludwig, Handelsamtprasident, morto nel 1865, non esiste a tutt'oggi 
purtroppo, come si è già avuto modo di dire, una biografia completa ed 
esauriente; sulla sua personalità scientifica si tace inspiegabilmente an-
che nell'ultima edizione dell'HRG! Sulle tappe della sua carriera profes-
sionale e politico-parlamentare si veda, oltre alla voce biografica di E. 
LANDSBERG dell'ADB, LV, pp. 879-883, anche H. CONRAD-B. HAUNFEL-
DER, Preussische Parlamentarier, p. 118 (con una sua foto); B. MANN 
(ed), Biographisches Handbuch, p. 324; L. PARISIUS, Leopold Freiherr von 
Hoverbeck, I 1, pp. 26, 48, 84; F. LAUTER, Preu/sens Volksvertretung, pp. 
152-53. 
38 L. VON RbNNE, Das Staatsrecht der preu/sischen Monarchie, I: Das 
Ver/assungs-Recht, Leipzig 1856. Sul ruolo svolto da Ri:inne nella storia 
della scienza di diritto pubblico tedesco, e prussiano in particolare, si 
soffermano, oltre a R. STINZING-E. LANDSBERG, Geschichte der deutschen 
Rechtswissenscha/t, III 2, pp. 664-665, anche E.-W. BbCKENFORDE, Gesetz 
und gesetzgebende Gewalt, pp. 201-205 e M. STOLLEIS, Geschichte des 
of/entlichen Rechts, II, pp. 224 s., 300-305, 340, e passim. Attenti a 
evidenziare la linea di continuità scientifico-metodologica che congiunge 
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della monarchia prussiana, sarà invece licenziato da Ronne 
nel 186V9• 

Con l'opera di Ronne, il primo trattato di diritto costituzio-
nale positivo elaborato dopo l'ingresso della Prussia nella 
sua fase costituzionale, la dottrina di diritto pubblico prus-
siana cominciò a sganciarsi nettamente dalla tradizione gius-
naturalistica. Quest'ultima infatti, dopo aver dominato pres-
soché incontrastata per tutto il Vormiirz tedesco, non si era 
dimostrata in grado, all'indomani dell'introduzione delle 
konstitutionelle Ver/assungen, di dotarsi di strumenti anali-
tici adeguati per affrontare le concrete questioni giuridico-
costituzionali che avevano agitato e agitavano la vita costitu-
zionale di molti Stati tedeschi, arrestandosi impotente di 
fronte al baratro apertosi tra la teoria di diritto pubblico e la 
concreta organizzazione costituzionale dello Stato. 

Una spia significativa della crisi ormai irreversibile in cui 
andava precipitando il giusnaturalismo liberale in Germania 
dopo la prima metà del secolo, è costituita dalla risoluzione 
di Carl Welcker di por mano ad una nuova edizione, la terza 
(1856-1866), di quello Staatslexikon40 che nel Vormiirz aveva 

lo Staatsrecht del Wiirttemberg di Mohl del 1829 e lo Staatsrecht di 
Ronne del 1856 (cfr. sotto alla n. 48), si mostrano, oltre a Stolleis, anche 
Peter von OERTZEN, Die soziale Funktion, pp. 105-109, in part. p. 105 e 
D. GruMM, Recht und Staat, p. 298. 
39 II: Das Verwaltungsrecht, Leipzig 1863. Lo Staatsrecht di Ludwig von 
Ronne uscirà complessivamente in cinque edizioni, di cui quattro da lui 
stesso curate. La 2• edizione, assai ampliata rispetto alla prima, del Ver-
fassungsrecht uscì a Lipsia in 2 sezioni (Abteilungen) nel 1864, mentre la 
2• edizione del Verwaltungsrecht uscì, pure in 2 sezioni, solo nel 1865. La 
3' edizione dello Staatsrecht der preufsischen Monarchie, uscì, «vermehrt 
und verbessert», nel 1869-1872. La 4• edizione, l'ultima curata da Ron-
ne, uscirà in ben 5 voll. nel 1881-1883. La 5• edizione, curata da .Ph. 
Zorn dopo la morte di Ronne, uscì, assai ridimensionata nella mole, nel 
1899-1907. Due voluminose e assai accurate recensioni alla 2• edizione 
rispettivamente del Verfassungsrecht (1864) e del Verwaltungsrecht (1865) 
di Ludwig von Renne uscirono anonime sulla rivista liberale «Die Grenz-
boten. Zeitschrift fiir Politik und Literatur» sotto il titolo, la prima, Das 
preuflische Verfassungsrecht (23, IL Semester, IV. Band, 1864, pp. 81-92) 
e, la seconda, Die Miingel des preujsischen Verwaltungsrecht (24, I. Seme-
ster, II. Band, 1865, pp. 466-480). 
4° Cfr. sopra cap. I 1, p. 46, n. 25. 
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rappresentato «il compendio e l'arsenale giuspubblicistico 
del liberalismo politico tedesco»41 , e a cui, come si è già 
visto, aveva copiosamente attinto anche il liberalismo politi-
co prussiano sino alla rivoluzione del 1848. 

Nelle considerazioni premesse da Welcker nel 1860 alla ri-
proposizione, «sostanzialmente immodificata»42, della voce 
Constitution, redatta dal solo Rotteck nella precedente edi-
zione dello Staatslexikon, egli si espresse criticamente nei 
confronti del formalismo che aveva caratterizzato il metodo 
del suo collega, scomparso ormai da vent'anni. Rotteck ave-
va in effetti ricavato gli elementi su cui doveva irrinunciabil-
mente fondarsi un «sistema costituzionale» deduttivamente, 
e seguendo gli schemi argomentativi logico-formali così ca-
ratteristici del giusnaturalismo, dallo stesso concetto di «prin-
cipio costituzionale». Il «sistema costituzionale» coincideva 
per Rotteck, che evidentemente non aveva sentito la necessi-
tà di agganciarsi ad una realtà statal-costituzionale storica-
mente determinata per fondare la sua tesi, con il sistema di 
una dottrina di diritto pubblico «puramente razionale»43 • 

Rotteck, osservò W elcker, non senza lasciar intenzionalmente 
trapelare il suo dissenso, nel trattare delle «constitutionelle 
Verfassungen» si era concentrato più «sull'assetto e gli aspetti 
f o r m a 1 i conseguentemente sviluppati o sulla forma di 
governo della società», che non sulle loro «basi profonde o 
le loro condizioni mater i a 1 i e le mutevoli vicende»44• 

Per quanto lo stesso Welcker evitasse accuratamente di insi-
stere oltre sul limite principale, il formalismo, della tratta-
zione di Rotteck del 1846, e anzi, a sua parziale giustificazio-

41 E.-W. B6CKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, p. 188, n. 1. 
42 Cfr. [K. VON] ROTTECK-[C.] WELCKER, voce Constitution, Constitu-
tionelles System (1860), p. 95. 
43 Cfr. K. VON ROTTECK, Constitution; Constitutionen (1846), p. 522: «Il 
sistema costituzionale è dunque ... - nella teoria completamente, nella 
prassi perlomeno approssimativamente - coincidente con il sistema di 
un diritto pubblico puramente razionale, applicato alle condizioni presen-
ti di fatto o storicamente date» (corsivo nel testo). 
44 [K. VON] ROTTECK-[C.] WELCKER, voce Constitution, Constitutionel-
les System (1860), p. 94 (spaziato nostro). 
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ne, si dicesse consapevole di come esso fosse in un certo 
qual senso un portato inevitabile della «legge della divisione 
del lavoro» scientifico45 , il rilievo da lui mosso al metodo di 
Rotteck non era certo di poco conto. Al contrario, un tale 
rilievo metteva in discussione dalle fondamenta il metodo 
d'indagine proprio del giusnaturalismo, e costituisce per noi 
una prova inconfutabile di come della profonda crisi del 
metodo giusnaturalistico fossero già pienamente coscienti, 
nel 1860, perfino quei giuristi liberali che, in passato, ne 
erano stati i più convinti sostenitori. Inevitabilmente, con 
l'insorgere, all'interno della mutata organizzazione dello Stato 
in senso costituzionale, di nuove domande alla scienza di 
diritto pubblico46, il giusnaturalismo, che con il suo impian-
to formalistico e dottrinario, in effetti, «più che alla cono-
scenza dello Staatsrecht positivo aveva mirato a quella del 
'giusto' (!) Staatsrecht»47, era destinato a fallire clamorosa-
mente. 

Soprattutto i giuspubblicisti liberali, che pur senza voler o 
poter rescindere del tutto il loro legame con la tradizione 
del metodo giusnaturalistico dominante nel Vormlirz, auspi-
cavano la realizzazione dello Stato costituzionale nelle for-
me dello Stato di diritto, si sentirono sempre più sospinti a 
cimentarsi con il diritto positivo dei singoli Stati tedeschi, 
sulla scia di quanto realizzato, come si è già visto, da Robert 
von Mohl per il Wi.irttemberg48• Come nel resto della Ger-

45 Ibidem, p. 95. 
46 D. GRIMM, Recht und Staat, p. 297. 
47 Ibidem, p. 292. 
48 Cfr. E.-W. BbCKENFORDE, Entstehung und Wandel, p. 54. Proprio 
Mohl era stato infatti colui che per primo aveva fissato la distinzione 
interna dello Staatsrecht positivo in Verfassungsrecht e Verwaltungsrecht, 
e che per primo aveva indicato nell'effettiva conformità del diritto am-
ministrativo, e quindi dell'amministrazione, ai principi del diritto costi-
tuzionale, e quindi alla Costituzione, il criterio indispensabile per realiz-
zare materialmente e formalmente lo Stato di diritto. Secondo U. SCHEU-
NER, Der Rechtsstaat, p. 14, Mohl fu tra coloro che per primi posero la 
distinzione tra costituzione e amministrazione alla base della trattazione 
dello Staatsrecht. 
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mania, anche in Prussia, con l'assurgere della stessa a Stato 
costituzionale, si fece sentire sempre più imperiosa l'esigen-
za di pervenire ad una maggiore scientificizzazione e positi-
vizzazione della dottrina di diritto pubblico. La figura poli-
tica e intellettuale, non meno che l'opera scientifica di Lud-
wig von Ronne, devono essere collocate, per essere compre-
se a fondo, proprio sullo sfondo del sommovimento e rio-
rientamento scientifico-metodologico che, dall'inizio della 
seconda metà del secolo, cominciò ad interessare la dottrina 
di diritto pubblico tedesca. 

L'esito o il precipitato di questo processo di riorientamento 
fu, in termini generali e complessivi, l'affermarsi nella dot-
trina giuspubblicistica di un nuovo metodo d'indagine, un 
metodo che lo storico e costituzionalista tedesco Bockenfor-
de ha caratterizzato come «sach- und zweckbezogen»49• Il 
giurista, che seguiva tale nuovo metodo d'indagine, assume-
va cioè come oggetto di riflessione la realtà statale unica-
mente nella sua concretezza e determinatezza storico-fattua-
le (carattere sachbezogen)5°, e non disdegnava di lasciarsi 
guidare più o meno dichiaratamente da concezioni politiche 
ben determinate nella valutazione di questioni giuridiche 
concrete (carattere zweckbezogen)51 • Non solo, il campo di 
questo nuovo orientamento fu inoltre tagliato trasversalmente, 
secondo Bockenforde, da due diverse correnti di giuristi, 
che si distinguevano per il fatto di perseguire un diverso 
'scopo' nell'avvicinarsi alla realtà statale. Laddove alcuni di 
essi si accostavano a quest'ultima «ricettivamente» (mafl-
empfangena), cioè per comprenderne l'intima struttura e, su 
questa base, sostanziare e motivare le loro definizioni e dif-
ferenziazioni giuridico-concettuali52 , altri, i sostenitori della 

49 Cfr. E.-W. B6CKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, pp. 126-
209: «Die Lehre von Gesetz und gesetzgebende Gewalt unter dem Ein-
flu.lS einer sach- und zweckbezogenen Methode». Bi:ickenforde chiarisce 
tuttavia immediatamente, a proposito di questo «orientamento», che 
non si trattò in alcun modo di una «scuola chiusa». 
50 Ibidem, p. 127. 
51 Ibidem, p. 128. 
52 Ibidem, p. 127. 
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teoria liberale dello Stato di diritto e tra questi ovviamente il 
nostro Ludwig von Ronne, si accostarono alla medesima 
«attivamente» (ma/!,-gebend), e cioè cercando di trarre dal-
l'indagine della realtà statale, condotta peraltro sulla scorta 
di una propria concezione della Costituzione e dello Stato, 
principi e conseguenze per quella che, dal loro punto di 
vista, 'doveva essere' la concreta configurazione dell'ordina-
mento costituzionale53. Soprattutto se riferita a quest'ultimo 
orientamento d'indagine, quello ma/!,-gebend, ci sembra pos-
sa svelare tutta la sua ricchezza di sintesi significante l' affer-
mazione di Hans Maier per cui «il riflettere sullo Stato con-
duce al volere nello e dallo Stato» e per cui «i grandi tempi 
dell'originarsi di una vita civile in Germania stanno sotto il 
segno dell'unità di concezione del mondo, scienza e politi-
ca»54. L'affermazione di Maier si presta infatti, a nostro av-
viso, eccellentemente a sintetizzare quella sinergia di forze 
politiche e intellettuali di cui fu espressione e verso cui allo 
stesso tempo tese quel processo di riorientamento metodo-
logico interno della scienza giuridica di cui Ludwig von 
Ronne fu protagonista di primo piano. In un clima intellet-
tuale come questo la sua opera di sistematizzazione del dirit-
to positivo costituzionale prussiano non avrebbe potuto es-
sere concepita se non anche con l'ambizione di risultare 
utile a coloro che in Prussia, i liberali, si battevano per 
l'attuazione dello Stato costituzionale; tanto più che essi, sin 
dall'indomani dell'emanazione della Costituzione, si erano 
trovati nella necessità di difenderne strenuamente non solo 
lo spirito, all'atto della sua trasposizione nella realtà dell'or-
ganizzazione statale, ma addirittura la stessa integrità te-
stuale. 

Di Ludwig von Ronne, Mohl aveva già tessuto largamente le 
lodi per quel Commentario della Costituzione prussiana del 
31 gennaio 1850, che, sempre secondo Mohl, aveva enorme-
mente agevolato «il rinvenimento del giusto senso delle de-

53 Ibidem, p. 128. 
54 Così H. MAIER nel Vorwort (p. I) al suo Die geistesgeschichtlichen 
Grundlagen. 
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terminazioni costituzionali»55. Con lo Staatsrecht der preufli-
schen Monarchie, Ronne aveva evidentemente voluto spin-
gersi oltre la sola disamina della carta costituzionale e aveva 
inteso prendere in esame tutto il diritto costituzionale prus-
siano, anche quello non contenuto nella carta costituziona-
le56. Il suo intento era stato stavolta quello di scrivere un'opera 
non di cosiddetto «diritto pub b 1 i c o filosofico» (di 
«natiirliches Staatsrecht, Theorie des Staatsrechts, Staatswis-
senschaft aus Prinzipien, jus publicum naturale s. universa-
le»), che si occupa dei «rapporti giuridici tra governo e 
sudditi derivandoli dal carattere dei diversi tipi di Stato o 
dall'i d e a d e 11 o S t a t o»57, ma un'opera invece, e a questo 
punto Ronne prendeva propositivamente le distanze dal giu-
snaturalismo, che avesse per oggetto «la trattazione scienti-
fica del diritto pubblico di stati v e r i», il diritto pubblico di 
«uno Stato determinato»58. 

Con la sua opera di compilazione e di sistematizzazione del 
diritto costituzionale, vale a dire delle «determinazioni giu-
ridiche riferentesi alla f o r m a d e 11 o S t a t o ... e cioè al 
tipo di personalità pubblica del soggetto governante e al 
rapporto giuridico tra potere supremo e sudditi in gene-
re»59, Ronne non si limitò tuttavia a stabilire un collegamen-
to tra le scienze dogmatiche dello Stato e la concretezza di 

55 R. VON MOHL, Die Geschichte und Literatur, II, p. 349: «A prescinde-
re da semplici ristampe e raccolte di leggi esiste [in Prussia] infatti già un 
Commentario della carta costituzionale estremamente utile di Renne ... 
[che] merita attenzione e imitazione da altre parti». Il Commentario di 
Ronne cui fa riferimento Mohl è la Bearbeitung der preussischen Ver/as-
sungsurkunde vom 31. Januar 1850 unter Vergleichung mit den /riiheren 
Entwiirfen derselben und den Revisionsarbeiten der Kammern, unter Be-
rucksichtigung der Motive, Berlin 1850, 18522, 18593 . 

56 L. VON RONNE, Vorwort a Das Staatsrecht, I, p. XI. 
57 L. VON RONNE, Einleitung a Das Staatsrecht, I, p. 4 (spaziato nel 
testo). 
58 Ibidem (spaziato nel testo). Da queste affermazioni, fatte già nell'in-
troduzione, risulta con particolare evidenza la presa di distanza di Ronne 
dal metodo giusnaturalistica. 
59 Questa la definizione di diritto costituzionale data da Ronne (ibidem, 
p. 5, spaziato nel testo). 
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una realtà statale storicamente determinata secondo la so-
stanza della svolta realistica compiuta da quelle scienze con 
l'assunzione del metodo sach- und zweckbezogen. Attraverso 
la puntigliosa analisi delle norme di diritto costituzionale, e 
soprattutto attraverso il riscontro, compiuto essenzialmente 
nel poderoso apparato di note, dei punti in cui la «konstitu-
tionelle Verfassung» prussiana, ben lungi dal costituire or-
mai un tutto «in sé definito e concluso»60, necessitava di 
essere «consolidata e completata»61 , egli giunse addirittura 
ad enucleare e a indicare esplicitamente alla pratica politica 
liberale contemporanea quegli ambiti politico-istituzionali 
della vita statale che dovevano essere necessariamente rifor-
mati per l'instaurazione di un «vero» Stato costituzionale di 
diritto. 

Che Renne, al di là della sua dichiarazione: «non è compito 
di un sistema di Staatsrecht positivo quello di assumere uni-
lateralmente un punto di vista parziale a partire dal quale 
gettar luce sull'esistente»62 , non abbia in realtà mai disgiun-
to, nel corso di tutta la sua trattazione, il momento della 
«critica», per definizione soggettiva e parziale, da quello 
dell' «esposizione sistematica» della materia63 , corrisponde a 
ben guardare al vero. Come pure è innegabile, come ha 
acutamente notato Philipp Zorn nel Vorwort alla 5a edizione 
dello Staatsrecht di Renne, che dalla sua critica trapeli pun-
tualmente «la preferenza per le istituzioni parlamentari» in 
tutti i casi in cui vengono affrontate «questioni problemati-
che situantesi in terra di confine tra i diritti del Monarca e 
quelli del Parlamento»64• Sull'orientamento tendenzialmen-
te pro-parlamentare di Renne Zorn colse esattamente nel 
segno, nonostante che la sua opinione fosse tutt'altro che 

60 Ibidem, p. X. 
61 Ibidem. Ronne parla letteralmente di «befestigenden und erganzen-
den Ausbaus». 
62 Ibidem, p. IX. 
63 Ibidem, p. VIII. 
64 Cfr. il Vorwort di Ph. ZoRN alla 5• edizione di L. VON RoNNE, Das 
Staatsrecht der preuflischen Monarchie, I, Leipzig 1899, p. X. 
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imparziale65; come pure non ci si può ingannare sulle conse-
guenze che sull'impianto ideale dell'opera di Ronne dovette 
avere il fatto che i suoi punti di riferimento dottrinari, i suoi 
maestri, fossero stati, come lui dichiarò peraltro apertamen-
te, giuristi di orientamento notoriamente liberale66• Nell'opera 
del costituzionalista Ronne non si percepisce in effetti quel-
la tacitazione della motivazione soggettiva e metascientifica, 
della carica propositiva del giurista, peraltro di fatto ogget-
tivamente ineliminabile, che invece rivendicherà a sua carat-
teristica distintiva il maturo positivismo giuridico dell'ulti-
mo terzo del XIX secolo, eliminando tutta la problematica 
relativa allo scopo dello Stato. 

Certo, Recht e Politik, che nel sistema enciclopedico delle 
scienze dello Stato di tipo giusnaturalistico figuravano en-
trambe come scienze filosofiche ed erano entrambe chiama-
te a concorrere alla determinazione della forma della costi-
tuzione, della forma dello Stato e della sua amministrazio-
ne67, erano per Ronne «nella realtà, e cioè come scienze 
empiriche, del tutto separate»; secondo lui infatti non era 
assolutamente possibile lavorare contemporaneamente con 
le due scienze, giacché, diceva, «mentre il diritto pubblico 
ha a che fare con ciò che è veramente lecito tra governo e 
governati, la politica invece insegna quel che a seconda delle 

65 La posizione di Zorn sulle principali questioni costituzionali al limite 
tra diritto monarchico e diritto del parlamento fu, come lui stesso dichia-
rò sempre nella premessa alla 5' ed. dell'opera di Ronne, diametralmente 
opposta a quella di quest'ultimo. Per Zorn infatti in presenza di questio-
ni di questo tipo ci si doveva lasciar guidare dal principio per cui «per 
quanto certi diritti non sono attribuiti titulo speciali al parlamento, con-
tinua a valere il diritto della vecchia monarchia prussiana ... ; in casi dub-
bi, al limite tra la sfera dei diritti del Monarca e quelli del Parlamento la 
presunzione giuspubblicistica è sempre a favore del diritto del Monarca» 
(Ph. ZoRN, Vorwort, p. XI). 
66 A questo proposito Ronne fa esplicitamente il nome di giuspubblicisti 
liberali le cui dottrine erano state dominanti nella prima metà del secolo 
quali «CT.L.] Kliiber, H.A. Zachariae, R. von Mohl, CT.J Pozl» (L. VON 
R6NNE, Vorwort a Das Staatsrecht, I, p. XI). 
67 Cfr. C. WELCKER, «Allgemeine encyklopedische Ùbersicht der Staats-
wissenschaften und ihrer Theile», in [K. VON] ROTTECK-[C.] WELCKER 
(edd), Das Staatslexikon (2' ed.), I, Altona 1845, pp. 56 ss. 
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circostanze sarebbe il diritto più opportuno [das zweckmas-
sigste Recht]»68• 

Nondimeno, le enunciazioni di principio fatte da Ronne nel 
Vorwort, quali ad esempio «la nostra Costituzione» è da 
considerarsi «nei suoi fondamenti basilari ... intoccabile», o 
anche «la partecipazione della nazione attraverso i suoi rap-
presentanti alla legislazione del paese, alla tassazione e al 
controllo del bilancio pubblico e della amministrazione sono 
diritti che una volta acquisiti· e garantiti solennemente per 
iscritto non possono mai più essere tolti e che la nazione 
saprà tutelare»69 , la dicono indubbiamente lunga sull'effetti-
va valenza politico-ideale del suo Staatsrecht e sull'utilizza-
zione politico-pratica di parte cui esso si prestava70• E que-
sto massimamente in una situazione quale quella prussiana 
della seconda metà degli anni cinquanta, profondamente 
segnata dalle continue razzie e dai saccheggi operati dalla 
politica governativa sul testo originario della carta costitu-
zionale. L'elenco scrupolosamente compilato da Ronne del-
le «rilevanti modifiche subite nel frattempo dalla carta costi-
tuzionale per opera di numerose leggi costituzionali concor-
date con le stesse Camere»71 , sarebbe bastato da solo ad 
allarmare qualsiasi lettore per quanto digiuno di politica. 

La scelta di porre 'strumentalmente' il Ver/assungsrecht di 
Ludwig von Ronne alla base dell'inquadramento che segue 

68 L. VON RONNE, Einleitung a Das Staatsrecht, I, p. 4, n. 1. 
69 L. VON R6NNE, Vorwort, ibidem, p. X. 
70 Sul vicendevole rapporto di fecondazione e stimolo tra scienza giuri-
dica e vita politico-costituzionale nel XIX secolo tedesco cfr. R. SMEND, 
Der Einflufs. Il periodo che va dal 1848 fino alla fondazione del Reich 
sarebbe stato caratterizzato dall' «irruzione della disciplina nel significa-
to della vita e nella grandezza storica» (p. 333); solo con il positivismo 
giuridico, e in particolare con Laband, i percorsi della scienza di diritto 
pubblico e della «vita» avrebbero cominciato a divergere inesorabilmen-
te dando luogo a quell'estraniazione della prima dalla seconda che sareb-
be stata propria dell'ultimo terzo del secolo (p. 335). 
71 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 56. In merito si tornerà ampia-
mente nel cap. 1 della II parte di questo lavoro (cfr. in particolare sotto 
a p. 208, Il. 120). 
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dell'organizzazione costituzionale dello Stato prussiano, come 
fissata nella carta costituzionale del 1850 e quale si presenta-
va allo sguardo del giuspubblicista liberale negli anni imme-
diatamente precedenti l'inizio della 'Nuova Era' (1858), da 
un lato non necessita di particolari giustificazioni, rappre-
sentando quel testo il primo tentativo in assoluto di dare 
una coerente sistematizzazione alla materia, dopo il diso-
rientamento suscitato nei giuristi dalla valanga di legislazio-
ne riversata sulle istituzioni politico-costituzionali dal rea-
zionario governo Manteuffel, con l'evidente e spesso dichia-
rato proposito di riprendere dopo il 1850 la revisione all'in-
dietro (Ruckwiirtsrevidierung) della Costituzione in una si-
tuazione politicamente più favorevole. Una scelta di questo 
tipo consente però anche di mostrare, d'altro lato, come 
l'esigenza del liberalismo prussiano di uscire dal paralizzan-
te disincanto all'indomani del fallimento rivoluzionario e di 
lasciarsi allo stesso tempo guidare da un'analisi concreta e 
precisa della situazione storico-politica e giuridico-costitu-
zionale, oltre che di conseguenza da una valutazione realisti-
ca ed equilibrata delle sue possibilità di sviluppo in senso 
parlamentare, si fece sentire imperiosa non solo e forse ad-
dirittura prima ancora che tra i liberali direttamente prota-
gonisti della politica pratica, all'interno della scienza di di-
ritto pubblico liberale72 • 

72 Sui rapporti tra scienza e politica, e in particolare sul ruolo di forza 
costituzionale assunto dalla scienza in Germania nel secolo XIX cfr. P. 
SCHIERA, Il laboratorio borghese, e M. FIORAVANTI, Giuristi e costituzione 
politica. 
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Capitolo terzo 

Le proposizioni fondamentali 
del diritto costituzionale positivo 
prussiano in Ludwig von Ronne 

La fonte prima in ordine di importanza, per quanto certo 
non l'unica, del diritto costituzionale prussiano1, è, secondo 
Ludwig von Renne, la «Verfassung concordata» (dal monar-
ca e dalla rappresentanza popolare) del 18502 • Essa rappre-
senta la «costituzione in senso stretto» della Prussia, e cioè 
la sua costituzione scritta. Quest'ultima non definisce tutta-
via esplicitamente la «forma di dominio e di governo ( chi 
esercita il potere statale e come, entro quali limiti, esso viene 
esercitato) che ha da essere vigente in Prussia» e cioè la sua 
«costituzione in senso lato»3• 

Il termine Ver/assung ha in Ronne, come del resto nella 

1 Sui diversi tipi di fonti giuridiche, scritte e non, oltreché sulla gerar-
chia e il rapporto delle diverse fonti tra di loro, cfr. L. VON RòNNE, Das 
Staatsrecht, I, pp. 52-94 e in part. p. 69. 
2 Ibidem, p. 69. La Costituzione prussiana del 1850 si componeva di 9 
titoli: I. Del territorio statale; II. Dei diritti dei prussiani; III. Del Mo-
narca; IV. Dei ministri; V. Delle Camere; VI. Del potere giudiziario; VII. 
Dei funzionari statali non appartenenti al ceto giudiziario; VIII. Delle 
finanze; IX. Dei comuni, delle circoscrizioni, dei distretti e delle provin-
ce. A questi nove titoli seguivano poi le «Disposizioni generali [allgemei-
ne Bestimmungen]» (artt. 106-111) e le «Disposizioni transitorie [Uber-
gangsbestimmungen]» (artt. 112-119) (cfr. Verfassungsurkunde fur den 
preuflischen Staat [31.1.1850], in E.R. HUBER [ed], Dokumente, I, pp. 
501 ss.). Da qui in poi il rimando alla lettera dei singoli articoli della 
Costituzione del 1850 non sarà più accompagnato, per evitare un inutile 
appesantimento del testo, dal riferimento bibliografico alla citata ripub-
blicazione della carta costituzionale prussiana nei Ver/assungsdokumente 
di E.R. HUBER. 
3 Su questo duplice concetto di costituzione cfr. L. VON RòNNE, Das 
Staatsrecht, I, p. 105. 
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tradizione giusnaturalistica del Vormrir:t, una valenza esclu-
sivamente giuridica e un ben preciso e delimitato campo di 
applicazione. Tra i due termini Verfassung e Konstitution 
non è possibile riscontrare in Ronne alcuna contrapposizio-
ne. Certo, essi non sono in assoluto interscambiabili: quello 
di Ver/assung, più ricorrente, è spesso usato in alternativa a 
quello di Konstitution, mentre non si può dire il contrario, 
dato che quest'ultimo è usato solo per indicare la carta co-
stituzionale scritta. Tra di essi sussiste in ogni caso sol o 
uno slittamento di senso, anche se non un'equivalenza di 
significato5• 

Ciò a differenza, ad esempio, che in Stein, dove il termine 
tendeva ad attirare a sé contenuti significanti meta- o pre-
giuridici il più delle volte in contrapposizione con i principi 
della costituzione scritta6. L'opposizione tra una costituzio-
ne 'formale' o scritta e una costituzione 'materiale', teorizza-
ta, oltre che da Stein, anche da Stahl per i conservatori7 e, in 

4 Cfr. ad esempio K. VON ROTTECK, Constitution; Constitutionen (1846). 
5 Secondo P. SCHIERA, voce Costituzione, l'equivalenza di significato del 
termine Ver/assung con quello di costituzione formale o scritta, lungi dal 
poter essere vista come originaria, non corrisponde che ad una fase della 
storia di questo concetto, fase coincidente all'incirca con il periodo di 
formazione e affermazione dell'ideale liberale ottocentesco dello Stato di 
diritto: «storicamente, la costituzione, come limite della politica e della 
decisione, si è venuta distillando in forme sempre più pure e rigide, fino 
ad assumere l'aspetto e l'essenza di ordinamento giuridico, fino a tra-
sformarsi (talora in modo irreversibile, tanto da morirne) in costituzione 
formale» (p. 8). La voce Costituzione appena citata fornisce non solo 
alcune fondamentali linee interpretative di accesso al nostro concetto, 
ma anche un'utilissima e fin qui, ci pare, unica nel suo genere, ricostru-
zione dal punto di vista della storia dei concetti politici del «termine-
concetto» costituzione, esaminato da una prospettiva «meta-giuridica» 
soprattutto nelle sue implicazioni per il configurarsi di un altro concetto 
fondamentale, quello di Stato. 
6 Cfr. sopra cap. I 2, pp. 71 ss. 
7 Cfr. F.]. STAHL, «Das Staatsgrundgesetz», in Die Philosophie des Rech-
tes, II 2, 3• ed., pp. 272-285, in part. p. 273, n.*. Sull'uso del termine 
costituzione in Stahl si veda in questo medesimo capitolo sotto alle pp. 
102 ss. e, inoltre, al capitolo III 1, alle pp. 410 ss. La prima edizione della 
Filosofia del diritto di Stahl risale già al 1830-1837, la seconda al 1845-
1847, la terza, quella da noi usata, al 1854-1856. 
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seguito, negli anni sessanta, da Lassalle per i marxisti8, aveva 
l'effetto di esorcizzare da un lato, e di mortificare dall'altro, 
sia il proposito del movimento politico liberale di riformare 
lo Stato secondo i principi della costituzione scritta, sia lo 
scopo perseguito dalla dottrina liberale di diritto pubblico 
con il nuovo metodo maflgebend, e cioè la descrizione della 
realtà statale sulla scorta di una concezione predefinita del 
rapporto in cui essa doveva necessariamente stare con la 
costituzione scritta. 

Ricavare la giusta definizione dello Stato e della «costituzio-
ne in senso lato» della Prussia da tutte le norme del diritto 
costituzionale valido, è, secondo Ronne, compito specifico 
del giurista costituzionale. Alla formulazione di tali defini-
zioni Ronne perviene attraverso il commento di quelle che 
secondo lui rappresentano le «proposizioni fondamentali» 
dell'attuale diritto costituzionale9: 

«I. La Prussia è uno Stato indi pendente verso l'esterno e il 
re di Prussia è s o v r a n o dello stesso .... 
II. Il sovrano re di Prussia è m e m b r o d e 11 a C o n f e d e r a -
z i o n e germanica .... 
III. Secondo la sua forma di dominio la Prussia è una 
monarchi a ereditar i a ... In stretta osservanza dell'es-
senza della monarchia (il cosiddetto principio monarchico) il mo-
narca riunisce in sé tutti i diritti del potere statale. 
IV. Il monarca è tuttavia legato ne 11' esercizi o de 1 pote -
r e s t a t a 1 e alle determinazioni contenute nella c a r t a c o s t i -
tu zio n al e. Egli, da solo, non può dare leggi, né emanare ordi-
nanze; nel primo caso è legato al consenso delle Camere, nel secon-
do alla necessaria collaborazione dei ministri nella forma della con-
trofirma 10. La Prussia è perciò, per quanto riguarda il suo 

8 Cfr. ad esempio F. LASSALLE, Uber Verfassungswesen, pp. 38, 43, 52, 
59. 
9 L. VON R6NNE, «Die Fundamentalsiitze des jetzigen Preussischen Ver-
fassungs-Rechtes», in Das Staatsrecht, I, pp. 106-110, qui p. 109. 
lO Ibidem (spaziati nel testo). A questo punto Ronne rinvia in nota agli 
articoli della Costituzione del 1850: 62: «Il potere legislativo è esercitato 
dal monarca insieme alle due Camere. Per ogni legge è necessario il 
consenso del monarca e delle due Camere. Progetti di legge finanziari e 
bilanci pubblici vengono presentati prioritariamente alla Seconda carne-
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g o v e r n o , una monarchia l i m i t a t a e la sua costituzione 
statale fondamentale è fissata in un documento scritto. La carta 
costituzionale concede in particolare ai rappresentanti del popolo 
la partecipazione alla legislazione e alla regolazione del bilancio 
pubblico11 • Secondo il diritto costituzionale vigente - conclude 
quindi Ronne - lo Stato prussiano è perciò, formalmente e di fatto, 
una monarchia c o s t i t u z i o n a l e e la sua costituzione si deve 
dire una c o s t i t u z i o n e r a p p r e s e n t a t i v a m o n a r -
chi c o - costi tu zio n al e » 12• 

Se le prime due «proposizioni fondamentali» mirano a defi-
nire il rapporto della Prussia con la Confederazione germa-

ra; i secondi vengono accolti o rigettati in toto dalla Prima camera»; 63: 
«Solo nel caso in cui lo richieda con urgenza il mantenimento dell'ordine 
pubblico o un eccezionale stato d'emergenza possono venir emanate, 
limitatamente al periodo in cui le Camere non sono riunite e sotto la 
responsabilità di tutto il governo, ordinanze, che non violino la Costitu-
zione, con forza di legge. Le stesse tuttavia devono essere immediata-
mente sottoposte all'approvazione delle Camere, non appena queste si 
siano nuovamente riunite»; 44: «I ministri del re sono responsabili. Tutti 
gli atti di governo necessitano per essere validi della controfirma di un 
ministro che in tal modo se ne assume la responsabilità». 
11 Ibidem, p. 109 (spaziati nel testo). Il riferimento di Rèinne è qui, come 
egli stesso dice (cfr. ibidem, p. 109, n. 1), oltre che agli articoli della 
Costituzione 44, 62, 63 (cfr. sopra alla nota precedente), anche agli artt. 
64: «Al monarca, così come ad ogni Camera, spetta il diritto di proporre 
leggi. Proposte di legge che siano state rigettate da una delle Camere o 
dal monarca non possono essere ripresentate nella stessa sessione parla-
mentare»; 99: «Tutte le entrate e le uscite dello Stato devono essere ogni 
anno preventivate in anticipo e riportate nel bilancio pubblico. Quest'ul-
timo viene fissato ogni anno per legge»; 100: «Imposte e tributi per le 
casse dello Stato possono essere prelevati solo se sono stati accolti nel 
bilancio pubblico o ordinati attraverso una legge particolare»; 103: «La 
contrazione di prestiti per le casse dello Stato ha luogo solo sulla base di 
una legge. Lo stesso vale per la contrazione di garanzie a carico dello 
Stato»; 104: «Per sfondamenti di bilancio è necessaria la successiva ap-
provazione delle Camere. I consuntivi di bilancio dello Stato sono esami-
nati e approvati dalla Corte dei conti. Il consuntivo generale del bilancio 
annuale, compreso un prospetto del debito pubblico, sono presentati, 
con le annotazioni della Corte dei conti, alle Camere che con la loro 
approvazione scaricano il governo dalla responsabilità». Con questi arti-
coli in effetti la carta costituzionale prussiana del 1850 aveva attribuito 
alle Camere i diritti fondamentali per la transizione dallo Stato assoluti-
stico a quello costituzionale. 
12 Ibidem, pp. 109-110 (spaziati nel testo). 

92 



nica, le altre due concernono invece, dice Ronne, il «diritto 
costituzionale interno»13• È in queste ultime, che qui inte-
ressano più da vicino, che viene affrontata (passando attra-
verso la riaffermazione della natura «limitata» della monar-
chia prussiana e l'enumerazione dei diritti attribuiti costitu-
zionalmente alla rappresentanza popolare allo scopo di limi-
tare il diritto un tempo esclusivo del monarca ali' esercizio 
del potere statale), la questione della «conciliabilità» del 
costituzionalismo con il cosiddetto principio monarchico. 
Proprio tale «conciliabilità» costituisce infatti per Ronne la 
specificità e il principio-cardine della forma di governo mo-
narchico-costituzionale14. 

L'affermazione della 'conciliabilità' di costituzionalismo e 
principio monarchico non rappresentava di per sé una di-
scriminante vera e propria tra la dottrina di diritto pubblico 
liberale e quella conservatrice, e le due espressioni, perlo-
meno nominalmente, sia prima che dopo la rivoluzione del 
1848, erano parte integrante del vocabolario di entrambe le 
dottrine. Il problema era piuttosto rappresentato dal fatto 
che tanto il termine costituzionalismo, quanto quello di prin-
cipio monarchico, rimandavano nelle due dottrine ad un 
contenuto tutt'altro che indiscusso ed univoco. Proprio per 
questo Ronne sente la necessità di chiarire e delimitare con-
cettualmente i due termini. Che tale operazione ermeneuti-
co-critica sia compiuta analiticamente, anziché nel testo vero 
e proprio dello Staatsrecht, nell'insolitamente poderoso ap-
parato di note, non è tuttavia da interpretare come un indi-
ce della sussidiarietà dell'operazione nell'economia comples-
siva del trattato, ma è solo dovuto al fatto che le note, come 
avverte Ronne già nell'Introduzione, hanno la funzione, tut-
t'altro che secondaria, di ospitare «spiegazioni di quanto 
affermato nel testo» e «rinvii alla letteratura»15 . 

13 Ibidem, p. 107. 
14 Ibidem, pp. 107-8, n. 7: « ... ancora meno si può affermare che la 
forma costituzionale di Stato contraddica l'essenza del 'principio monar-
chico'». 
15 Ibidem, p. XI. 
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Con l'espressione «principio monarchico», che per Ronne è 
esattamente lo stesso che «essenza della monarchia», si deve 
intendere 'in positivo' nient'altro che il concetto per cui «il 
monarca riunisce in sé tutti i diritti del potere statale»16. 

La formula di «principio monarchico» si era affermata «a 
partire all'incirca dal congresso di Karlsbad del 1819»17. 
Essa era servita ad indicare la sostanza di ciò che fu succes-
sivamente fissato per tutti gli Stati della Confederazione 
germanica, e quindi anche per la Prussia, dall'art. 57 dei 
Wiener Schlufsakte del 15 maggio 182018 con la determina-
zione per cui «in ogni Stato tutto il potere statale deve resta-
re unito nel capo supremo dello stesso». 

Il principio dell'art. 57 dei WSA, che nella sua sostanza si 
può ritrovare, rammenta per la precisione Ronne, già nel 
diritto costituzionale prussiano dell'epoca precostituziona-
le19, non è stato «violato in alcun modo» dalla Costituzione 

16 Ibidem, p. 107. 
17 Ibidem, p. 107, n. 7. In merito cfr. anzitutto E. BDSSEM, Die Karlsba-
der Beschliisse. Sulla storia della formula di principio monarchico oltre a 
O. HrNTZE, Il principio monarchico, e G. OESTREICH, Monarchisches Prinzip, 
cfr. H.O. MEISNER, Die Lehre, pp. 198 ss., che tiene a precisare come il 
«motto» di principio monarchico non mirava al ristabilimento di un 
potere di governo illimitato del monarca, e in genere neanche ad una 
estensione delle sue competenze, quanto piuttosto all' «affermazione e 
delimitazione più che altro difensive di un determinato, sacrosanto, am-
bito di diritti della Corona di fronte all'irrompere delle masse». Da una 
frettolosa identificazione del principio monarchico con la sovranità mo-
narchica pura e semplice ha messo successivamente in guardia soprattut-
to H. BoLDT, Deutsche Staatslehre. Boldt ricorda che il «termine tecnico 
di principio monarchico, quale fu usato nel XIX secolo», corrispondeva 
ad una «ben determinata» configurazione della sovranità. L'espressione 
principio monarchico veniva cioè usata limitatamente al solo contesto 
della monarchia costituzionale, nel quale rappresentava «un vocabolo 
nuovo al posto di quello di sovranità monarchica» (pp. 16-7). 
18 Il testo dei Wiener Schlu/Sakte del 15 maggio 1820, già in K. ZEUMER, 
Quellensammlung, pp. 308 ss., è stato ripubblicato più di recente in E.R. 
HUBER (ed), Dokumente, I, pp. 91-100, in particolare p. 99. 
19 Ronne rinvia a questo proposito all'Allgemeines Landrecht (Parte II, 
titolo 13, paragrafi 1-16); cfr. L. V0N R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 107, 
n. 7. Da qui anche tutte le citazioni che seguono. 
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prussiana del 1850; quest'ultima però - sottolinea Renne 
mettendo a frutto il suo metodo storico-dogmatico - «non 
lo ha neanche accolto esplicitamente»20• Se, da un lato, nel 
rispetto della sostanza del principio monarchico, dalla Co-
stituzione emerge che «nell'ordinamento statale non si può 
mutare niente senza o contro la volontà del monarca e che 
ogni modifica dello stesso necessita della sua sanzione per 
acquistare forza di legge»21 , dall'altro, nell'attuale situazione 
del diritto costituzionale prussiano, prosegue Renne, il «co-
siddetto principio monarchico» impone unicamente che «nes-
suna funzione del potere statale può venir considerata come 
del tutto svincolata dal monarca e [che] nessuna volontà 
può avere il diritto di porsi al di sopra di questi». È perciò 
del tutto «conciliabile» con la monarchia che «la Costituzio-
ne stabilisca condizioni e forme precise per l'esercizio del 
governo e dei singoli diritti di sovranità». Detto principio 
non esclude affatto, continua Renne, che «accanto al mo-
narca, che riunisce in sé il potere statale, e sotto la sua 
autorità, altri membri dell'organismo statale abbiano a con-
correre liberamente e autonomamente, nella loro sfera, al-
1' esercizio del potere statale»22 • Il fatto che la Costituzione 
prussiana del 1850 abbia potuto rinunciare alla formulazio-
ne esplicita del principio in uno dei suoi articoli, a differen-
za di quanto avevano fatto altre costituzioni tedesche, e 
anzitutto quella bavarese del 26 maggio 1818 (art. 2, primo 
comma), del Baden del 1818 (art. 5), del Wiirttemberg del 
1819 (art. 4), e infine dell'Assia-Darmstadt del 182023 , senza 

20 Ibidem. Sull'assenza, nella Costituzione prussiana del 1850, di una 
determinazione costituzionale di accoglimento esplicito del principio 
monarchico, richiama opportunamente l'attenzione H. BOLDT, Die preufli-
sche Verfassung, p. 224. 
21 L. VON Das Staatsrecht, I, p. 107, n. 7. 
22 Ibidem. 
23 Il principio monarchico fu formulato per l'ultima volta nella carta 
costituzionale dello Schaumburg-Lippe del 1868 (art. 5). Sulle diverse 
formulazioni costituzionali del principio monarchico nelle costituzioni 
tedesche ottocentesche cfr. H. BOLDT, Deutsche Staatslehre, cap. I: «Das 
monarchische Prinzip», pp. 15-54, in part. pp. 19-20. 

95 



per questo entrare in contrasto con le leggi della Confedera-
zione germanica, si spiega per Ronne con la natura «in sé 
puramente dottrinaria» del principio monarchico24. 

Le sottili spiegazioni di Ronne su cosa debba correttamente 
intendersi con 'principio monarchico', non procedono se-
condo criteri meramente espositivi. L'esito ultimo della sua 
argomentazione è, a nostro avviso, allo stesso tempo, il suo 
scopo originario e precipuo: la caratterizzazione come «dot-
trinario» del principio monarchico25• Se il riconoscimento 
teorico dello stesso non aveva alcuna conseguenza pratica 
per la configurazione e il combinarsi dei diritti e dei doveri 
attribuiti al monarca da un lato e alla rappresentanza popo-
lare dall'altro dalla Costituzione prussiana, il principio mo-
narchico finiva con lo svelarsi nella sua vera natura: quella 
di una formula teorica, per così dire, assolutamente sterile 
dal punto di vista del diritto costituzionale positivo vigente. 
Con la sua definizione del principio monarchico come «in sé 
puramente dottrinario» ci sembra che Ronne vada ben oltre 
quell' «accettazione del principio monarchico, da parte della 
maggioranza dei liberali costituzionali, in senso fu n -
z i o n a 1 e , inteso cioè come autolimitazione del monarca 
attraverso la Costituzione e, contemporaneamente, ricono-
scimento del monarca come garante dell'unità dello Stato», 
di cui ha parlato K.-G. Faber26• 

La relega ronniana del principio monarchico nel regno del 
'dottrinario' replicava con le armi della scienza giuridica, 
senza cioè cadere nella polemica politica che Ronne aveva 
asserito dover restare fuori dalla sua opera, all'interpreta-
zione di parte conservatrice del principio monarchico soste-
nuta dal giurista ultralegittimista, professore ordinario di 
diritto all'università di Berlino, Friedrich Julius Stahl27• 

24 Cfr. L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 107, n. 7. 
25 In questo senso anche O. BRUNNER (Dall'investitura per grazia di 
Dio), ha precisato che quella di «principio monarchico» era «una formu-
la della dottrina di diritto pubblico ... in genere nota solo ad una ristretta 
cerchia di politici e giuristi» (pp. 195-96). 
26 K.-G. FABER, Strukturprobleme, p. 214. 
27· Friedrich Julius Stahl (originariamente Julius Golson) (1802-1861), 
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Stahl, ali' opposto di Ronne, aveva tenuto a distinguere la 
mera «sovranità monarchica» dal principio monarchico: per 
lui la prima era «un concetto puramente ed immediatamen-
te giuridico». Rispetto ad essa il principio monarchico indi-
cava «qualcosa d'altro e di più», una «posizione effettiva», 
diceva Stahl, per quanto «efflusso, effetto di diritti». Il prin-
cipio monarchico esprimeva cioè in ultima analisi per Stahl 
il fatto che «il potere del principe sta per diritto al di sopra 
della rappresentanza popolare» e, soprattutto, che il princi-
pe «resta effettivamente il centro della costituzione, la forza 
positivamente creativa nello Stato, la guida dello sviluppo»28• 

filosofo del diritto, giuspubblicista e parlamentare prussiano, nel 1819 
lasciò la religione ebraica per abbracciare quella evangelica. Nacque a 
Wiirzburg e coltivò dapprima le scienze giuridiche per dedicarsi però in 
seguito prevalentemente alla filosofia del diritto. Nel 1840, dopo aver 
insegnato a Monaco, Erlangen e Wiirzburg, fu chiamato da Federico 
Guglielmo IV all'Università di Berlino; qui tenne corsi di diritto naturale 
ed ecclesiastico, oltre che di filosofia del diritto, e rimase per circa 20 
anni, diventando dall'interno della Prima camera prussiana uno dei capi 
più eminenti dei conservatori prussiani. Stahl fu inoltre uno dei primi 12 
Kronsyndizi nominati, sulla base dell'ordinanza «sulla composizione del-
la Prima camera» del 12 ottobre 1854, tra i membri vitalizi della stessa 
«meritevoli di particolare fiducia»; ad essi venivano richiesti pareri ( Gut-
achten) su «importanti questioni giuridiche» e spettava anche «l'esame e 
il disbrigo delle questioni giuridiche della Camera» (cfr. C.H. ULE, Uber 
preussische Kronsyndizi, e in part. su Stahl pp. 382, 392-93). Su Stahl, 
oltre alla relativa voce di E. LANDSBERG nell'ADB, XXXV, pp. 392 ss., 
cfr. il profilo tracciatone da E. HAMBURGER, Juden im of/entlichen Leben, 
pp. 197-206; B. PAHLMANN, Friedrich Julius Stahl, in G. KLEINHEYER-J. 
SCHRODER, Deutsche Juristen, pp. 255-58; H. BRANDT, Landstandische 
Reprasentation, pp. 106-112, e ora la dissertazione di W. FOSSL, Profes-
sor in der Politik, che ha finalmente colmato le lacune esistenti nella 
ricostruzione dei nessi tra l'attività pratico-parlamentare e il pensiero 
politico di colui che può essere considerato a pieno titolo uno dei più 
eminenti «professori politici» del XIX secolo tedesco. 
28 Cfr. F.J. STAHL, Das monarchisches Prinzip, p. 12. Sulla teoria del 
principio monarchico di Stahl cfr. l'eccellente analisi di H. BOLDT, Deut-
sche Staatslehre, pp. 195-215, e in part. pp. 196 ss.; sulla stessa linea W. 
FOSSL, Professor in der Politik, in part. pp. 42-50, e, in particolare, p. 49, 
dove si pone in evidenza come la teoria di Stahl del principio monarchi-
co avesse introdotto nel dibattito «una nuova variante di forma di gover-
no del principe che, dal punto di vista conservatore, richiedeva un indie-
treggiamento da posizioni sin qui non minacciate». Già D. GROSSER, 
Grundlagen und Struktur, pp. 111 ss. era giunto alla considerazione che 
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In Stahl il diritto scritto veniva degradato in ultima analisi a 
mero accessorio della sovranità monarchica, la quale peral-
tro traeva la sua legittimazione ultima e più profonda dalla 
sfera degli attributi extragiuridici del monarca, dalla sua 
investitura per grazia divina e dal carattere ereditario della 
monarchia prussiana29• 

L'attacco portato da Rèinne alla concezione del principio 
monarchico di Stahl non si presenta tuttavia immediatamen-
te come una critica frontale ed esplicita: nel trattato sul 
«Diritto costituzionale» di Rèinne è esposta e domina incon-
trastata un'unica interpretazione del principio monarchico, 
quella dell'autore. Le prese di posizione di Stahl, le provo-
canti dichiarazioni da lui rese pubblicamente nei primi anni 
cinquanta alla Prima camera prussiana, quando anche Rèin-
ne ne era membro, intorno al carattere della nuova Costitu-
zione e della monarchia prussiane, dichiarazioni che peral-
tro non costituivano che i corollari delle sue precedenti teo-
rizzazioni sul principio monarchico, fanno però insistente-
mente capolino nelle note ogniqualvolta Rèinne si accinge a 
definire chiaramente per contrasto l'essenza del costituzio-
nalismo dal punto di vista liberale. 

Stahl aveva elaborato la 'sua' teoria del principio monarchi-
co, nelle linee essenziali, già nella prima metà del secolo e 
dietro le suggestioni delle esperienze costituzionali degli Stati 
della Germania meridionale. Essa era stata riproposta con 
accentuata vis polemica in due pubblicazioni risalenti la pri-
ma al 1845 e la seconda al 184930, indubbiamente riuscendo 
nell'intento di seminare nell'opinione pubblica della Prussia 
degli anni cinquanta un'enorme confusione in merito al con-
tenuto del concetto di costituzionalismo. In questo periodo 
Stahl, forte della fiducia e della stima di cui godeva presso 

in Stahl il principio monarchico è «un concetto politico, non giuridico» 
(p. 115). 
29 Cfr. F.]. STAHL, Die Philosophie des Rechts, II 2, pp. 236 ss.: «Das 
Ki:inigthum», e in particolare pp. 238 ss., 245 s ., 250 ss. 
3° Cfr. F.J. STAHL, Das monarchische Princip, pp. I-XVI, 1-44, e, dello 
stesso, Die Revolution, pp. I-VI, 1-113. 
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Federico Guglielmo IV che l'aveva chiamato a Berlino, por-
tava avanti, dalla Prima camera prussiana e al fianco del 
presidente del Consiglio prussiano Manteuffel, un'insidiosa 
e martellante campagna di discredito teorico dei diritti par-
lamentari sanciti dalla Costituzione e con ciò della Costitu-
zione stessa nel suo complesso. 

In un discorso parlamentare del 1852 Stahl si era espresso in 
termini diametralmente opposti a quelli di Ronne sulla natu-
ra della Costituzione prussiana: egli aveva cioè negato che 
questa fosse una «costituzione costituzional-rappresentati-
va», preferendo piuttosto ravvisare in essa una «costituzione 
costituzional-cetuale». Quasi che per Stahl - asserisce Ron-
ne, traendo le conseguenze dalle affermazioni del giurista 
conservatore - il termine «rappresentativo» fosse pressoché 
sinonimo di «repubblicano» ed in quanto tale in contrappo-
sizione con 'monarchico'31• 

Il solo fatto che Ronne senta la necessità di ribattere alla 
concezione della Costituzione di Stahl, rivela come quest'ul-
timo, con le sue dichiarazioni, fosse effettivamente riuscito a 
seminare dubbi e perplessità su cosa dovesse intendersi con 
il termine «constitutionell». In questa direzione Stahl aveva 
cominciato a muoversi già nel 1849 insinuando che «il con-
cetto di monarchia costituzionale è un concetto elastico, dai 
molti significati»32 , e anche in seguito, in piena età costitu-
zionale, nel 1853, aveva ribadito lo stesso concetto - ricorda 
Renne - in un suo intervento alla Prima camera, dicendo 
che «il concetto di Stato 'costituzionale' [è] per sé un con-
cetto 'incerto'»33 • 

Un primo, significativo, precedente storico su questa stessa 
linea di attacco al costituzionalismo, era stato creato, si badi 
bene, già da Bismarck nel 1849 quando aveva asserito che 
«konstitutionell è un termine che negli ultimi tempi ha il 

3l L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 110, n. 2 da p. 109. 
32 F.J. STAHL, Die Revolution, p. 28. Il passo di Stahl si trova all'inizio 
della «Dritte Abhandlung» del testo succitato dal titolo «Das Banner der 
Conservativen». 
33 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 109, n. 2. 
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privilegio di comparire al posto di ogni ragione; ... anche se 
sul suo significato difficilmente si troveranno d'accordo due 
persone»34• 

Le affermazioni di Stahl sull'incertezza e la pluralità di si-
gnificati dei termini 'costituzionale', 'costituzionalismo', erano 
state precedute da un manicheo tentativo scientifico-lettera-
rio di sceverare il «vero» dal «falso» costituzionalismo35• 

Dopo aver sottoposto a dura critica la concezione costitu-
zionale del «costituzionalismo radicale»36, Stahl si era sof-
fermato con maggiore zelo espositivo sulla concezione costi-
tuzionale, avvertita come minaccia più concreta e immedia-
ta, del «costituzionalismo liberale»37 • La monarchia costitu-
zionale, secondo quest'ultima concezione, era per Stahl -
esattamente all'opposto di quanto affermerà dopo di lui 
Ronne38 - profondamente inconciliabile con l'essenza del 
principio monarchico. La monarchia di cui parlava il libera-
lismo costituzionale, aveva argomentato Stahl, «non è una 
vera monarchia»39, dal momento che prevede la responsabi-
lità dei ministri40 e che anche per altri aspetti si richiama al 
modello costituzionale inglese, modello a cui la Germania, 
per Stahl, non doveva assolutamente ispirarsi. 

La monarchia costituzionale inglese, aveva detto infatti Stahl, 
più che «una specie di monarchia, è una specie di repubbli-
ca, ... per quanto ordinata e onorevole. Il monarca inglese è 
difatti sovrano secondo la costituzione e secondo il diritto, 
ma è, se si guarda agli effetti pratici, quasi senza potere»41 • 

34 Cit. in G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, p. 15. 
35 Cfr. F.J. STAHL, Die Revolution, pp. 29 s. e 84 s. 
36 Ibidem, pp. 78-83. 
37 Ibidem, pp. 83-93. 
38 Cfr. quanto si è già detto sopra in questo stesso capitolo a p. 93. 
39 F.J. STAHL, Die Revolution, p. 92. 
40 Ibidem, p. 84. 
41 Ibidem, pp. 84-85. 
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Il risultato cui Stahl era pervenuto alla fine delle sue rifles-
sioni sulla dottrina costituzionalistica dei liberali e, più pre-
cisamente, sulla pluralità dei significati facenti capo ali' espres-
sione di monarchia costituzionale, è quasi scontato. Quella 
pluralità non era dovuta alla 'natura' né del concetto né 
della cosa in sé, quanto piuttosto all"uso' indiscriminato 
indebitamente fattone da parte dei liberali. Sotto la formula 
di monarchia costituzionale questi avrebbero infatti tentato 
di trapiantare e imporre in terra tedesca una forma di orga-
nizzazione del potere non solo radicalmente diversa da quel-
la che per Stahl era la monarchia costituzionale «nel suo 
vero concetto»42 , ma soprattutto profondamente estranea 
all'esperienza storica tedesca. La monarchia costituzionale 
quale la intendevano i liberali era per lui un sistema di go-
verno che poggiava sulla fiction tipica della costituzione in-
glese in cui il re «regna ma non governa»43 • 

Nella monarchia costituzionale correttamente intesa, inve-
ce, il monarca è, secondo Stahl, «sovrano non solo nella 
forma del diritto ma anche di fatto»44 ; egli non detiene «solo 
il p o t e r e e s e c u t i v o ma è s o v r a n o »; a lui non è 
attribuito il « d i r i t t o della sovranità solo nominalmente, 
mentre l' e s e r c i z i o della stessa è demandato alla mag-
gioranza del Parlamento; è egli stesso ad esercitare, da solo e 
sostanzialmente, la sovranità»45 • 

L'istintiva resistenza interiore di Stahl ad accettare piena-
mente la Costituzione del 1850 derivava non da ultimo pro-
prio dal fatto che in essa egli vedeva l'incarnazione e l' espres-
sione non della monarchia costituzionale nella sua presunta 
'vera' forma, quanto invece nella forma e nel significato 
attribuitole dai liberali costituzionali. Proprio dal rifiuto di 
prendere atto dell'avvenuta rottura della continuità storica 
incarnata da quella Costituzione, stigmatizzata come ·astrat-

42 Ibidem, p. 29 ma soprattutto pp. 93 ss. 
43 Ibidem, pp. 93-108. 
44 Ibidem, p. 94. 
45 Ibidem, p. 107 (spaziato nel testo). 
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ta, dottrinaria, lontana dalla realtà, era sorta in Stahl l' esi-
genza di distinguere tra «un concetto formale di costituzio-
ne» e un concetto «materiale» della stessa46• Quella stessa 
distinzione, peraltro, che Carl Schmitt ha posto come il ro-
vinoso esito di una vicenda costituzionale che ha attraversa-
to tutto l'Ottocento e parte del nostro secolo47 • 

Per Stahl, al contrario che per Ronne, il concetto di Konsti-
tution costituiva l' «opposto» della Ver/assung la quale, «non 
[essendo] fissata in proposizioni giuridiche precise, né rap-
presentata da corpi cetuali, è perciò indefinita e posta ... 
sotto la discrezione del principe»48• La Costituzione prussia-
na, che come tutte le «reflektierte Verfassungen» certo pog-
giava sulla situazione costituzionale data ma, allo stesso tempo, 
aveva l'intenzione di modificarne profondamente gli ele-
menti presenti49 , aveva agli occhi di Stahl numerosissimi dei 
«mali» che spesso si incontravano in questo tipo di costitu-
zioni. Essa si distingueva infatti, in primo luogo, per il carat-

46 Secondo Stahl, con il sorgere in epoca recente delle leggi fondamen-
tali o costituzioni in senso stretto «ha origine un concetto formale di 
costituzione, da non confondere con quello materiale. Esso indica le 
leggi, che sono accolte in un documento scritto o, anche senza quest'ul-
timo, che valgono come diritti inviolabili del paese ... Sotto il concetto 
formale di costituzione ci può essere qualcosa che non appartiene alla 
costituzione in senso materiale» (cfr. F.J. STAHL, Die Philosophie des 
Rechts, II 2, p. 273, n. *). 
47 La distinzione-opposizione tra costituzione formale e materiale di 
Stahl (in merito cfr. sotto al cap. III 1, pp. 410 ss.) è stata recepita da 
Schmitt, non da ultimo attraverso la mediazione di Rudolf Smend, come 
distinzione-opposizione tra la costituzione «in senso assoluto» e quella 
«in senso relativo» (cfr. C. SCHMITT, Dottrina della costituzione, pp. 15 
ss.). 
48 F.J. STAHL, Die Philosophie des Rechts, II 2, p. 273. 
49 Tra le costituzioni «storiche», che si fondano, come quella inglese, su 
singoli atti risalenti ai tempi più diversi, e le costituzioni «rivoluziona-
rie» o «costituenti» (Francia, Spagna e Portogallo) che annullano l'intera 
situazione costituzionale esistente e addirittura la sua massima autorità, 
e che erigono completamente dal nuovo la costituzione e con ciò lo 
Stato, c'era, per Stahl, un altro tipo di costituzioni e cioè le «reflektierte 

- Verfassungen» le quali, dal punto di vista formale, si depositano in un 
documento scritto principale (cfr. ibidem, pp. 275-6). 
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tere «sistematico ed esaustivo»50, come se dovesse rifondare 
dalla base interi ambiti dell'organizzazione statale51, e per 
quel suo aspetto di «codificazione» che, secondo Stahl, le 
costituzioni scritte dovevano invece assolutamente evitare52 • 

La Costituzione prussiana era inoltre, in secondo luogo, «pa-
ciscirt», una Costituzione cioè che, prima di essere promul-
gata, era stata sottoposta dal monarca all'approvazione dei 
ceti53 ; la Costituzione prussiana del 1850 non era stata cioè 
«concessa», come Stahl auspicava per tutte le costituzioni e 
come anche quella prussiana, secondo lui, avrebbe dovuto 
essere54• In terzo luogo, ultimo ma non per importanza, la 
Costituzione prussiana, come molte costituzioni tedesche 
del XIX secolo55 , aveva accolto nella sua lettera determina-
zioni che, secondo Stahl, non erano legge ma invece meri 
«proclami politici e teorici»; tra questi rientravano, secondo 
Stahl, sia i «principi generali», sia, si badi bene, gli «annun-
ci» o le «promesse di leggi future»56• Le riserve o «promes-
se» di legge non avevano e non dovevano avere, secondo 
Stahl, alcuna «forza vincolante»; esse non potevano vincola-
re il legislatore, perché diversamente esso sarebbe diventa-
to, così Stahl, un «mero esecutore di una legge costituziona-
le data prima di lui»57 . Il governo e le Camere dovevano cioè 
restare liberi di decidere di non dare attuazione ad una 
«promessa di legge futura» nel momento in cui l'avessero 
riconosciuta come «dannosa»58• L'unico effetto giuridico che 

50 Ibidem, pp. 277, n. * e 279. 
51 Ibidem, p. 279. 
52 Ibidem, p. 281. 
53 Ibidem, p. 276. 
54 Cfr. in merito W. FOSSL, Professor in der Politik, p. 34. 
55 Cfr. a questo proposito H. GANGL, Der deutsche Weg, p. 53. 
56 F.J. STAHL, Die Philosophie des Rechts, II 2, p. 281. 
57 Ibidem, p. 282. 
58 Cfr. ibidem, p. 281: A questo importante punto della dottrina di Stahl 
accenna fugacemente anche D. GROSSER, Grundlagen und Struktur, p. 
90, senza tuttavia soffermarsi. 
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tali promesse potevano produrre era, secondo Stahl, che 
non poteva essere varata alcuna legge in contrasto con esse59• 

Le promesse di legge contenute nelle costituzioni, che, non 
avendo alcuna conseguenza giuridica, rischiavano di restare 
«nient'altro che monologhi del legislatore», portavano im-
mancabilmente, secondo il giurista e parlamentare conser-
vatore Stahl, all' «incertezza del diritto» e all' «insoddisfazione 
politica»60• 

Sul carattere politico-programmatico della Costituzione prus-
siana, sulle numerosissime 'promesse di legge' in essa conte-
nute61, Ronne si esprime in toni e in senso completamente 
opposti a quelli di Stahl. Dopo aver definito la costituzione 
«in senso lato» della Prussia come una costituzione monar-
chico-costituzionale rappresentativa, il liberale Ronne pre-
cisa nel 1856 che «in questo senso ed in questo spirito» essa 
non è tuttavia ancora giunta a quello «sviluppo completo» e 
a quell' «attuazione pratica» che egli evidentemente auspica 
calorosamente62 • A questo proposito egli ricorda infatti l'im-

59 F.J. STAHL, Die Philosophie des Rechts, II 2, p. 283. 
60 Ibidem, pp. 283-4. 
61 Rinvii a future leggi di attuazione del dettato costituzionale erano 
contenute, tra gli altri, agli artt.: 
5 legge a garanzia della libertà personale; 
17 legge di abolizione del patronato ecclesiastico; 
19 legge di introduzione del matrimonio civile; 
26 legge sull'istruzione; 
30 legge a garanzia del diritto di associazione; 
40 legge di abolizione dei feudi e fedecommessi esistenti e per la loro 

trasformazione in libera proprietà; 
42 legge di abolizione dei diritti di signoria, di polizia e di giurisdizione 

connessi al possesso di fondi signorili; 
61 legge di attuazione della responsabilità dei ministri; 
69 legge di definizione dei collegi elettorali; 
72 legge sul diritto elettorale della Seconda camera; 
89 legge di riorganizzazione dei tribunali; 
94 legge di introduzione delle giurie popolari; 
101 legge di abolizione di tutti i privilegi e le esenzioni fiscali; 
104 legge di riforma della Corte dei conti; 
105 legge di riorganizzazione dei comuni, delle circoscrizioni, dei di-

stretti governativi, delle province. 
62 L. VON Das Staatsrecht, I, pp. 109-110. 
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portanza e la necessità che «molte delle leggi più essenziali 
previste dalla Costituzione stessa, e tra queste importantissi-
me leggi organiche63 in parte non ancora progettate, in parte 
ritirate subito dopo la loro emanazione, in parte messe in 
discussione», vengano emanate al più presto64• È questo ad 
esempio il caso, dice Renne, della legge sulla responsabilità 
ministeriale, promessa dall'art. 6165 e finora mai attuata, non 
meno che del nuovo ordinamento comunale, circoscriziona-
le, distrettuale e provinciale dell'll marzo 1850, promesso 
dall'art. 105 e con esso prima sospeso e poi soppresso del 
tutto66. 

L'obiettività scientifica e soprattutto la coerenza dei punti 
di vista di Stahl sulla Costituzione prussiana del 1850 esco-
no drasticamente ridimensionate dalla critica di Renne. Egli 
non manca di mettere in evidenza come Stahl avesse espres-
so sulla Costituzione valutazioni assolutamente divergenti in 

63 In termini generali «organische Gesetze» sono definite da E.-W. 
B6CKENFORDE (cfr. voce Organ, pp. 570-74) quelle «leggi che riguarda-
no la materia della Costituzione in quanto organizzazione fondamentale 
del corpo politico, che la integrano e la riempiono di contenuto e che 
perciò non sono normali leggi, ma leggi che danno forma più precisa 
all'organizzazione ... della Costituzione ... Esse non sono immediatamente 
parte della Costituzione, e non possono nemmeno sostituirsi ad essa; ma, 
nel momento in cui integrano e riempiono di contenuto le incomplete 
determinazioni costituzionali, esse contengono in sé uno sviluppo della 
Costituzione, ed eventualmente anche una correzione della medesima» 
(p. 571). Esse si caratterizzano perciò per la loro «collocazione tra la 
Costituzione e la legge» (p. 573). 
64 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 110, n. 1. 
65 Art. 61: «I ministri possono essere posti in stato d'accusa, su decisio-
ne di una Camera, per i reati di violazione della Costituzione, di corru-
zione e di tradimento. Su tali accuse decide il massimo tribunale della 
monarchia a senati unificati. Fin quando continueranno ad esistere due 
tribunali supremi, essi si riuniscono insieme a questo scopo. 
Determinazioni più precise sui casi di responsabilità, sulla procedura e 
sulle pene sono riservate ad una legge particolare». 
Sulla 'promessa legislativa' contenuta in questo importantissimo art. 61 
della Costituzione cfr. sotto nel testo al cap. I 5, pp. 155 ss. 
66 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 110, n. 1. Sul destino incontrato 
negli anni cinquanta dalla legislazione organica emanata in attuazione 
dell'art. 105 della Costituzione cfr. sotto al cap. II 1 alle pp. 174 ss. 
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occasioni temporalmente assai vicine tra loro. Dopo aver 
asserito, nella 15a seduta parlamentare della Prima camera 
del 26 gennaio 1852, che la Costituzione del 1850 non viola-
va in alcun modo il principio monarchico, nella 58a seduta 
del 28 aprile dello stesso anno Stahl aveva invece precisato 
«che la Costituzione è sì monarchica, ma contiene un gran 
numero di paragrafi da denotare come repubblicani»67• 

Il vero nodo del contrasto tra Ronne e Stahl non era eviden-
temente, per dirla con Stahl e Bismarck, l"incertezza' in cui 
si sarebbe dibattuto impotente il concetto di costituzionali-
smo, quanto piuttosto il fronteggiarsi a tutto campo, già 
allora come più tardi durante il conflitto costituzionale, di 
concezioni simmetricamente opposte della Costituzione prus-
siana e del costituzionalismo (più rappresentativo/più mo-
narchico), concezioni che correvano parallele a quelle pari-
menti opposte del principio monarchico. 

Ronne, comprensibilmente, non aveva alcun interesse a farsi 
cassa di risonanza della teoria del principio monarchico di 
Stahl. Ben diverso è invece il suo atteggiamento nei confron-
ti delle insinuazioni del giurista conservatore sulla presunta 
indeterminatezza del concetto di costituzionalismo. Dissi-
pare le perplessità suscitate nell'opinione pubblica da quelle 
insinuazioni era assolutamente necessario per non spezzare 
l'orizzonte d'attesa del movimento costituzionale e riaffer-
mare la concreta praticabilità del progetto di costituziona-
lizzazione prospettato nella carta del 1850. 

La risposta alle insinuazioni di Stahl si trova già contenuta, 
per Ronne, nella configurazione dello Stato costituzionale di 
diritto quale prospettato e definito da Robert von Mohl68• 

Proprio Mohl infatti nell'attuazione dello Stato costituzio-
nale di diritto aveva visto l'unica possibilità di superare quel 
«sistema dualistico» di poteri, quel rovinoso fronteggiarsi 
ostile di rappresentanza popolare e governo che, come Mohl69 , 

67 Ibidem, p. 42. 
68 Cfr. ibidem, p. 109, n. 2. 
69 Cfr. R. VON MOHL, Uber die verschiedene Auffassung, p. 50 ss. 
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anche Ronne vede segnare rovinosamente la vita politico-
costituzionale della Prussia: 

«laddove il modo parlamentare di governo [parlamentarische Re-
gierungsweise] non è giunto ad attuazione pratica e invece continua 
ad affermare la sua validità il cosiddetto sistema dualistico, si può 
parlare di una attuazione del sistema costituzionale solo in misura 
assai limitata»70 • 

Nella carta costituzionale del 1850 Ronne vede la base per 
realizzare lo Stato costituzionale configurato da Mohl nella 
sua Geschichte und Literatur der Staatswissenscha/ten. Se-
condo il giurista del Wiirttemberg i requisiti necessari per 
uno Stato che volesse dirsi o essere costituzionale erano 
quattro: 

«Impiego di tutto il potere statale nel senso e per lo scopo del 
Rechtsstaat, e in particolare da parte di un monarca o da parte di 
un titolare dello stesso potere eletto per un periodo determinato; 
precisa determinazione dei diritti, ordinari e straordinari, per la 
conduzione del governo per mezzo di specifiche leggi costituziona-
li; definizione uniforme dei diritti dei sudditi, nella loro totalità o 
come singoli, rispetto alla Staatsgewalt; approntamento di differen-
ti mezzi per assicurare questi diritti, ma in particolare per mezzo di 
un'assemblea composta da elementi scelti tra i sudditi, specifica-
mente istituita per la tutela di tali diritti e provvista degli strumenti 
a ciò necessari»71 • 

La definizione di Stato costituzionale fornita da Mohl si 
prestava eccellentemente a dirimere a favore dei liberali la 
questione, sollevata dai conservatori Stahl e Bismarck, del-
l'indeterminatezza delle loro concezioni costituzionali. 

Eppure, già il solo fatto che questi l'avessero sollevata, la-
sciava emergere, in tutta la sua carica eversiva, l'indisponibi-
lità dei conservatori ad accettare la sfida, contenuta a ben 
vedere nella lettera della Costituzione, a riconoscere la fine 
dell'epoca cetual-assolutistica, ad affrontare propositivamente 

7o L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 110, n. 2 da p. 109. 
71 R. VON MOHL, Die Geschichte und Literatur, I, p. 268. 
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il superamento della stessa e, soprattutto, a collaborare al-
1' affermarsi del nuovo sistema di governo costituzionale che, 
comunque, non sarebbe scaturito da una conciliazione in 
via teorica di principio monarchico e costituzionalismo qua-
le sostenuta anche da StahF2 , ma dall'instaurazione di una 
concreta e fattiva collaborazione tra governo e rappresen-
tanza popolare. Nel momento in cui Stahl, di fronte a questa 
sfida politica lanciata dalla Costituzione prussiana, persiste-
va nell'opporre l'irriducibile contrasto di principio monar-
chico e parlamentarismo, rinnegava di fatto quella stessa 
conciliabilità di costituzionalismo e principio monarchico 
che in teoria era invece disposto ad accettare. Egli rigettava 
così l'offerta e l'imperativo di compromesso contenuti nella 
Costituzione, continuando a considerare, la rappresentanza 
popolare da un lato, e il governo monarchico dall'altro, non 
come istituzioni concrete, ma invece come due 'sistemi' di 
governo a sé stanti e facenti capo a due diversi registri di 
legittimazione storica. 

A Stahl, che nel 1852, in un altro discorso alla Prima came-
ra, aveva messo in guardia dal dare attuazione alla Costitu-
zione perché ciò sarebbe equivalso a dar corso alla rivolu-
zione73, dato che «la costituzione è certo monarchica ma 
contiene un grande numero di paragrafi da denotare come 
republicani»74, riproponendo l'equazione tra «parlamenta-
rismo» e «repubblica» posta nel libello sul principio monar-
chico75, Ronne replica affermando anzitutto che il 'princi-
pio' parlamentare sta tanto poco in contraddizione con il 

72 Lo avverte preliminarmente anche H. BOLDT, Deutsche Staatslehre, p. 
196. 
73 Il riferimento di Ronne è al discorso parlamentare tenuto da Stahl 
«nella 25a seduta della Prima camera del 18 febbraio 1852» (cit. in L. 
VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 42, n. 3). 
74 Ibidem, dove il riferimento di Ronne è al discorso tenuto da Stahl 
«nella 58a seduta del 28 aprile 1852». 
75 ].F. STAHL, Das monarchische Prinzip, p. 35: «La questione tra il 
principio monarchico e quello parlamentare è sostanzialmente, all'inter-
no tuttavia di un ambito più ristretto, la ripetizione della questione del 
rapporto tra monarchia e repubblica». 

108 



'principio monarchico' quanto quello costituzionale. Per 
Ronne, «solo il principio republicano costituisce l'opposto 
del principio monarchico», in quanto escludente per defini-
zione «il principio dell'unificazione di tutto il potere statale 
nella persona del monarca». I diritti concretamente fissati 
dalla Costituzione, e cioè «la responsabilità ministeriale, la 
partecipazione della rappresentanza popolare alla legisla-
zione, il diritto di accordare le imposte, etc., non stanno 
invece in connessione alcuna - ribadisce Ronne - con il 
principio monarchico»76• 

Laddove Stahl, sovraccaricando, come si è visto, il contenu-
to politico materiale della posizione monarchica e ravvisan-
do di contro, riduttivamente, «l'essenza della monarchia 
costituzionale ... nell'ordinamento legale e unitario di tutto 
lo Zustand pubblico»77 , e cioè nello Stato di diritto assoluta-
mente formale78, raggiungeva il calcolato effetto finale di 
alleggerire e svuotare allo stesso tempo dall'interno il peso e 
il significato pratico dell'avvenuta formalizzazione scritta 
dei rapporti di diritto all'interno dello Stato, Ronne procede 
nella direzione completamente opposta. Prendendo le mos-
se dalla caratterizzazione del principio monarchico come 
«puramente dottrinario», e in pratica dal suo svuotamento e 
alleggerimento contenutistico, dalla sua sterilizzazione, ri-

76 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 108, n. 7 da p. 107. 
77 J.F. STAHL, Die Revolution, p. 93. 
78 Cfr. F.J. STAHL, Die Philosophie des Rechtes, II 2, pp. 137: «Lo Stato 
dev'essere Stato di diritto, questo è il motto ed anche, in verità, la spinta 
dello sviluppo dell'età moderna. Lo Stato di diritto deve definire preci-
samente e assicurare inviolabilmente i binari e i limiti della sua attività 
come anche la sfera di libertà dei suoi cittadini secondo il modo del 
diritto; esso non deve realizzare o sforzarsi di realizzare attraverso lo 
Stato, e quindi direttamente, le idee morali più di quanto non sia di 
pertinenza della sfera del diritto, cioè solo fino al limite più necessario. 
Questo è il concetto di Stato di diritto, e non per esempio che lo Stato si 
serva dell'ordinamento giuridico senza perseguire scopi amministrativi, 
o che lo Stato protegga solo i diritti dei singoli. Esso non indica assoluta-
mente lo scopo e il contenuto dello Stato, ma solo il modo di realizzarli». 
Con riferimento a questa enunciazione di Stahl M. Stolleis ha parlato 
della presenza di un concetto di Stato di diritto meramente «formale» 
(M. STOLLEIS, Verwaltungslehre, pp. 76-77). 
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marca con forza il carattere costituzionale «sia per forma 
che di fatto» della monarchia prussiana, sulla base dei diritti 
concessi ai rappresentanti del popolo in materia di legisla-
zione e di regolazione del bilancio pubblico79• 

Che Stahl contesti che la Prussia è, secondo il diritto costi-
tuzionale vigente, uno Stato costituzionale e la Costituzione 
del 1850 una «konstitutionelle Verfassung» rinvia in realtà, 
secondo Renne, ad argomentazioni e motivazioni politiche 
che nulla hanno a che fare con lo Staatsrecht, che non si 
muovono «sul terreno della Costituzione e che mirano piut-
tosto ad abbandonarlo»80. 

Sulla faziosità e la pretestuosità delle dichiarazioni cui Stahl 
si era lasciato andare nel 1853, era in verità impossibile 
nutrire dei dubbi. Nel dibattito polemico suscitato da Stahl 
con le sue dichiarazioni sulla presunta indeterminatezza del-
l'aggettivo «konstitutionell», erano tornati a ricomporsi, se-
condo Renne, mutatis mutandis, quei due fronti diametral-
mente opposti che qualche decennio prima si erano scontra-
ti sulla 'giusta interpretazione' da dare al termine «landstan-
disch» quale compariva nell'art. 13 dei Bundesakte, articolo 
che aveva ordinato, o permesso, l'introduzione in tutti gli 
Stati della Confederazione di una «landstandische Verfas-
sung»81. 

79 L. VON RoNNE, Das Staatsrecht, I, p. 109, n. 2. 
80 Ibidem, p. 110, n. 2. 
81 Le linee principali di questo dibattito sono l'oggetto del saggio di H. 
REuss, Zur Geschichte der Repriisentativver/assung, di cui cfr. in part. pp. 
8 e 9. In merito cfr. anche H. BRANDT, Landstiindische Reprlisentation, 
pp. 108 ss. e E. BOSSEM, Die Karlsbader Beschliisse, pp. 380 ss. Sulle 
origini dell'art. 13 dei Deutsche Bundesakte, che aveva posto le premesse 
giuridiche per l'introduzione di assemblee di ceti negli Stati tedeschi, 
cfr. B. WUNDER, Landstiinde und Rechtsstaat, che mette in risalto la 
«funzione antirivoluzionaria» dei ceti: «la partecipazione dei sudditi alla 
formazione della 'libertà borghese' attraverso ceti territoriali sembrò 
non solo poter dare la necessaria garanzia per un'indiscussa copertura 
del crescente fabbisogno finanziario dello Stato, ma anche preservare da 
disordini rivoluzionari che potevano essere suscitati dalla crescente pres-
sione fiscale o dalle riforme innovative dei governi» (p. 185). 
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Secondo Ronne, con la stessa logica e intenzione politica 
con cui un tempo Friedrich von Gentz82 e la reazione in 
genere avevano negato che l'art. 13 dei Bundesakte intendes-
se con il termine «landstandische Verfassung» una «costitu-
zione rappresentativa»83 , per il semplice motivo che non 
volevano quest'ultima, così ora Stahl nega la possibilità di 
conciliare principio monarchico e costituzionalismo rappre-
sentativo perché in realtà rigetta quelle che sono le conse-
guenze politiche del principio costituzionale84, cioè il «fun-
zionamento parlamentare» del sistema costituzionale85 • 

Anche un'altra delle 'credenze' di Stahl, per il quale la con-
cezione liberale della monarchia costituzionale si fonda, non 
sulla fiction del principio dell'equilibrio dei poteri ma sul 
principio della loro «separazione»86, è fermamente confuta-
ta da Ronne. Che Stahl possa nutrire una tale convinzione è 
per Ronne essenzialmente il frutto di un «qui pro quo» 
(Verwechselung) nella comprensione della teoria della divi-
sione dei poteri, oltre che del suo rifiuto di prendere atto 
dello scarso accoglimento trovato in genere da quella teoria 
nel diritto pubblico positivo degli Stati tedeschi e nella Co-
stituzione prussiana in particolare: 

« ... il diritto pubblico costituzionale positivo degli Stati monarchi-
ci tedeschi rigetta la divisione dei poteri posta dalla dottrina che la 

82 Il riferimento di Ronne è qui al memoriale di FRIEDRICH VON GENTZ, 
Uber den Unterschied zwischen den landstiindischen und Repriisentativ-
Verfassungen [1819]. Su Gentz cfr. H. BRANDT, Landstiindische Reprii-
sentation, pp. 51-58 e E. BOSSEM, Die Karlsbader Beschliisse, pp. 381 ss. e 
400 ss. 
83 Per una interpretazione in questo senso del termine «landstandisch» 
propendevano senz'altro i liberali; per Gentz e i conservatori invece il 
termine era stato usato all'interno dell'art. 13 dei Bundesakte come sino-
nimo e al posto di quello di «standisch» (cfr. in proposito H. REuss, Zur 
Geschichte der Reprà'sentativver/assung, pp. 6-7, e H. FENSKE, voce Gewal-
tenteilung, p. 946). 
84 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 110, n. 2 da p. 109. 
85 Ibidem. 
86 F.J. STAHL, Die Revolution, p. 84, Sul superamento di tale separazio-
ne dei poteri nella realtà statale tedesca di oggi cfr. W. WEBER, Die 
Teilung der Gewalten. 
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rivoluzione francese voleva realizzare nei primi anni ... e la parteci-
pazione della rappresentanza del paese alla legislazione non ha 
niente a che fare - afferma Ronne - con la divisione del potere 
statale»87 • 

Mentre la dottrina della divisione dei poteri è entrata nel 
diritto positivo francese come separazione dei poteri, le co-
stituzioni monarchiche tedesche, e in particolare quella prus-
siana del 1850, hanno introdotto - afferma Ronne - più che 
la «separazione», una «differenziazione» dei poteri dello 
Stato. Tale differenziazione non rimanda a due diverse per-
sonalità detentrici del potere legislativo ed esecutivo, ma 
invece a due diverse modalità formali di esternarsi del pote-
re statale. «Questo è il motivo per cui - conclude Ronne, 
riagganciandosi a quanto già precedentemente affermato -
la differenziazione t e o r i c a dei poteri statali n o n è 
m o 1 t o r i 1 e v a n t e per il diritto pubblico monarchico-
costituzionale degli Stati tedeschi e in particolare della Prussia; 
essa può diventarlo qualora da quella dottrina della divisio-
ne (differenziazione) si deduca la necessità della separazio-
ne»88. Per Ronne, «la necessità di una divisione o, più preci-
samente, di una differenziazione dei poteri nello Stato, tale 
per cui il potere statale si scompone in diversi sistemi orga-
nici che insieme formano il corpo statale, anche solo per il 
fatto che determinate funzioni, cioè esteriorizzazioni di vita, 
vengono poste in atto più compiutamente da organi specifi-
ci e perché così vengono meglio garantite la libertà e la 
sicurezza degli individui, è incontestabile». Allo stesso tem-
po però Ronne nega decisamente che questa «divisione-(dif-
ferenziazione)» implichi una «separazione netta, al punto 
che i diversi poteri sono poi anche in mano a persone distin-
te». Proprio la necessità di evitare che l' «organismo» statale 
sia minacciato dal coesistere di poteri diversi l'uno accanto 
all'altro eppure del tutto indipendenti, coesistere che lo tra-
sformerebbe in un «meccanismo» senza vita, e che il contra-

87 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 109, n. 2. 
88 L. VON RONNE, «Von den Rechten des Staatsoberhaupt», ibidem, p. 
141, n. 3 da p. 140 (spaziati nostri). 

112 



starsi delle forze vitali collegate nello Stato porti un potere a 
prevalere sull'altro e a sopprimerlo, porti cioè alla distruzio-
ne dello Stato stesso, impone e impedisce che la «differen-
ziazione» dei poteri possa essere intesa e realizzata come 
loro separazione89• 

Il percorso seguito dalla riflessione di Ronne ci sembra a 
questo punto chiaro. Come l'esito della trattazione di Ronne 
intorno al principio monarchico era stata la relega dello 
stesso nel regno del «dottrinario», in quanto non poteva 
fornire alcuna base di partenza per la trattazione dei diritti 
materiali di governo90, così anche il principio della divisio-
ne-differenziazione dei poteri risulta a ben guardare 'irrile-
vante', per la sua natura in fin dei conti solo «teorica», 
all'atto di accingersi alla descrizione e ali' analisi dei diritti 
concretamente attribuiti dal diritto costituzionale positivo 
ai due organi dello Stato, il monarca e le due Camere. 

Certo, Ronne non si spinge fino ad affermare, come farà 
alcuni anni più tardi W elcker in pieno conflitto costituzio-
nale prussiano, che il principio monarchico è un' «invenzione» 
delle forze reazionarie91 • Si capisce tuttavia con chiarezza 
che il metodo da lui seguito, e cioè sceverare dalla dottrina 
di diritto pubblico ciò che nella sua tradizione vi era di 
puramente ideologico, «teorico» e «dottrinario» da ciò che 
era il diritto positivo in senso stretto, assumeva in quel 
torno di tempo un valore altrettanto rivoluzionario. Dopo 
gli avvertimenti di Stahl a non dare attuazione alla Costitu-

89 Ibidem. 
90 I diritti materiali di governo sono per Ronne quattro: il potere giudi-
ziario, il potere di polizia, il potere finanziario e infine il potere militare. 
Essi si ricavano, secondo Ronne, da una classificazione dei diritti della 
Staatsgewalt o diritti sovrani eseguita non più secondo un criterio forma-
le, a seconda cioè del loro modo di esternarsi: legislativamente o esecuti-
vamente (potere legislativo ed esecutivo), ma secondo un criterio mate-
riale, a seconda cioè dell'oggetto preso in considerazione (cfr. ibidem, p. 
140). 
91 Cfr. C. WELCKER, Der preujfoche Ver/assungskampf, pp. 7-47, qui p. 
15, n. *: «Das monarchische Princip ist eine Erfindung der despotischen 
Reaction seit 1819 ... ». 
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zione perché ciò sarebbe equivalso alla rivoluzione, avverti-
menti che troveranno la loro fedele eco nei parlamentari e 
politici conservatori degli anni della Nuova Era e del con-
flitto costituzionale92 , cosa poteva infatti esservi di più rivo-
luzionario di un appello a tornare alla lettera positiva della 
Costituzione? 

92 Cfr. ad esempio sotto pp. 342 ss. 
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Capitolo quarto 

Lo spirito della Costituzione: 
il diritto di legislazione 
e il «Budgetrecht» 
nell'età costituzionale 

Fino all'emanazione della Costituzione nello Stato prussia-
no l'unico detentore del potere di legislazione era il monar-
ca, ed il suo potere in materia non conosceva alcuna limita-
zione, né territoriale, né relativa all'oggetto della legisla-
zione1. 

La rottura del monopolio monarchico della potestà legislati-
va aveva avuto un timido inizio con la legislazione neo-
cetuale del 1823 sull'ordinamento delle diete provinciali ed 
era proseguito con l'istituzione della Dieta unificata del 1847; 
a quest'ultima erano però stati attribuiti, fatta eccezione per 
la legislazione fiscale, poteri meramente consultivi2. Prima 
dell'emanazione della Costituzione l'iniziativa legislativa spet-
tava inoltre unicamente al monarca e le «leggi», come dice 
Renne, apparivano per lo più sotto forma di «leggi formali», 
«ordini di gabinetto» e «disposizioni»3• 

1 Sull'esercizio del diritto di legislazione in età assolutistica in Germania 
si veda anzitutto la voce Gesetzgebung di H. KRAUSE, in HRG, I. Per una 
storia della potestà legislativa dal punto di vista della storia del diritto 
«Dalla Confederazione germanica ad oggi» si rinvia a W. EBEL, Geschichte 
der Gesetzgebung. 
2 Cfr. sopra cap. I 1, pp. 40 ss. 
3 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 57. Formliche Gesetze sono dette 
da Ronne quelle ordinanze che, sottoposte alla discussione dei ceti, veni-
vano poste in atto non solo dal legislatore ma anche dalle autorità con-
sultive deliberanti. La denominazione specifica sotto cui di volta in volta 
queste si presentavano poteva essere quella di Gesetz, Verordnung o 
anche Edikt. I Kabinetsordres erano invece le ordinanze poste in atto 
solo dal monarca e indirizzate ad una determinata autorità dell'ammini-
strazione statale (ibidem, p. 59). Le Ver/ugungen erano, infine, le dispo-
sizioni rilasciate dalle superiori autorità amministrative nell'ambito di 
loro competenza (ibidem). 

115 



Con la Costituzione del 1850, il diritto esclusivo del monarca 
ali' esercizio del diritto di legislazione fu limitato in termini 
sostanziali, attraverso il primo e il secondo comma dell'art. 
62: «Il potere legislativo è esercitato dal monarca insieme 
alle due Camere. Per ogni legge è necessario il consenso del 
monarca e delle due Camere». L'art. 62 venne così a costitu-
ire la base giuridica per la «via ordinaria della legislazione»4• 

Per Ronne la Costituzione, nel momento in cui ha riservato 
al monarca il diritto di «veto assoluto» su qualsiasi legge e 
ha assicurato alle Camere il diritto di partecipare con potere 
«deliberante» e «illimitato», ha inteso affermare attraverso 
l'art. 62 una assoluta parità di diritti e di autorità dei due 
organi statali nel processo di legislazione ordinaria5 • 

Il rispetto di ogni singola determinazione costituzionale e in 
particolare l'erezione a regola della vita costituzionale del 
principio della collaborazione tra i tre fattori della legisla-
zione ordinaria, rappresentano per Ronne la premessa, la 
condizione, e allo stesso tempo la garanzia, per l'effettivo 
materializzarsi dello «spirito» della Costituzione, della sua 
ratio, della realizzazione del suo scopo: l'instaurazione dello 
Stato di diritto. 

Nella determinazione dei diritti delle Camere nel processo 
di produzione delle leggi, la Costituzione prussiana aveva 
indubbiamente sopravanzato di gran lunga per spirito pro-
gressista le costituzioni scritte degli Stati meridionali. 

Mentre ad esempio nella Costituzione bavarese il «diritto di 
collaborazione» della rappresentanza popolare aveva trova-

4 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 142. Per una trattazione della 
dottrina della legislazione, sia pure dal punto di vista positivistico, cfr. il 
lavoro di M. FLEISCHMANN, Der Weg der Gesetzgebung. Quest'opera fu 
tra l'altro molto apprezzata da Paul Laband che la giudicò «un'esposi-
zione assai precisa e dettagliata, e superiore alle trattazioni apparse fino-
ra, della dottrina della legislazione» (così la recensione di Laband sull 
l'«Archiv fiir offentliches Recht» del 1898, parzialmente ripresa nella 
segnalazione editoriale acclusa alle ultime pagine del lavoro di Fleisch~ 
mann). 
5 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 143. 
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to una forte limitazione nella cosiddetta Freiheits- und Ei-
gentumsklausel, nel senso che il diritto dei ceti a partecipare 
alla legislazione era limitato alle leggi generali riguardanti la 
libertà e la proprietà dei cittadini6, in Prussia il diritto delle 
Camere a partecipare alla legislazione era, come diceva Ren-
ne, assolutamente «generale». Mentre persino l'avanzata 
Costituzione del Wi.irttemberg, che non conosceva alcuna 
Freiheits- und Eigentumsklausel e che aveva attribuito alle 
Camere il pieno diritto di autorizzazione delle imposte e 
della spesa pubblica7, aveva riconosciuto al solo monarca il 
diritto di iniziativa legislativa (art. 172)8, il primo comma 
dell'art. 64 della Costituzione prussiana lo attribuiva parita-
riamente alle Camere e al monarca9• 

La specifica via indicata dalla Costituzione prussiana al pro-
cesso di costituzionalizzazione dello Stato poteva quindi cer-
tamente giustificare un certo compiacimento nel giurista li-
berale che si accingesse a porre a confronto le acquisizioni 
proparlamentari della stessa con le konstitutionelle Verfas-
sungen precedentemente emanate negli Stati tedeschi meri-
dionali, le quali, in verità, tendevano «a tenere a stecchetto 
le competenze delle diete e a contenere ulteriormente il loro 
peso politico attraverso impedimenti organizzativi». 

6 Tale clausola era contenuta, più precisamente, nel titolo VII, art. 2 
della Costituzione bavarese; la medesima era presente anche nell'art. 65 
della Costituzione del Baden. Specificamente sull'argomento cfr. F. 
FREMUTH, Der Vorbehalt des Gesetzes, in part. pp. 49 ss. In merito cfr. 
inoltre il paragrafo «Die Lage des Parlaments im Verfassungssystem des 
siiddeutschen Friihkonstitutionalismus» del saggio di R. MuEGNUG, Die 
rechtlichen und pragmatischen Beziehungen, in part. pp. 98-99. 
7 Cfr. H. BRANDT, Parlamentarismus in Wiirttemberg, pp. 271 ss. (sulla 
legislazione) e pp. 325, 347-49 (sul diritto di autorizzazione delle impo-
ste e della spesa pubblica). Tra le numerosissime recensioni apparse 
dell'interessantissimo lavoro di Brandt segnaliamo quella di B. MANN 
(Tiibingen) in «Zeitschrift fiir Neuere Rechtsgeschichte», 11, 1989, 3/4, 
pp. 223-226 e quella di P. FRANKE (Diisseldorf) in «Der Staat», 28, 1989, 
pp. 465-468. 
8 Cfr. ibidem, p. 272 e inoltre R. MuEGNUG, Die rechtlichen und pragma-
tischen Beziehungen, p. 97, n. 11. 
9 Cfr. L. VON Das Staatsrecht, I, pp. 145-6. Per l'enunciato 
dell'art. 64 cfr. sopra al capitolo I 3, p. 92, n. 11. 
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«Scopo di queste costituzioni - ha osservato Reinhard Mu.Bgnug -
non era la paritaria cooperazione di parlamento e governo. Esse 
avevano certo introdotto la rappresentanza popolare, ma si erano 
anche palesemente premurate di preservare, per quanto possibile, i 
vecchi ambiti del regime monarchico dalla pressione delle diete, 
che si adoperavano per influire politicamente sulle attività politi-
che del govemo»10• 

L'articolo 62 della Costituzione prussiana ricalcava fedel-
mente l'art. 26 di quella belga del 7 febbraio 1831 11• 

La circostanza non poteva essere sfuggita a Ludwig von 
Ronne, che tuttavia non vi fa alcun cenno. A nostro avviso, il 
motivo di questa omissione non è da ritrovarsi, in ogni caso 
non principalmente, nel fatto che egli ritenesse esulare dal 
suo ambito disciplinare e dal suo dovere professionale se-
gnalare o render conto di eventuali sovrapposizioni di alcu-
ne determinazioni della Costituzione prussiana con quelle 
di altre costituzioni, soprattutto se non tedesche. Non man-
cano infatti nel Ver/assungsrecht di Ronne, sempre nel con-
testo della trattazione del potere legislativo, riferimenti al-
l'inglese Bill and Declaration o/ rights del 168912 o, addirittu-
ra, ad altre determinazioni della stessa Costituzione belga13 • 

La ragione del silenzio di Ronne sulla positiva coincidenza 
delle due costituzioni, coincidenza che tra l'altro, come ha 
messo in evidenza Rudolf Smend14, non è certo circoscritta 
all'importante articolo che regola l'esercizio del potere legi-

lO R. MuBGNUG, Die rechtlichen und pragmatischen Beziehungen, p. 109. 
11 Al «modello» rappresentato dalla Costituzione belga si erano ispirati, 
oltre che il progetto costituzionale del governo liberale prussiano qua-
rantottesco (20 maggio 1848) e, per questa via, la Costituzione prussiana 
del 1850 (cfr. sopra cap. I 1, p. 58, n. 54), anche i lavori della Costituente 
di Francoforte e, è opportuno ricordarlo, la Costituzione italiana del 
1848, lo Statuto albertino (cfr. P. BISCARETTI DI RUFFIA, Introduzione al 
diritto costituzionale, p. 227 e H. GANGL, Der deutsche Weg, p. 36). 
12 Cfr. ad esempio L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, p. 137, n. 3. 
13 Cfr. qui di seguito alle pp. 125-26. 
14 Cfr. R. SMEND, Die Preussische Ver/assungsurkunde im Vergleich mit 
der Belgischen (1904), che è tra l'altro la dissertazione di Smend. 
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slativo, è da ricercarsi invece, assai più probabilmente, nella 
tendenza del giurista liberale a considerare la Costituzione 
prussiana nella sua 'specificità' e 'individualità storica deter-
minata' da un lato, e in considerazioni di opportunità politi-
ca dall'altro. 

Per Ronne infatti la Costituzione prussiana è l'espressione 
di quella 'specifica' «situazione politica ... che si è gradual-
mente sviluppata dallo spirito della nazione»; essa offre una 
risposta ai suoi «bisogni politici attuali», corrisponde «al 
suo livello di formazione e cultura politica», e ne riflette il 
«punto di vista morale»15• Essa è perciò in grado di fornire, 
in prospettiva, una base sicura e allo stesso tempo una ga-
ranzia della volontà della Prussia di percorrere autonoma-
mente il proprio cammino verso il costituzionalismo, senza 
subire l'influenza e il fascino ingannevole e fuorviante dei 
modelli statal-costituzionali stabilizzatisi in terra inglese, fran-
cese o belga. 

Trovare una risposta al 'perché' il governo liberale del 1848 
presieduto da Camphausen avesse elaborato il suo progetto 
costituzionale del 20 maggio sulla base della Costituzione 
belga 16, oppure, ancora, come si diceva prima, alla domanda 
di quanto di quella costituzione fosse rimasto, attraverso la 
cosiddetta Charte Waldeck e la oktroyierte Ver/assung, nei 
numerosissimi articoli della revidierte Ver/assung del 1850 
che echeggiavano o addirittura ricalcavano fedelmente quel-
li contenutisticamente corrispondenti della Costituzione bel-
ga, non costituisce evidentemente per Ronne un problema 
di attualità. 

15 L. VON RbNNE, Vorwort a Das Staatsrecht, I, p. IX. 
16 A questa domanda tenta di dare una risposta R. SMEND, Die Preussi-
sche Verfassungsurkunde. Smend, dopo aver premesso che le circostanze 
che condussero a porre la Costituzione belga alla base del progetto del 
20 maggio 1848 restano ancora «oscure», osa tuttavia l'interpretazione 
per cui «l'imitazione della legge fondamentale belga fu solamente una 
scappatoia per trarsi d'impaccio: il governo doveva presentare un pro-
getto costituzionale già pronto ali' Assemblea nazionale, ma la redazione 
di un tale progetto, con il poco tempo a disposizione, non sarebbe stata 
possibile se non appoggiandosi ad un modello già esistente» (p. 5). 
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L'operazione scientifica sarebbe stata nondimeno politica-
mente strumentalizzabile. Così facendo si sarebbe infatti 
prestato il fianco alla critica di quei conservatori che, come 
Stahl, vedevano nella Costituzione belga una via di mezzo 
«tra la costituzione inglese e quella rivoluzionaria france-
se»17 e soprattutto nel costituzionalismo, quale lo intendeva-
no i liberali, il prodotto del funesto influsso di esperienze 
estranee alla storia e alla tradizione della monarchia prus-
siana. 

L"indomabile' propensione dei liberali a trapiantare in ter-
ra prussiana sistemi di organizzazione costituzionale o addi-
rittura istituzioni politiche frutto dello sviluppo politico-
costituzionale di paesi stranieri, era in quel torno di tempo 
correntemente stigmatizzata dai conservatori come politica-
mente destabilizzante ed eversiva18. Anche se in realtà, sia 
detto qui di passaggio, da accuse conservatrici come queste 
i liberali furono chiamati a difendersi ogniqualvolta auspica-
rono, nella teoria e nella prassi politica, l'attuazione delle 
riforme prospettate dalla Costituzione e miranti a consoli-
dare la posizione di diritto e di fatto dell'istituzione parla-
mentare. 

Alle strumentali accuse conservatrici di eclettismo e di auto-
lesionistica esterofilia i liberali già negli anni cinquanta, come 
del resto durante la Nuova Era, nel corso del conflitto costi-
tuzionale, ma anche in seguito per l'intera durata della fase 
monarchico-costituzionale della Prussia19, non mancarono 

17 F.J. STAHL, Die Revolution, p. 83. 
18 Nel suo libello Das monarchische Prinzip, F.J. STAHL aveva ad esem-
pio severamente ammonito che «è assolutamente necessario che il siste-
ma politico dell'Occidente resti lontano da noi» (p. IV). 
19 L'asserzione per cui «la legge fondamentale dello Stato prussiano è 
l'imitazione di una carta costituzionale straniera, di quella belga del 7 
febbraio 1831», non costituisce tuttavia a ben vedere e significativamen-
te il punto d'arrivo ma piuttosto quello di partenza del lavoro di R. 
SMEND, Die Preussische Ver/assungsurkunde, p. 5. Lo scopo di Smend è 
infatti proprio quello di dimostrare come, al di là delle affinità tanto 
evidenti quanto apparenti, lo 'spirito' delle due costituzioni fosse in 
realtà radicalmente differente. Sulla 'contaminazione' dellà Costituzione 
prussiana, come effetto del 'funesto' accoglimento in essa di numerosi 
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di replicare puntualmente riaffermando instancabilmente la 
'specificità' dell'evoluzione storico-costituzionale della Prussia 
rispetto alle altre esperienze monarchico-costituzionali occi-
dentali e a quella inglese in particolare20• 

Solo comprendendo a fondo quanto le accuse conservatrici 
avessero la capacità di minare alla base la credibilità politica 
del movimento liberale, si riesce ad intuire come per gli 
stessi un atteggiamento se possibile ancora più prudente 
fosse d'obbligo nei riguardi dell'esperienza costituzionale 
belga. Nella Costituzione belga infatti, all'art. 25, era stato 

articoli di quella belga, oltre alle già richiamate posizioni di Smend, cfr. 
ad esempio anche quelle di G. SCHMOLLER, Preussische Ver/assungs-, 
Verwaltungs- und Finanzgeschichte. Schmoller, dopo aver deplorato che 
all'origine della storia della Costituzione prussiana sia stato il progetto 
costituzionale di Camphausen, definito come «una copia rielaborata del-
la Costituzione belga» con cui si sarebbe toccato «il limite invalicabile 
per la Prussia nelle concessioni liberali», arriva alla conclusione che la 
Costituzione prussiana del 1850 rappresenta «non un prodotto dell'evo-
luzione interna della condizione della Prussia ma una copia di modelli 
stranieri» (p. 214). Un altro esempio di come giuristi e teorici dello Stato 
conservatori abbiano fatto quadrato nel condannare l'eco trovata dalla 
Costituzione belga in quella prussiana, con il manifesto intento di deni-
grare quest'ultima, è fornito dallo storico del diritto C. BORNHAK, che 
nella sua Preussische Staats- und Rechtsgeschichte, p. 466, dice che la 
carta costituzionale del 31 gennaio 1850 era il prodotto di una «recezio-
ne», una «traduzione quasi letterale della Costituzione belga del 1830» e 
che però questa «recezione cozzava con la condizione dello Stato prus-
siano come un pugno in un occhio». Negli stessi termini Bornhak si 
espresse anche nel cap. su «La Costituzione prussiana» della Deutsche 
Ver/assungsgeschichte (pp. 411 ss.) e nella voce Preu/Sen, A. Ver/assungs-
geschichte, del Worterbuch di Stengel e Fleischmann, pp. 175 ss. 
2° Fra i tanti esempi che si potrebbero portare a questo riguardo, basti 
qui ricordarne uno effettivamente significativo. Alle accuse di filoangli-
smo rivolte nel 1861 dal deputato conservatore Hermann Wagener ai 
liberali, che sostenevano la necessità di dare attuazione all'art. 61 della 
Costituzione che aveva promesso una precisazione dei diritti della rap-
presentanza popolare in materia di impeachment dei ministri (StenBer-
AH, 41a seduta, 27 aprile 1861, p. 940), il deputato liberale Carlowitz 
tenne a premettere come «tra una tale legge e il noto principio 'le roi 
regne, et ne gouverne pas'» vi fosse «una differenza immensa», mettendo 
in guardia allo stesso tempo «dall'applicare l'esempio dell'Inghilterra 
alla Prussia e dal porre alla base del progetto di legge la costituzione 
della prima» (StenBerAH, 42a seduta, 29 aprile 1861, pp. 964 e 966). 
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addirittura espressamente proclamato il principio della so-
vranità popolare21 • 

È perciò assai probabilmente per questa ragione che Ronne 
non fa alcun riferimento alla eco, pure vistosa, trovata da 
alcune determinazioni della Costituzione belga in quella prus-
siana, né nel rifare la storia delle origini della Costituzione22 , 

né tantomeno quella dei singoli articoli della revidierte Ver-
Jassung. 

I singoli punti di sovrapposizione tra le due costituzioni, gli 
articoli della Costituzione prussiana che avevano recepito 
letteralmente determinazioni della Costituzione belga, era-
no davvero numerosi. Gli articoli 62, 45 e 86, che nella 
Costituzione prussiana definivano rispettivamente il potere 
legislativo, quello esecutivo e quello giudiziario, erano del 
tutto speculari agli articoli 26, 29 e 30 di quella belga23 • Il 
rapporto del potere legislativo ed esecutivo da un lato, con 
quello giudiziario dall'altro, era pure, secondo Smend, il 
medesimo nelle due costituzioni24• Entrambe le costituzioni 
affermavano l'inviolabilità della persona del monarca e quindi 
la sua irresponsabilità, e prevedevano, come contrappeso a 
questa irresponsabilità, la responsabilità dei ministri25• An-
che la posizione delle due Camere era, diceva Smend, assai 
simile in entrambe le costituzioni26; il diritto del monarca di 
convocarle, aggiornarle, chiuderle o scioglierle è garantito 
in entrambe le costituzioni, anche se le Camere belghe, a 
differenza di quelle prussiane, avevano anche il diritto di 
autoconvocarsi27• Per quanto riguarda poi il diritto finanzia-

21 Cfr. R. SMEND, Die Preussische Ver/assungsurkunde, pp. 8-9. 
22 Cfr. L. VON RONNE, «Die weitere Entwickelung der Verfassungsange-
legenheit seit dem Jahre 1848, und die Entstehungsgeschichte der Ver-
fassungsurkunde vom 31. Januar 1850», in Das Staatsrecht, I, pp. 29-37. 
23 R. SMEND, Die Preussische Ver/assungsurkunde, pp. 26 e 28. 
24 Ibidem, p. 29. 
25 Ibidem, p. 11. 
26 Ibidem, p. 24. 
27 Ibidem, p. 23. 
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rio, entrambe le costituzioni prevedevano il licenziamento 
del bilancio statale sotto forma di legge (art. 99 della Costi-
tuzione prussiana e art. 115 di quella belga)28 e in entrambe 
le costituzioni imposte e tributi potevano venir riscossi solo 
se accolti nella legge di bilancio o fissati per legge (art. 100 
della Costituzione prussiana e art. 110 di quella belga)29• 

Il silenzio di Ronne sulle corrispondenze 'positive' tra le due 
costituzioni è tanto più eloquente se si presta attenzione a 
come esso venga invece infranto allorché si tratta di rinveni-
re saldi e consolidati punti di riferimento ideali e dottrinari 
a cui aggrapparsi nel momento di interpretare la Costituzio-
ne e di spiegare le 'lacune' in essa presenti. 

A ben vedere, il ristabilimento teorico e l' evidenziazione dei 
nessi ideali correnti tra la Costituzione belga e quella prus-
siana non era necessariamente in contraddizione con la fede 
nel topos della 'specificità' e 'individualità' storica della se-
conda. Tale topos del resto, oltre a presentare numerosi 
strati significanti, era, dal punto di vista della sua utilizzabi-
lità politica, assolutamente polifunzionale, come si vede an-
che dal fatto che persino Stahl vi aveva fatto ricorso in 
funzione apologetica della tradizionale dominanza del prin-
cipio monarchico nella storia dello Stato prussiano30• 

Per i liberali più avvertiti dunque, come del resto per i 
conservatori, dall'affermazione della specificità della storia 
costituzionale prussiana discendeva la ferma condanna di 
qualsiasi tentativo di imitazione pedissequa di 'concreti' 

28 Ibidem, p. 60. 
29 Ibidem, p. 61. Un raffronto tra le determinazioni finanziarie della 
Costituzione prussiana e di quella belga, su cui tuttavia non ci possiamo 
soffermare in questa sede, è condotto da R. VON GNEIST in Gesetz und 
Budget; cfr. in part. pp. 121-22, 141-148 e passim. AI problema accenna 
anche E. MOLLER, Theorie und Praxis, pp. 92 ss. 
3° Cfr. F.J. STAHL, Die Revolution, passim, ma in part. pp. 89 s. (contro 
l'imitazione del modello costituzionale inglese), pp. 97 s. (a favore del-
l'introduzione della monarchia costituzionale «nella sua forma specifica-
mente tedesca»), p. 99 s. (sulla specificità della situazione prussiana 
anche rispetto agli altri stati tedeschi costituzionali). 
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modelli o istituti giuridico-costituzionali stranieri. Tuttavia 
per i liberali tale condanna, a differenza che per i teorici 
dello Stato e giuspubblicisti conservatori, non escludeva in 
alcun modo che i principi fondamentali espressi dalla Costi-
tuzione prussiana potessero e dovessero essere rinvenuti nel 
medesimo 'spirito' che pervadeva e informava di sé tutto 
quel patrimonio di diritto costituzionale rappresentativo (kon-
stitutionelles Verfassungsrecht) che si era andato progressi-
vamente accumulando nel passato, e non solo in terra tede-
sca. Del progressivo consolidarsi e materializzarsi dello 'spi-
rito' di tale konstitutionelles Ver/assungsrecht, attraverso un 
lento e faticoso processo dialettico di penetrazione del dirit-
to positivo preesistente, la Costituzione belga del 1831, non 
meno che quella francese del 1830, erano considerate moto-
ri e, allo stesso tempo, tappe tutt'altro che trascurabili. 

Dal punto di vista del giurista liberale perciò, all'interno di 
una riflessione complessiva sulla Costituzione prussiana e di 
un'interpretazione del suo 'spirito', il riferimento esplicito 
alla Costituzione belga, che per quanto prodotto di una 
differente costellazione storica condivideva con quella prus-
siana l'appartenenza al medesimo konstitutionelles Ver/as-
sungsrecht, non necessitava di particolari giustificazioni. Del 
resto, già nel rifare la storia delle origini delle singole deter-
minazioni costituzionali, come operazione logicamente pre-
liminare a quella dell'interpretazione del testo costituziona-
le nel suo complesso, Ronne non prende le mosse dalla ok-
troyierte Ver/assung, ma invece dal progetto costituzionale 
del governo Camphausen che, prima ancora che la Charte 
Waldeck, era stato determinante per il raccordo con la Co-
stituzione belga31 • 

31 Così R. SMEND, Die Preussische Verfassungsurkunde, p. 3, n. 1. Alla 
Costituzione belga il governo Camphausen si era rivolto, secondo Smend 
(ibidem, pp. 7 e 8) non potendo o volendo appoggiarsi, nella redazione 
di un progetto costituzionale per la Prussia, alle costituzioni tedesche già 
esistenti, ancora intrise di risonanze altstiindisch e per di più in genere 
marchiate col segno della Oktroyierung. Secondo Smend, inoltre, la Co-
stituzione francese non poteva essere presa in considerazione da Cam-
phausen, sia perché anch'essa era stata concessa dal monarca, sia per 
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Nella Costituzione prussiana, ammette Ronne, manca «in 
effetti» una determinazione che affermi «espressamente» che 
«il monarca deve esercitare il potere statale secondo i prin-
cipi posti dalla Costituzione»32• 

Una determinazione che esplicitasse chiaramente il princi-
pio eminentemente konstitutionell della subordinazione del 
monarca alla Costituzione si trovava invece, come dice lo 
stesso Ronne, «nella maggior parte delle costituzioni più 
recenti»33 • A questo proposito, sia R. Smend che M. Fleisch-
mann hanno posto in rilievo come la Costituzione belga del 
1831, a differenza di quella prussiana, si sia preoccupata di 
assicurare una posizione molto solida all'istituzione della 
rappresentanza popolare proprio attraverso la determina-
zione, contenuta all'art. 78, per cui «le roi n'a d'autres pou-
voirs que ceux que lui attribuent formellement la constitu-
tion ou les lois portées en vertu de la constitution»34• 

Ancor meno sfugge a Ronne l'assenza nella Costituzione 
prussiana, in secondo luogo, di una asserzione «esplicita» 
dell' «inseparabile principio fondamentale del diritto pub-
blico konstitutionell», secondo cui «il monarca non ha il 
diritto di sospendere le leggi né quello di esimersi dal dare 
loro attuazione» come invece proclamato - e qui il riferi-
mento alla Costituzione 'democratica' del 1831 viene infine 

l'impopolarità di cui fu circondata dopo la caduta della monarchia di 
luglio. 
32 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 136, n. 7. 
33 Ibidem. 
34 Secondo il giurista di scuola labandiana M. FLEISCHMANN, Der Weg 
der Gesetzgebung, l'assenza di una determinazione come questa nella 
Costituzione prussiana ebbe addirittura l'effetto di svuotare di «signifi-
cato pratico» l'art. 62 facendone poco più che una «sentenza dottrina-
ria» (p. 3). Come Fleischmann anche Smend giunse alla conclusione che 
al di là dell'apparente affinità tra la Costituzione prussiana e quella 
belga, era invece vero che, mentre in quest'ultima in caso di conflitto tra 
il monarca e le Camere la presunzione di competenza, per quanto non 
esplicitata positivamente, era da intendersi a favore del legislativo, nella 
prima la presunzione di competenza era invece a favore dell'esecutivo 
(cfr. ibidem e R. SMEND, Die Preussische Ver/assungsurkunde, pp. 30-40). 
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chiaramente esplicitato - «nell'art. 67 della Costituzione 
belga»35• Qui infatti era stata definita precisamente, per ciò 
stesso limitandola, la sfera di competenza del monarca, ri-
prendendo, quasi letteralmente, la determinazione dell'arti-
colo 13 della Charte francese del 1830, per cui «Le roi ... fait 
les réglements et ordonnances nécessaires pour l' exécution 
des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-me-
mes ni dispenser de leur exécution»36• 

Nell'accingersi a spiegare il significato e le conseguenze che 
l'assenza nella Costituzione prussiana di due determinazioni 
come quelle contenute all'art. 67 e 78 della Costituzione 
belga ha per l'impianto complessivo della Costituzione prus-
siana, Ronne pone allo stesso tempo le basi di quel filone 
liberale di interpretazione delle 'lacune' della Costituzione 
prussiana che sarà ripreso dai più eminenti parlamentari 
liberali durante gli anni del conflitto37 • 

Il senso dell'argomentazione di Ronne è che dall'assenza 
nella Costituzione prussiana di una determinazione che vin-
coli espressamente il monarca all'osservanza della Costitu-
zione, come pure di un'altra che gli faccia espresso divieto 
di sospendere le leggi vigenti, non si può assolutamen-
te far discendere che il monarca è autorizzato a infrangere 
quei principi. Secondo il giuscostituzionalista liberale infat-
ti, detti principi sono fondamentali per tutto il diritto pub-
blico positivo konstitutionell e valgono quindi anche per la 
Costituzione prussiana che di esso è parte integrante e allo 
stesso tempo precipitato storicamente determinato. Un'in-
terpretazione contestuale del dettato costituzionale, un'in-
terpretazione cioè delle 'lacune' in esso presenti che passi 

35 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 137, n. 3. 
36 La corrispondenza dell'art. 67 della Costituzione belga con l'art. 13 
della Charte francese del 14 agosto 1830 non è tuttavia segnalata nella 
prima edizione, quella qui presa in considerazione, del Ver/assungsrecht 
di Renne, ma solo, sia detto qui a scopo meramente informativo, nella 
terza edizione, Leipzig 1869, p. 167, n. 5. La corrispondenza letterale dei 
due articoli è segnalata anche daJ. GILISSEN, Die belgische Verfassung, p. 
48. 
37 Cfr. in merito sotto cap. III 1. 
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attraverso una meticolosa e conseguente ricucitura dei lega-
mi significanti tra le singole determinazioni costituzionali e 
che, soprattutto, non eviti consapevolmente o trascuri di 
ricollocare la carta costituzionale nell'alveo del diritto costi-
tuzionale konstitutionell europeo, non mancherà, secondo 
Renne, di lasciar emergere l'assoluta arbitrarietà di una si-
mile operazione scientifica di deduzione. Questa in sintesi la 
prima obiezione di metodo opposta già allora da Renne ad 
eventuali tentativi di rivoltare contro la stessa Costituzione, 
anziché colmarle, le 'lacune' presenti nella sua lettera relati-
vamente a quei due principi fondamentali del diritto costi-
tuzionale konstitutionell che la Costituzione belga aveva in-
vece assicurato attraverso i suoi due articoli 78 e 67. I 'tenta-
tivi' in questo senso diventeranno, come vedremo, la prassi 
durante gli anni del conflitto costituzionale del 1862-1866. 

Che la Costituzione prussiana non solo non abbia rigettato, 
ma abbia invece «riconosciuto», seppure «indirettamente», 
quei due principi fondamentali che regolano la posizione 
del monarca costituzionale sia nei confronti della carta co-
stituzionale che della legge, afferma Renne, «si capisce da 
sé»3s. 

Per quanto riguarda il primo di quei due principi infatti, 
esso sarebbe stato sostanzialmente se non formalmente ac-
colto dalla Costituzione prussiana, nel momento in cui que-
sta ha «posto la concorrenza della rappresentanza popolare 
all'esercizio del potere statale accanto al detentore dello 
stesso come condizione (garanzia) della conformità al diritto 
dell'esercizio del potere»39. 

Sempre da un punto di vista sostanziale, la Costituzione 
prussiana ha accolto, secondo Renne, oltre al primo, anche 
il secondo di quei due principi. Che al monarca possa essere 
riconosciuto il potere di sospendere le leggi si oppone anzi-
tutto e soprattutto il dettato dell'ancora valido§ 59 dell'Alt-

38 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, pp. 136 e 137, rispettivamente nn. 
7 e 3. 
39 Ibidem, p. 136, n. 7. 
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gemeines Landrecht, per cui le leggi restano in vigore fino a 
che non vengono espressamente abolite dal legislatore. Nel 
linguaggio della Costituzione prussiana infatti l'unico signi-
ficato possibile di questa determinazione è che nessuna leg-
ge può essere abolita senza il consenso della rappresentanza 
popolare40• Secondo Renne, il fatto che il monarca sia, se-
condo l'art. 45, il detentore esclusivo del potere esecutivo41, 
non significa certo che gli sia stata riconosciuta la facoltà di 
sopprimere o abolire una legge, a meno che non «sussistano 
le condizioni» che giustifichino il ricorso, dice Renne, al-
1' art. 6342• 

L'art. 63 della Costituzione («Solo nel caso in cui lo richie-
da con urgenza il mantenimento dell'ordine pubblico o un 
eccezionale stato d'emergenza, possono venir emanate, li-
mitatamente al periodo in cui non sono riunite le Camere e 
sotto la responsabilità di tutto il governo, ordinanze con 
forza di legge non in contrasto con la Costituzione. Le stes-
se però devono essere immediatamente sottoposte all' ap-
provazione delle Camere, non appena queste si siano nuo-
vamente riunite»), articolo che aveva preso il posto dell'art. 
105 della Costituzione concessa del 184843 , era perciò l'uni-
co articolo cui il monarca poteva appoggiarsi per abolire 
una legge esistente e già concordata con la rappresentanza 
popolare. Ma anche la portata eversiva dell'articolo che san-
civa il potere straordinario del monarca di emanare ordi-
nanze con forza di legge, deve essere tuttavia assai ridimen-
sionata, secondo Ronne. L'aggiunta apposta ali' ex art. 105, 
dove si specificava che le ordinanze con forza di legge dove-

40 Ibidem, p. 137, n. 3. 
41 L'art. 45, che rientrava all'interno del Titolo III della Costituzione 
«Del Monarca», recitava: «La potestà esecutiva [die vollziehende Gewalt] 
spetta al monarca in via esclusiva. Egli nomina e licenzia i ministri. 
Ordina la promulgazione delle leggi e rilascia le ordinanze necessarie 
alla loro attuazione». Sulle determinazioni della Costituzione prussiana 
relativamente all'esercizio del potere esecutivo cfr. sotto il cap. I 5. 
42 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 137, n. 3. 
43 Cfr. in merito quanto già detto sopra al cap. I 1, pp. 60 ss. 
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vano comunque essere «non in contrasto con la Costituzio-
ne», sommandosi alle altre condizioni cui era già vincolato 
il diritto del monarca di emanare le cosiddette ordinanze 
straordinarie o d'emergenza, aveva infatti limitato ulterior-
mente e in misura consistente, secondo Ronne, le possibilità 
di arbitrio del monarca nell'esercizio di questo diritto44• 

Attraverso quell'aggiunta apposta ali' ex art. 105, ora art. 63 
della Costituzione del 1850, il legislatore era infatti riuscito 
ad affermare che il principio della superiorità, della premi-
nenza della Costituzione sulla legge, il principio per cui la 
legge non poteva contrastare con la Costituzione, doveva 
valere per tutta la legislazione45 • Tale principio doveva cioè 

44 Ibidem, p. 137, n. 3. La circostanza per cui l'art. 105 della Costituzio-
ne concessa del 1848 non trapassò immutato nella Costituzione riveduta 
del 1850 (circostanza spesso ignorata o sottovalutata soprattutto dalla 
letteratura che tende ad attribuire valore paradigmatico al contenuto di 
quest'articolo a sostegno di un'interpretazione della Costituzione come 
fondata prevalentemente sul 'principio monarchico'), fu invece rilevata e 
adeguatamente valorizzata da O. HINTZE, Il principio monarchico, pp. 
27-49, qui p. 36. Qui per l'appunto si nota come l'articolo della Costitu-
zione concessa relativo alle ordinanze d'emergenza (Notverordnungen) 
fosse «del tutto illimitato riguardo all'estensione di questo potere, ... a 
differenza che nella Costituzione riveduta del 1850». 
45 «Non è lecito - dice Ronne già nell'Introduzione - considerare le 
proposizioni della carta costituzionale come esistenti solo per sé, sgan-
ciate dal loro nesso con la legislazione [Specialgesetzgebung] ... Come 
questa la spiega, così quella le traccia la via riconoscendo le proprie 
lacune e richiamando l'attenzione sulla necessità di colmarle» (L. VON 
RONNE, Das Staatsrecht, I, p. XI). La formulazione classica del principio 
della necessaria coerenza tra la Costituzione e la legislazione all'interno 
del diritto pubblico liberale di epoca costituzionale si trovava già in C. 
WELCKER, voce Gesetz (1847), in part. p. 703: «Entrambe, la Costituzio-
ne e la legislazione, devono essere buone e sostenersi vicendevolmente; 
diversamente l'una seppellisce e deturpa l'altra. Esse stanno nello stesso 
rapporto in cui sta la parte generale con quella particolare di un'opera, 
di un'opera però che è in mutamento costante a causa dell'interazione 
reciproca delle sue parti ... La Costituzione fonda gli organi centrali, il 
tipo fondamentale e la legge fondamentale più generale come il principio 
vitale dell'organismo della società; la legislazione invece l'intero svilup-
po dello stesso fino nelle parti e negli organi più specifici». Sempre in 
questa stessa voce di Welcker si trovava affermato un altro importantis-
simo principio, quello della superiorità, della preminenza della Costitu-
zione rispetto a qualsiasi altro atto legislativo: «Nella legislazione ordi-
naria però il potere legislativo costituito è tanto subordinato alla legge 
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valere non solo per la legislazione ordinaria ma anche -
sottolinea Renne - per quella straordinaria e cioè per le 
ordinanze monarchiche emanate secondo l'art. 63 della Co-
stituzione46. Qualsiasi interpretazione che dall'assenza nella 
Costituzione di una precisa elencazione dei poteri monar-
chici voglia dedurre l'illimitatezza del potere del monarca e 
perciò anche il suo potere di ergersi, all'occasione, al di 
sopra della legge e magari al di sopra addirittura della stessa 
Costituzione47, perviene cioè inevitabilmente - secondo Ren-
ne - ad una conclusione priva di qualsiasi fondamento nel 
diritto positivo. Una tale conclusione sarebbe soprattutto in 
pieno contrasto con la «natura costituzionale-rappresentati-
va della Costituzione prussiana»48, e cioè con il suo spirito, 
con la sua ratio juris, con il suo «intento politico e giuridi-
co»49_ 

Nel suo Lehrbuch der Finanzwissenschaft Lorenz von Stein 
aveva indicato in Robert von Mohl colui che per primo 

costituzionale e al potere costituente quanto il potere di attuazione del 
governo e quanto il potere giudiziario» (ibidem, p. 704). Sul principio 
della «superiorità della Costituzione» cfr. D. GRIMM, Die Zukun/t der 
Ver/assung, pp. 405-08 e inoltre dello stesso, Entstehungs- und Wirkungs-
bedingungen, in part. p. 71, che sostiene la tesi secondo cui il principio 
della superiorità della Costituzione non poté pienamente imporsi in Ger-
mania per il fatto che qui le costituzioni non fondarono un nuovo potere 
come invece avvenne per il moderno costituzionalismo soprattutto nor-
damericano. Rainer Wahl, dopo aver constatato, al pari di Grimm, che in 
Germania il principio del Vorrang der Ver/assung rispetto alla legge non 
fu mai riconosciuto pienamente, ha rinvenuto il motivo ultimo di ciò non 
tanto nel fatto che qui non era riconoscibile uno specifico potere costi-
tuente, quanto soprattutto nella «struttura dualistica della Costituzione» 
(cfr. R. WAHL, Der Vorrang der Verfassung, in part. pp. 494-95 e inoltre 
R. WAHL-F. ROTTMANN, Die Bedeutung der Ver/assung, in part. pp. 347 e 
350). 
46 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 142. 
47 Su questo punto cfr. H. BOLDT, Die preu/sische Ver/assung, in part. 
pp. 226-27. 
48 Cfr. L. VON RoNNE, Das Staatsrecht, I, p. 13 7, n. 7 da p. 136 e p. 13 7, 
n. 3. 
49 Così aveva definito lo «spirito della legge» C. WELCKER, sempre nella 
sopracitata voce Gesetz, della 2• ed. dello Staatslexikon, p. 702. 
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aveva «aperto la strada alla trattazione delle finanze come 
parte integrante del diritto pubblico»50• 

La patria di Mohl, il Wiirttemberg, era da associare, secon-
do Stein, alla Baviera e al Baden, in quanto Stati nelle cui 
costituzioni erano state poste per la prima volta le basi per 
lo sviluppo del moderno diritto di bilancio dell'epoca costi-
tuzionale (Budgetrecht) dall'antico diritto di autorizzazione 
delle imposte caratteristico dello Stato per ceti (Steuer-
bewilligungsrecht)51. Lo Stato del Wiirttemberg si sarebbe 
tuttavia distinto da quegli altri due Stati in quanto solo dalla 
sua Costituzione del 25 settembre 1819 sarebbe appunto 
venuto lo stimolo al formarsi di «quella corrente di pensiero 
che per prima in Germania ha collegato le determinazioni 
dell'amministrazione finanziaria con quelle della costituzio-
ne finanziaria giungendo per prima a coniare il concetto di 
diritto finanziario»52• 

All'opera pionieristica svolta da R. von Mohl nella definizio-

5° Cfr. L. VON STEIN, Lehrbuch der Finanzwissenscha/t, I (la prima edi-
zione è del 1860!), p. 336. 
51 Cfr. ibidem, p. 336: «Tutta la storia della costituzione finanziaria 
tedesca del XIX secolo è in effetti lo sviluppo del diritto di bilancio 
costituzionale dal diritto di autorizzazione delle imposte dell'epoca pre-
cedente». Sull'origine del diritto parlamentare di bilancio dal diritto 
cetuale di autorizzazione delle imposte cfr., tra l'immensa letteratura 
esistente, K.H. FRIAUF, Der Staatshaushaltsplan, in part. pp. 19-64; K. 
HEINIG, Das Budget, pp. 32-37; E. MOLLER, Theorie und Praxis, pp. 62-
80, e inoltre, ultimo ma non per importanza, G. }ELLINEK, voce Budget-
recht, in part. p. 309 (sull'origine del Budgetrecht nel diritto di autorizza-
zione delle imposte dei ceti medievali) e p. 308 dove il Budgetrecht «in 
senso soggettivo» è definito come «la totalità dei diritti della rappresen-
tanza popolare riguardo all'amministrazione finanziaria dello Stato». 
Sull'origine del termine Budget dal latino bulga cfr. E. MOLLER, Theorie 
und Praxis, pp. 53 s. e K. HEINIG, Das Budget, pp. 12 ss. Accanto al 
termine Budget divenne d'uso corrente anche quello di Etat che viene dal 
francese état e che deriva dal latino status. Questo termine si diffuse in 
Germania sin dal XVII secolo. Dopo l'introduzione del termine Budget 
accanto a quello di Etat i due termini furono usati in parte come sinoni-
mi, in parte in modo differente, senza però pervenire mai, né nella teoria 
né nella prassi, ad un concetto unitario (cfr. E. MOLLER, Theorie und 
Praxis, pp. 54-55). 
52 L. VON STEIN, Lehrbuch der Finanzwissenscha/t, I, p. 340. 
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ne del diritto finanziario del Wiirttemberg si erano appog-
giati, secondo Stein, i giuspubblicisti degli altri Stati tede-
schi. In particolare, il primo a seguire l'esempio di Mohl fu, 
sempre secondo Stein, Ludwig von Renne. Egli avrebbe 
ripreso le innovative suggestioni scientifico-metodologiche 
di Mohl e le avrebbe messe a frutto per il diritto pubblico 
dello Stato prussiano53 . 

La Finanzgewalt (potestà finanziaria) è collocata da Renne 
tra i diritti materiali di governo, vale a dire tra quei diritti 
sovrani che si differenziano non formalmente, secondo cioè 
il loro modo di manifestarsi, come il legislativo e l'esecutivo, 
ma a seconda dell'oggetto verso cui si indirizzano54• Nella 
potestà finanziaria, che come ogni altro potere dello Stato si 
esplica in parte attraverso la legislazione, in parte attraverso 
l'amministrazione, sono compresi, asserisce Ronne, i seguenti 
diritti: 1. il diritto di fissare il bilancio dello Stato in entrate 
ed uscite; 2. il diritto di servirsi delle entrate dello Stato per 
le spese necessarie e di individuare altre possibili entrate 
attraverso il prelievo fiscale o il ricorso - in casi straordinari 
- al debito pubblico; 3. il diritto di prendere le misure ne-
cessarie a rispettare e dare attuazione alle previsioni di bi-
lancio, ivi compreso il diritto di controllo sul bilancio e il 
diritto di riscuotere e amministrare le entrate statali e in 
particolare le imposte autorizzate55• «L'esercizio di questi 
diritti - anticipa Ronne prima di entrare nel merito delle 
rispettive competenze del governo e della rappresentanza 
popolare - spetta al monarca ma, per la maggior parte, solo 
con la partecipazione delle Camere»56• 

Nella Prussia precostituzionale il monarca aveva riconosciu-
to già da tempo la necessità di redigere e soprattutto di 
pubblicare un bilancio dello Stato. Il primo Allgemeines 
Etat der Einnahmen und Ausgaben /ur den gewohnlichen 

53 Ibidem. 
54 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 140. 
55 Cfr. il cap. «Von der Finanzgewalt», ibidem, pp. 239-261, qui p. 239. 
56 Ibidem (spaziato nel testo). 
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Staatsbedar/ era stato pubblicato già nel 1821 sotto forma di 
una Kabinetsorder57• Ad una regolare periodicità, più preci-
samente triennale, nella pubblicazione dei bilanci statali suc-
cessivi alla Kabinetsorder del 7 giugno 1821 si pervenne 
però solo a partire dal 1829. Dopo il 1829 i bilanci pubblica-
ti fino all'ingresso della Prussia tra gli Stati costituzionali 
appariranno rispettivamente negli anni 1832, 1835, 1838, 
1841, 1844, 184758• 

La definizione vera e propria del bilancio era rimasta tutta-
via, fino ali' entrata in vigore della Costituzione, di esclusiva 
competenza del monarca. Il primo bilancio a venir concor-
dato dal governo insieme alle Camere fu quello del 1849. 
Inizialmente pubblicato con la riserva di ricevere l' autoriz-
zazione da parte delle Camere, esso fu infine approvato 
dalle stesse nel 1850. 

La prima legge di bilancio della Prussia costituzionale, se-
condo alcuni il primo bilancio pubblico tedesco in assoluto 
ad essere redatto sotto forma di legge59, recava la data dell' 11 
marzo 1850. Fu questa infatti la prima legge finanziaria prus-
siana ad essere emanata in conformità all'art. 99, Titolo VIII 
(«Delle finanze»), della Costituzione del 1850, articolo che 
prevedeva che la fissazione del bilancio dello Stato dovesse 
avvenire «per legge», con il consenso cioè dei tre fattori 

57 Ibidem, p. 240, n. 1. 
58 Sulla «pubblicità» del bilancio nella Prussia precostituzionale cfr. E. 
M0LLER, Theorie und Praxis, pp. 107 ss. 
59 La Costituzione prussiana appartiene cioè al primo dei due tipi fon-
damentali di costituzioni tedesche distinti da G. ANSCHOTZ (cfr. il para-
grafo su «Der Staatshaushalt» del suo Deutsches Staatsrecht). Nel primo 
tipo di costituzioni, in cui secondo Anschiitz rientra oltre alla Costitu-
zione prussiana del 1850 anche quella dell'Impero del 1871, si prescrive 
obbligatoriamente la forma di legge per la fissazione del bilancio pubbli-
co e si lega l'accoglimento in bilancio di ogni singola voce di entrata e di 
spesa alla periodica autorizzazione della rappresentanza popolare. Nel 
secondo tipo, di cui fanno parte le costituzioni della Baviera, della Sasso-
nia, del Wiirttemberg e anche del Baden, non è prescritta obbligatoria-
mente la forma di legge per il varo del bilancio pubblico e alla rappre-
sentanza popolare è attribuito solo il diritto di autorizzazione delle im-
poste e delle più importanti entrate straordinarie, mentre relativamente 
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della legislazione (il governo monarchico e le due Camere). 
Lo stesso articolo conteneva anche un'altra importantissima 
determinazione, quella cioè della necessaria periodicità an-
nuale della definizione del bilancio60• 

Nell'art. 99 della Costituzione prussiana, che affermava let-
teralmente che «Tutte le entrate e le uscite dello Stato devo-
no essere ogni anno preventivate in anticipo e riportate nel 
bilancio pubblico. Quest'ultimo viene fissato ogni anno per 
legge», Renne vede assicurato alla rappresentanza popolare 
«un diritto i 11 i m i t a t o di p a r t e c i p a z i o n e alla 
determinazione della legge annuale di bilancio dello Sta-
to»61. La riserva di legge in esso contenuta esclude a suo 

alle voci della spesa pubblica le è riconosciuto solo il diritto di Pru/ung, 
allo scopo, di solito, di 'verificare' come le entrate statali previste non 
siano sufficienti a coprire la spesa programmata (pp. 186 ss.). Per K.H. 
FRIAUF (Der Staatshaushaltsplan), la Costituzione prussiana del 1850, 
generalmente considerata «prototipo delle costituzioni secondo le quali 
il piano finanziario andava redatto in forma di legge» (p. 76) al posto del 
«non meglio specificato accordo di principe e ceti» (p. 66), non fu tutta-
via certo la 'prima' costituzione tedesca in assoluto a richiedere la defini-
zione del bilancio pubblico sotto forma di legge (p. 45): così precisa 
Friauf in polemica con quanto invece affermato da E.R. HUBER (Deut-
sche Ver/assungsgeschichte, III, p. 955, n. 48). In realtà, asserisce FRIAUF 
(Der Staatshaushaltsplan, pp. 44-45), fu il piccolissimo ducato Sachsen-
Coburg-Saalfeld il primo Stato tedesco a prevedere nella sua Costituzio-
ne del 1821 la forma di legge per la determinazione del bilancio pubbli-
co. Questo fatto costituisce per Friauf un'ulteriore conferma della validi-
tà dell'ipotesi che sta esplicitamente alla base del suo lavoro e cioè che 
«la rilevanza di una costituzione per la considerazione storico-costituzio-
nale non dipende dalla grandezza dello Stato» e che anzi, «non di rado, 
sviluppi sostanziali hanno avuto la loro origine proprio negli stati più 
piccoli» (ibidem, p. 14). Sulla base di un'ipotesi di lavoro diametralmen-
te opposta a quella di Friauf si muove invece R. Mu.BGNUG, Die rechtli-
chen und pragmatischen Beziehungen, che accentra la sua attenzione pre-
valentemente sulla realtà storico- e politico-costituzionale degli stati te-
deschi più grandi, considerati «richtungsweisend» per il diritto costitu-
zionale della monarchia costituzionale (ibidem, p. 103, n. 35). 
60 Le costituzioni degli Stati tedeschi meridionali emanate prima della 
Costituzione prussiana prevedevano invece per lo più esercizi finanziari 
di più lunga durata: le «cosiddette 'Finanz oder Auflagengesetze'» delle 
costituzioni del Wiirttemberg, del Baden e della Baviera avevano rispet-
tivamente una durata di 3, 2 e 6 anni (cfr. ibidem, p. 101, n. 22). 
61 L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, I, p. 241 (spaziato nel testo). 
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avviso nel modo più assoluto (e qui Ronne anticipa ciò che 
affermerà anche nella trattazione delle ordinanze straordi-
narie previste dall'art. 63 della Costituzione62), qualsiasi pos-
sibilità che il bilancio dello Stato possa venir fissato unilate-
ralmente dal monarca attraverso un'ordinanza con forza di 
legge63 • Tale possibilità è inoltre assolutamente da esclude-
re, secondo Ronne, anche perché il terzo comma dell'art. 62 
(«i progetti di legge finanziari e i bilanci dello Stato vengono 
presentati in via prioritaria alla Seconda camera; i secondi 
vengono accolti o rigettati in toto dalla Prima camera») non 
solo ha previsto una «procedura speciale» per la determina-
zione della legge di bilancio, ma ha anche voluto riservare 
alla Seconda camera uno «speciale privilegio» nella discus-
sione e nel licenziamento della stessa64• 

L'attribuzione alle Camere del diritto di partecipare con 
potere di veto alla definizione del bilancio rappresentava 
tutt'altro che la norma nelle costituzioni degli Stati tedeschi 
più grandi emanate prima del 1848. Negli Stati tedeschi 
centrali o meridionali della Baviera, del Baden, della Sasso-
nia e con la 'sola' eccezione del Wiirttemberg, le Camere 
non disponevano di diritti effettivi di veto nella definizione 
del bilancio65 , anche se in compenso le loro costituzioni 

62 Cfr. sopra in questo stesso cap. alle pp. 128 ss. e sotto al cap. I 5, alle 
pp. 145 ss. 
63 L. VON Das Staatsrecht, 1, p. 241. 
64 Ibidem. Il testo completo dell'art. 62 è stato da noi qui riportato nella 
sua interezza nel cap. I 3, a p. 91, n. 10. 
65 Cfr. G. JELLINEK, voce Budgetrecht, pp. 315 ss. La Costituzione bava-
rese del 26 maggio 1818 assicurava ai ceti il diritto di approvare o rigettare 
i progetti di legge concernenti le imposte dirette o istitutivi di nuove 
imposte indirette, mentre non accordava loro alcun diritto nella compila-
zione del bilancio o nel controllo della spesa pubblica (cfr. L. VON STEIN, 
Lehrbuch der Finanzwissenschaft, I, pp. 338-340). Neanche la Costituzio-
ne del Baden del 22 agosto 1818 o quella della Sassonia del 4 settembre 
1831 accordavano ai ceti oltre alloSteuerbewilligungsrecht alcun diritto di 
controllo sull'amministrazione e sulla spesa pubblica (ibidem, pp. 342-44 
e 345-47). La Costituzione del Wiirttemberg del 1819 presentava invece 
una «caratteristica connessione» di Steuerbewilligungsrecht e di diritto di 
cooperazione alla determinazione di tutte le spese statali da parte dei ceti 
(cfr. K.H. FRIAUF, Der Staatshaushaltsplan, p. 42). Sempre sulla base dello 
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avevano previsto un diritto pressoché illimitato di autorizza-
zione delle imposte da parte dei ceti66• 

«In linea di principio», dice Ronne, anche la Costituzione 
prussiana ha voluto riconoscere alla rappresentanza popola-
re il «pieno diritto di autorizzare le imposte»67• In sintonia 
con la norma più generale dell'art. 99, per cui «rion è lecita 
al5una entrata o spesa senza il consenso dei tre fattòri della 
legislazione», anche ali' art. 100 si afferma infatti che «Impo-
ste e tributi per le casse dello Stato possono essere prelevati 
solo se accolti nel bilancio dello Stato o ordinati per legge»68• 

studio delle esperienze costituzionali di Stati tedeschi molto piccoli come 
il ducato Sachsen-Coburg-Saalfeld, il ducato Sachsen-Meiningen, il duca-
to Braunschweig etc. (cfr. a questo proposito quanto già detto sopra alla 
nota n. 59), Friauf nega però che il Wiirttemberg abbia costituito la 'sola' 
eccezione alla presunta regola per cui tutte le costituzioni tedesche ema-
nate prima del 1848, tranne quella del Wiirttemberg, avrebbero lasciato 
nelle mani dei governi la stesura del piano finanziario. Nel negare il 
carattere 'eccezionale' a questo riguardo della Costituzione del Wiirttem-
berg, Friauf afferma esplicitamente di volersi così contrapporre a tutta 
una tradizione storiografica che da Hermann Schulze attraverso J ellinek 
giungerebbe fino a E.R. Huber (cfr. ibidem, pp. 37-64). 
66 Oltre alla Baviera, alla Sassonia, al Baden, c'erano in Germania nume-
rosissimi altri stati più piccoli in cui le diete avevano solo lo Steuerbewil-
ligungsrecht e al massimo il diritto di prendere visione del bilancio; K.H. 
FRIAUF (Der Staatshaushaltsplan, pp. 54-57), ricorda a questo proposito 
il granducato dell'Assia con la sua Costituzione del 1820, l'elettorato 
dell'Assia con la sua Costituzione del 1831, il ducato di Nassau e, infine, 
i tre principati Lippe, Schaumburg-Lippe e Schwarzburg-Sondershau-
sen (p. 55). Nelle costituzioni in cui ai ceti spettava solo il diritto di 
autorizzare le imposte e al massimo quello di prendere visione del bilan-
cio, senza però alcun potere decisionale sullo stesso, l'ordinamento co-
stituzionale della monarchia costituzionale si sarebbe presentato ancora, 
secondo Friauf, come «un sistema sostanzialmente aperto». In questi 
Stati la concessione ai ceti del diritto di verificare i bisogni dello Stato 
avrebbe costituto solo un «compromesso dilatorio», con cui si sarebbe 
tentato di arginare momentaneamente la contraddizione, destinata a di-
venire sempre più acuta, tra la pretesa della corona di continuare a 
decidere da sola e l'aspirazione dei ceti, diventati ormai politicamente 
maturi, a partecipare in prima persona alla gestione del potere statale 
attraverso il loro crescente influsso sulle finanze pubbliche (ibidem, p. 
57). 
67 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 253. 
68 Ibidem, p. 245, n. 4 e p. 247, n. 1. 
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E tuttavia, soggiunge immediatamente Ronne, la presenza 
nella Costituzione di un'altra determinazione, e cioè quella 
dell'art. 109 che esordisce «Die bestehenden Steuern und 
Abgaben werden forterhoben ... » produce indubitabilmente 
l'effetto, riconosce Ronne, di limitare e ridimensionare dra-
sticamente la portata e il senso dell'art. 99 che, 'in via di 
principio', aveva affermato il diritto illimitato delle Camere 
ad autorizzare, oltre alle spese dello Stato, anche tutte le 
entrate69• 

I due articoli in effetti avevano disposto secondo un criterio 
diverso sulla stessa materia. Laddove infatti l'art. 99 della 
Costituzione del 1850 prevedeva che tutte le entrate, e quin-
di implicitamente anche le imposte e i tributi, dovessero 
figurare nel progetto di legge finanziaria, ed essere perciò 
soggette all'autorizzazione da parte delle Camere, l'art. 109 
della stessa Costituzione esimeva di fatto il governo dall'ob-
bligo di sottoporre ogni anno di nuovo le imposte e i tributi 
all'approvazione delle Camere. 

Già durante i lavori di revisione della Costituzione concessa 
del 1848, i cui artt. 98 e 108 divennero, del tutto immodifi-
cati, gli artt. 99 e 109 della Costituzione del 1850, non era 
sfuggita ai membri delle due Camere la possibilità di colli-
sione tra il dettato dei due articoli. La discussione sulle 
determinazioni finanziarie della Costituzione aveva non a 
caso dominato, insieme a quella sulla composizione della 
Prima camera, i dibattiti parlamentari del 184970• I deputati 
liberali della Seconda camera avevano strenuamente cercato 
di ottenere l'espunzione di quelle parole dell'art. 108 («Im-
poste e tributi esistenti continuano ad essere prelevati...») 

69 Ibidem, p. 247, n. 1: «L'art. 99 della Costituzione attribuisce alla 
rappresentanza popolare il pieno diritto di autorizzazione delle imposte 
dal momento che secondo questo articolo nessuna entrata e nessuna 
spesa è lecita senza il consenso dei tre fattori della legislazione. L'art. 
109, rispetto a questo principio, non ha il carattere di una modifica ma 
addirittura quello di un suo quasi totale annullamento». 
70 Su ciò dr. «Die Verfassungsrevision: Das Budgetrecht und die Pairie-
Frage», in G. GRùNTHAL, Parlamentarismus in Preuften, pp. 126-174 e 
M. BoTZENHART, Deutscher Parlamentarismus, pp. 749-752. 
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che intorbidavano tutto il quadro delle competenze delle 
Camere in materia di diritto finanziario, ma invano. Il man-
cato raggiungimento di un accordo tra i liberali della Secon-
da camera e la maggioranza conservatrice della Prima sulla 
modifica da apportare all'art. 108 della Costituzione conces-
sa, aveva portato così, come si è già accennato, all'accogli-
mento della sua determinazione, del tutto inalterata, nel-
l'art. 109 della Costituzione riveduta del 1850. 

Nel momento in cui alle Camere era stato negato il diritto di 
autorizzare periodicamente le imposte, era stata eliminata 
anche, evidentemente, qualsiasi possibilità che le stesse fa-
cessero valere all'occasione il loro diritto di rifiutare le im-
poste (Steuerverweigerungsrecht) come strumento di pres-
sione politica nei confronti di un governo non disposto al 
compromesso. Secondo Ronne anzi, da un'attenta lettura 
dei resoconti stenografici dei dibattiti parlamentari svoltisi 
nelle Camere durante la revisione dell'art. 108 della Costitu-
zione concessa, ora art. 109, si evince senza alcuna difficoltà 
che le sette parole iniziali dell'articolo in questione erano 
state mantenute «p r o p r i o a q u e s t o s e o p o», allo 
scopo cioè di «negare» alle Camere prussiane «i 1 d i r i t t o 
di r i f i u t a r e 1 e i m p o s t e nel senso del m o d e r n o 
principio costituzionale»71 • 

Per Ronne, comunque, l'art. 109 non può tuttavia avere la 
forza e il senso di annullare tutto il primo comma dell'art. 
99. Dall'incontro della determinazione dell'art. 109 con quella 
dell'art. 99 si può legittimamente dedurre per Ronne solo 
che: per effetto dell'art. 109 determinate entrate, e cioè le 
imposte e i tributi «già esistenti», possono continuare a ve-
nir prelevati dal governo anche senza il consenso delle Ca-
mere72. 

71 Così L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 255, n. 2 (spaziati nel testo). 
Sui lavori delle commissioni e sulle votazioni in aula nel corso della 
revisione degli articoli costituzionali relativi al diritto finanziario, gli 
artt. 98, 99 e 108 della oktroyierte Ver/assung che, immodificati, nella 
costituzione riveduta corrisponderanno rispettivamente agli artt. 99, 100 
e 109, si confronti E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, pp. 13-29. 
72 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 247, n. 1. 
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Dalla ricostruzione fatta da Ronne del senso complessivo 
delle disposizioni finanziarie contenute negli articoli 99, 100 
e 109 della Costituzione del 1850, il diritto della rappresen-
tanza popolare di autorizzare le imposte (Steuerbewilligungs-
recht), diritto in cui Ronne peraltro individua «il limite co-
stituzionale contro la tassazione arbitraria» praticata nella 
monarchia assoluta73 , risulta essere stato attribuito alle Ca-
mere prussiane solo «1 imi t a t a m e n t e»74. Con l'art. 109 
infatti, oltre ad essere stato automaticamente rigettato il prin-
cipio dello Steuerverweigerungsrecht, principio che ancora 
nella seconda edizione dello Staatslexikon il liberale dell' As-
sia Friedrich Murhard aveva definito come «il correlato ne-
cessario del diritto di autorizzare il prelievo delle impo-
ste»75, è stato anche stabilito, interpreta Ronne, che il con-
senso dei tre fattori della legislazione è necessario «solo per 
le imposte e tributi nuovi e per l'elevazione di quelli già 
esistenti»; «le imposte e i tributi autorizzati per un periodo 
di tempo indeterminato e la cui autorizzazione non sia stata 
legata a condizioni di qualche tipo, invece, possono conti-

73 Ibidem, p. 252. 
74 Ibidem, p. 253 (spaziato nel testo). 
75 MURHARD, voce Budget (1846), qui p. 694: «La determinazione del 
bilancio pubblico appartiene senza dubbio ai diritti più importanti e 
significativi nei loro risvolti pratici delle assemblee cetuali tedesche; si 
può addirittura affermare del tutto motivatamente che essa tra tutti i 
diritti ad esse spettanti occupa il posto più alto sia per l'origine e il 
fondamento di quel diritto, che per l'estensione, per il modo in cui viene 
esercitato o per il rapporto in cui si trova con gli altri oggetti dell'attività 
dei ceti. Il diritto di determinazione del bilancio è fondato sulla sua 
componente essenziale, il diritto di autorizzare le imposte, e sul suo 
necessario correlato, il diritto di rifiutare le imposte». 
Friederich Wilhelm August Murhard (1779-1853), nativo di Kassel, fu 
matematico e poi giornalista e giuspubblicista liberale. Su di lui si veda 
la voce relativa nell'ADB, XXIII. L'alta considerazione di cui gode il 
diritto dei ceti di autorizzare e rifiutare le imposte presso l'assiano Mur-
hard è senz'altro un riflesso della specifica costituzione finanziaria di 
epoca costituzionale del granducato dell'Assia. Qui la forza dei ceti ripo-
sava soprattutto, a differenza che in Prussia, su un diritto assolutamente 
illimitato, e incontestato fino al conflitto costituzionale del 1852, di 
autorizzare le imposte (cfr. K.H. FRIAUF, Der Staatshaushaltsplan, in 
part. pp. 175 e 236. 
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nuare a venir riscossi - secondo Ronne - finché non ne sia 
concordata l'abolizione tra le Camere e il governo». «Certo 
- riassume infine Réinne - il bilancio dello Stato deve essere 
concordato ogni anno di nuovo tra le Camere e il governo; 
ma la u l t e r i o r e r i s c o s s i o n e d e 11 e i m p o s t e 
già fissate è indipendente dalla 
r e g o l a z i o n e d e l b il a n c i o»76. 

Dall'intrecciarsi delle determinazioni positive degli artt. 99 
e 100 della Costituzione con quella dell'art. 109, le compe-
tenze delle Camere in materia fiscale risultano «quasi» ri-
dotte, dice Ronne, a quelle precedentemente attribuite alla 
Dieta unificata 77• Indubbio è ad ogni modo, secondo lui, che 
le stesse sono attualmente molto più ristrette rispetto alle 
competenze che il legislatore avrebbe voluto attribuire loro 
originariamente. La storia delle origini della Costituzione 
dimostra infatti, secondo Réinne, che con la determinazione 
dell'art. 109 il legislatore voleva solo garantire, in attesa 
della definitiva messa a punto della Costituzione, la conti-
nuità del flusso fiscale. 

Nel ripercorrere la storia dell'art. 109 Réinne perviene addi-
rittura alla certezza che esso era stato originariamente con-
cepito come «determinazione transitoria». Le prime sette 
parole di quell'articolo si ritrovano non a caso tali e quali già 
nel progetto costituzionale del 20 maggio 1848 del governo 
liberale presieduto da Camphausen, dove avevano in realtà 
lo scopo di garantire il flusso delle imposte nel periodo che 
presumibilmente sarebbe trascorso in attesa della prima de-
finizione costituzionale della legge di bilancio. Nel progetto 
costituzionale preparato dalla Commissione costituzionale 
dell'Assemblea nazionale, e cioè nella Charte Waldeck, que-
sta determinazione era stata quindi fatta confluire, insieme 
ad altre disposizioni di natura evidentemente «transitoria», 
nel titolo della Costituzione che raccoglieva le Disposizioni 
gènerali (allgemeine Bestimmungen). Solo a partite dalla Co-
stituzione concessa del 1848 queste disposizioni generali 

76 L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, I, p. 253 (spaziato nel testo). 
77 Ibidem, p. 254, n. 5 da p. 253. 
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furono divise in due gruppi e fatte rientrare sotto due diver-
si titoli della Costituzione: le disposizioni «transitorie» e 
quelle «generali». Proprio tra queste ultime venne accolta, 
erroneamente quindi secondo Ronne, anche la disposizione 
dell'ex articolo 108 della Costituzione concessa, ora art. 10978• 

Quale che sia stato però il carattere e lo scopo originario 
dell'art. 109, allo stato attuale, dice Ronne riassumendo, il 
quadro delle competenze della rappresentanza popolare prus-
siana in campo finanziario risulta constare dei seguenti quattro 
diritti: 

«a. il diritto di autorizzare o rifiutare nuove imposte e quello di 
innalzare di livello o di modificare in genere imposte già esistenti 
non legate a limitazioni di tempo o a condizioni precise; b. il diritto 
di concordare annualmente la legge di bilancio; c. il diritto di dare 
o di rifiutare la giustificazione ad eventuali sfondamenti di bilan-
cio; d. il diritto di esaminare il consuntivo annuale del bilancio e il 
diritto di dare o di rifiutare al governo la décharge dalla responsabi-
lità per il suo operato»79• 

La coerente interpretazione e la sintesi di Ronne del senso 
complessivo delle disposizioni finanziarie della Costituzione 
del 1850, secondo cui la costituzione finanziaria della Prus-
sia risultava caratterizzata dall'accostamento di un «limita-
to» diritto delle Camere di autorizzazione delle imposte e di 
un diritto invece «illimitato» di definizione della spesa pub-
blica, sarà, come si vedrà in seguito, tutt'altro che priva di 
risonanze ed effetti pratici sul corso della storia politico-
costituzionale prussiana. 

La teoria del diritto parlamentare di bilancio di Ludwig von 
Ronne, costituirà infatti il più valido, se non l'unico, punto 

78 Ibidem, p. 254, n. 5 da p. 253. Lo stesso punto di vista di Renne fu 
sostenuto, nei dibattiti di revisione della Costituzione, da Alfred von 
Auerswald, ministro degli Interni nel 1848 (cfr. M. BOTZENHART, Deut-
scher Parlamentarismus, p. 750). Oggi, dice Botzenhart, il carattere origi-
nariamente 'transitorio' delle disposizioni fiscali dell'art. 109 non pare 
più essere oggetto di alcuna contestazione (cfr. ibidem e K.H. FRIAUF, 
Der Staatshaushaltsplan, p. 175). 
79 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 255. 
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di riferimento dottrinario della maggioranza parlamentare 
liberale prussiana durante la lotta da essa ingaggiata per la 
difesa del diritto parlamentare di bilancio durante il conflit-
to costituzionale del 1862-6680• 

80 Alla sua teoria del diritto parlamentare di bilancio Ronne rimase 
fedele anche dopo la conclusione del conflitto costituzionale (1866); e 
ciò a differenza di altri uomini di scienza come Rudolf von Gneist che 
invece, nel suo Gesetz und Budget (1879) (dove, tra l'altro, a p. 167 si fa 
esplicito riferimento a Ronne), rinnegò implicitamente molte delle con-
cezioni sostenute sul diritto di bilancio parlamentare negli anni 1862-
1866 per abbracciare la teoria labandiana del Budgetrecht. 
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Capitolo quinto 

Il diritto d'ordinanza e l'esercizio 
della potestà esecutiva 

A partire dall'emanazione della Costituzione, che ali' art. 62 
aveva fissato la via ordinaria della legislazione, le leggi, «nel 
senso largo del termine», vengono a distinguersi per Ronne 
in: «a. leggi vere e proprie o leggi in senso stretto, b. ordi-
nanze regie con forza provvisoria di legge (leggi concesse), e 
c. ordinanze attuative»1. 

Le prime sono quelle emanate con la collaborazione del 
monarca e delle Camere, e cioè in base ali' art. 62 della Co-
stituzione; le seconde quelle che il monarca può emanare 
«in via straordinaria» secondo l'art. 63 e destinate a decade-
re qualora non ottengano successivamente l'approvazione 
delle Camere; le terze, infine, quelle ordinanze che il monar-
ca, in quanto titolare esclusivo della potestà esecutiva secon-
do l'art. 45 della Costituzione, è autorizzato ad emanare «in 
via ordinaria», senza l'approvazione delle Camere e vincola-
to esclusivamente alla controfirma ministeriale, al «solo» 
scopo di dare attuazione ad una proposizione di diritto già 
esisten te2 • 

La distinzione tra legge e ordinanza è propria e caratteristi-
ca della prassi giuridica e della dottrina di diritto pubblico 
dell'epoca costituzionale3• I due termini erano ancora usati 

1 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, pp. 42 e 61. 
2 L. VON RONNE, «Von dem Rechte des Konigs, Verordnungen zu erlas-
sen», ibidem, pp. 151-157, qui pp. 151-152. 
3 Nello Stato assoluto non era possibile, dice G. }ELLINEK, distinguere la 
legge dall'ordinanza (cfr. Gesetz und Verordnung, pp. 107 e 113). 

143 



indifferentemente nell'Allgemeines Landrecht4. Progressiva-
mente poi, tale distinzione, acquistò grande rilevanza non 
solo per la teoria di diritto pubblico ma anche per la politica 
costituzionale', essendo la sua problematica inscindibilmen-
te connessa con quella della «differenziazione, delimitazio-
ne e sovra- o subordinazione» dei campi della legislazione e 
dell' attuazione6. 

Nella prassi giuridica prussiana, come ha affermato Rolf 
Grawert, le ordinanze (legali) costituirono la regola fino a 
quando non furono chiamati organi rappresentativi a dare il 
loro assenso. Da questo momento, le disposizioni generali 
emanate con l'autorizzazione di questi organi rappresentati-
vi, furono dette sempre più spesso «leggi», mentre il termine 
di «ordinanza» restrinse progressivamente il suo campo di 
applicazione alle disposizioni del monarca o del suo governo 

4 Cfr. E.-W. B6CKENF6RDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, pp. 79-
81. Cfr. inoltre W. EBEL, Die Geschichte der Gesetzgebung, secondo il 
quale: «Le costituzioni hanno prodotto il concetto di legge in senso 
formale, emanate in conformità alla Costituzione come atto di volontà 
normativo dello Stato. Come concetto parimenti formale e complemen-
tare si è quindi aggiunto ad esso quello alquanto cangiante dell'ordinan-
za» (p. 89). 
5 R. GRAWERT, voce Gesetz, colloca Rotteck tra quei giuristi in cui «la 
concettualità teorico-sistematica giusnaturalista» resta separata «dall' espe-
rienza politica pratica» (p. 910) e invece Welcker e Mohl tra coloro nei 
quali «il concetto di legge da concetto ordinatorio di un sistema teorico 
diviene concetto giuridico-costituzionale politicamente rilevante» (p. 914) 
e funzionale ad una affermazione del ruolo subordinato del diritto di 
ordinanza del monarca rispetto alla legge. 
6 E.-W. B6CKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, p. 130. Dietro 
alla problematica del rapporto tra legge e ordinanza «stava in ultima 
analisi - afferma Bockenforde - la questione del rapporto tra Stato e 
società come tema fondamentale e dominante delle lotte costituzionali 
del secolo». Queste lotte si ebbero essenzialmente «per la partecipazione 
alla legislazione come anche per la delimitazione e il controllo dell'am-
ministrazione monarchico-burocratica proprio attraverso questa legisla-
zione. Contenuto ed estensione del concetto di legge denotavano perciò 
la misura in cui la società era riuscita a conquistare lo Stato e in cui 
poteva dirigerlo» (ibidem, pp. 130-131). Con i concetti di legge e di 
potere legislativo, di legge e ordinanza, si decideva perciò il rapporto 
giuridico in cui dovevano stare lo Stato (monarchico) e la società (civile); 
qui aveva «il suo luogo giuridico il perseguito compromesso o l'equili-
brio tra monarchia e sovranità popolare» (ibidem, p. 131). 
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libere dall'approvazione degli organi rappresentativi7• Il pas-
saggio ad una comprensione del concetto di «legge» di tipo 
nuovo si ebbe proprio con la Costituzione prussiana del 
18508• Con essa l'assenso degli organi rappresentativi diven-
ne «condizione di efficacia» e «fondamento di validità» delle 
leggi9• 

Ronne sovraordina, come del resto avviene in tutto il diritto 
pubblico liberale, la legge ali' ordinanza. L'ordinanza ema-
nata «in via ordinaria» dal monarca come «efflusso» del suo 
potere esecutivo può avere per Ronne «s o 1 o lo scopo di 
dare e assicurare piena attuazione ad una proposizione giu-
ridica esistente», può cioè essere solo «attuativa» di una 
legge già vigente e «non deve mai invadere il campo vero e 
proprio del potere legislativo»10• 

Nello specifico capitolo che Ronne dedica al diritto del mo-
narca di emettere ordinanze11, lo spazio da lui dedicato alle 
ordinanze emanate «in via ordinaria» in conformità ali' art. 
45, è sensibilmente inferiore rispetto a quello dedicato alle 
ordinanze emesse «in via straordinaria» sulla base dell'art. 
63. L'impegno profuso da Ronne nell'affrontare queste ulti-
me è evidentemente proporzionale alla rilevanza e alla cru-
cialità della problematica all'interno del contemporaneo di-
battito scientifico prussiano e tedesco in generale12 • 

7 Cfr. R. GRAWERT, voce Gesetz, p. 907. 
8 Ibidem, p. 908. Secondo G. Jellinek, il fatto che le costituzioni sorte 
sull'onda dei movimenti politico-sociali quarantotteschi e tra queste per 
prima la Costituzione prussiana del 1850, contengano un ben definito 
concetto di legge formale, era dovuto anzitutto all'influsso esercitato su 
di esse dalla Costituzione belga del 1831 (cfr. G. ]ELLINEK, Gesetz und 
Verordnung, pp. 116-7). 
9 R. GRAWERT, voce Gesetz, p. 908. Nel medesimo senso cfr. G.JELLINEK, 
Gesetz und Verordnung, p. 117. 

lO L. VON Das Staatsrecht, I, p. 61 (spaziato nostro). 
11 Cit. sopra alla n. 2 di questo stesso capitolo. 
12 Tra coloro che già si sarebbero espressi sull'intima «inconciliabilità 
dell'Oktroyierungsrecht con l'essenza della monarchia costituzionale», 
Ludwig von Renne cita Karl von Rotteck (cfr. Das Staatsrecht, I, p. 153, 
n. 1) e in particolare la sua voce Charte nello Staatslexikon (1846). Nella 
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Già durante i dibattiti sulla revisione della Costituzione era 
risultato chiaro come il Notverordnungsrecht del monarca, 
proprio in quanto potenziale leva per la sospensione di sin-
gole determinazioni costituzionali, fosse considerato una mina 
vagante che minacciava di scardinare, qualora le forze mo-
narchico-governative si fossero risolte a servirsene in modo 
indiscriminato, l'intero edificio costituzionale dello Stato. 

Verso la metà degli anni '50, poi, il problema era stato ripor-
tato alla ribalta dal Dr. Alexander von Daniels, un consulen-
te legale della Corona (Kronsyndikus) della Prima camera 
prussiana13 , che aveva cominciato ad erodere dottrinaria-
mente la differenza tra ordinanze straordinarie e leggi ordi-
narie. Von Daniels infatti, con l'argomento che la mancata 
approvazione retroattiva di un'ordinanza straordinaria da 
parte delle Camere non portava necessariamente al suo im-
mediato decadimento, aveva infatti già tentato di affermare 
surrettiziamente, secondo Ronne, che le ordinanze concesse 
erano «equiparabili» alle «vere leggi»14• 

L'interpretazione di Ronne dell'art. 63 è dominata, come si 
è già visto, dall'esigenza di valorizzare e di esplicitare le 
conseguenze pratiche dell'aggiunta apportata all'art. 63 ri-
spetto all'art. 105 della Costituzione concessa15 , aggiunta 
che ne aveva modificato sostanzialmente la complessiva con-
figurazione e la portata. 

voce di Rotteck trovò ampia trattazione e commento l'art. 14 della Costi-
tuzione francese del 1814, il prototipo del diritto straordinario di ordi-
nanza del monarca in epoca costituzionale. 
13 Alexander Edler von Daniels (1800-1868), fu, oltre che parlamentare 
prussiano, professore di diritto a Berlino e membro dell' Obertribunal. 
Dapprima deputato all'Assemblea nazionale nel 1848, entrò successiva-
mente a far parte della Prima camera, dove divenne, secondo l'autore 
della relativa voce biografica nell'ADB (IV, 1876, pp. 734-5) E. ULL-
MANN, un solido «sostegno dei conservatori». Dal 1854 ricoprì anche la 
carica di Kronsyndicus (cfr. C.H. ULE, Ueber preussische Kronsyndizi, p. 
387). Sui Kronsyndici prussiani, oltre al già cit. Ule (cfr. sopra al capitolo 
I 3, p. 97, n. 27) cfr. anche R. VON BITTER, Handworterbuch der preussi-
schen Verwaltung, I, p. 1012. 
14 Cfr. L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, I, p. 158, n. 3 da p. 157. 
15 Cfr. sopra cap. I 4, pp. 128 ss. 
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Per Renne le ordinanze straordinarie, quelle che il monarca 
è autorizzato ad emanare, in presenza di uno «stato d'ecce-
zione»16 e nel rispetto di certe forme «senza [tuttavia] entra-
re in contrasto con la Costituzione», ordinanze che in quan-
to tali possono anche investire materie rientranti di norma 
tra gli oggetti della legislazione ordinaria, sono da intendersi 
correttamente solo, per l'appunto, come un' «eccezione»17• 

L' exceptionelles Recht costituito dal diritto straordinario di 
ordinanza deve cioè rappresentare l'eccezione da cui peral-
tro trae ulteriore conferma la «regola» per cui «tutto ciò che 
deve avere validità di legge deve essere il prodotto dell' effet-
tiva concordanza tra i tre fattori della legislazione (art. 62)»18. 

Proprio dalla determinazione che l'ordinanza non deve con-
travvenire in alcun modo al dettato della Costituzione, Renne 
vede scaturire una forte limitazione del campo di applica-
zione dell'ordinanza straordinaria, limitazione che a prima 
vista parrebbe non sussistere. «Il diritto di ordinanza - dice 
Renne - può essere esercitato solo nei casi in cui la Costitu-
zione stessa non abbia espressamente previsto la via della 
legislazione». Di questi casi si tratta, per Renne, laddove la 
Costituzione rimanda 1. in genere alla «legge» o a «determi-
nazioni di legge», 2. a «leggi ... per lo più di natura organica» 
non ancora emanate, oppure, 3. allorché la Costituzione 
prescrive che su una determinata materia si può ordinare 
solo attraverso la «via della legislazione»19• 

L'elenco, estremamente dettagliato, stilato da Ronne delle 
materie su cui la Costituzione aveva posto un Gesetzesvor-
behalt, una riserva di legge, e su cui quindi il monarca non 

16 Sulla problematica dello «stato d'eccezione» in Prussia e in Germania 
in genere sino al 1848 e successivamente, come anche sul dibattito inter-
no al campo liberale in merito, cfr. H. BOLDT, Rechtsstaat und Ausnah-
mezustand, pp. 50-73 e pp. 94 ss. 
17 Renne parla anche di «exceptionelles Recht» (L. VON RONNE, Das 
Staatsrecht, I, p. 153 ). 
18 Così L. VON RONNE, ibidem, p. 156, n. 3 e p. 158, n. 3 da p. 157. 
19 Ibidem. 
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poteva 'costituzionalmente' emettere ordinanze, risultava in 
questo modo sorprendentemente vasto20• 

Tra le materie in cui il monarca non può costituzionalmente 
inserirsi con il suo potere straordinario di ordinanza rientra-
no ovviamente a pieno titolo le determinazioni sui nuovi 
poteri costituzionali delle Camere in campo finanziario. Che 
l'articolo 63 non sia applicabile al titolo «Delle Finanze» 
della Costituzione emerge con tutta evidenza, secondo 
Ronne, da «tutto lo spirito della Costituzione». 

«L'idea da cui essa è scaturita e la natura della cosa stessa - afferma 
Renne - richiedono che in ciò il diritto delle Camere sia assoluto. 
Una limitazione del potere delle Camere nell'esercizio dei loro 
diritti in materia di amministrazione finanziaria dello Stato attra-
verso l'emanazione di Oktroyierungen da parte del governo, avreb-
be l'effetto di rendere inefficace qualsiasi partecipazione delle Ca-
mere all'esercizio della potestà finanziaria e del tutto illusorio il 
loro diritto di autorizzazione delle imposte, per quanto di esso è 
rimasto ancora nella Costituzione»21 • 

Dal trattato di Ronne, una grande opera di sistemazione e 
interpretazione storico-critica del diritto costituzionale prus-
siano vigente che costituzionalisti odierni come B6ckenf6rde, 
giudicando da un punto di vista strettamente interno alla 
scienza giuridica, hanno erroneamente ritenuto di poter de-
finire di mera «raccolta e compilazione»22 , il «diritto monar-

20 Tra gli articoli della prima serie rientrano secondo Ronne gli artt. 3, 
4,5,8,9,29,30,31,33,35,36,37,47,50,69,85,86,87,90,107,102;tra 
quelli della seconda serie invece gli artt. 17, 19, 26, 40, 41, 42, 61, 72, 89, 
94, 95, 104, 105, 11, 113, 116; nella terza categoria rientrano infine gli 
artt. 27, 30, 31, gli articoli cioè sull'introduzione di limitazioni della 
libertà di stampa e del diritto di associazione e sull'istituzione di tribu-
nali speciali (ibidem, p. 155, n. 1). 
21 Ibidem, p. 156, n. 1. 
22 E.-W. B6CKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, p. 205. Il 
severo giudizio espresso dall'autore si riferisce tuttavia essenzialmente al 
modesto contributo dato da Ronne all'ulteriore sviluppo della teoria 
delle funzioni dello Stato, alla definizione, delimitazione e differenzia-
zione dei concetti di legislativo ed esecutivo, di legge ed ordinanza. A p. 
22 dello stesso lavoro si riconosce peraltro la portata effettiva dell'opera 
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chico straordinario di ordinanza» emergeva con un ambito 
di utilizzazione notevolmente ristretto ed estremamente li-
mitato nella sua potenziale valenza applicativa. Le sole 
Oktroyierungen che Renne ritiene compatibili con il dettato 
costituzionale, sono quelle che potrebbero venir emanate 
sulla base della legge del 4 giugno 1851 sullo «stato d'asse-
dio»23. Solo la dichiarazione dello «stato d'assedio», di cui si 
parlava ali' art. 111 della Costituzione, ammetteva infatti espli-
citamente la possibilità, «in caso di guerra o di rivolta oppu-
re in presenza di estremo pericolo per la sicurezza dello 
Stato», di sospendere alcuni articoli della Costituzione, arti-
coli che sancivano per la precisione i diritti di libertà dei 
cittadini24. 

Quello stesso diritto di ordinanza straordinaria che oggi 
Ernst Rudolf Huber enumera senza esitazioni fra i diritti di 
prerogativa regia25, e che Rudolf Smend da parte sua aveva 
visto come il precipitato per eccellenza della dominanza del 

di Ronne convenendo sul fatto che le pos1z1oni sostenute da Ronne 
nell'interpretare l'art. 62 della Costituzione rappresentarono in effetti 
un' «opinione a lungo dominante». 
23 Cfr. H. BOLDT, Rechtsstaat und Ausnahmezustand, pp. 258-262 (per il 
testo della legge del 1851) e pp. 60-73. 
24 Secondo l'articolo 111 infatti, in caso di dichiarazione dello stato 
d'assedio potevano venir sospesi i seguenti articoli costituzionali: 5, 6, 7, 
27, 28, 29, 30, 36. 
25 Cfr. E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte, III, pp. 13-16 («Der 
Konstitutionalismus und die Prarogative der Krone»), e inoltre pp. 16-
18 («Der Konstitutionalismus und das System der existentiellen Vor-
behalte»); in part. cfr. quanto affermato a p. 13 («Particolarmente im-
portanti erano infine i poteri eccezionali che la Costituzione riservava al 
monarca. Egli aveva un diritto straordinario d'ordinanza ... ») e a p. 17 
(«Numerose riserve esistenziali [existentielle Vorbehalte] sottraevano, in 
forza di una concordata deviazione dalla regola, determinati diritti tradi-
zionali del monarca e determinate istituzioni precostituzionali alla con-
correnza costituzionale della rappresentanza popolare, creando così l'am-
bito della prerogativa regia. La riserva esistenziale era accolta per lo più 
esplicitamente nella Costituzione: così il diritto dell'esecutivo a scioglie-
re il parlamento, ad emanare ordinanze d'emergenza, a proclamare lo 
stato d'assedio, ad assumere il comando dell'esercito, a decidere su guer-
ra e pace»). 
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princ1p10 monarchico nella Costituzione prussiana26, non 
rientrava assolutamente per Ronne tra i diritti di prerogativa 
regia. Tra questi ultimi, i «diritti riservati del principe che 
non sottostanno direttamente alla concorrenza della rappre-
sentanza popolare (jura reservata principis)», Ronne fa rien-
trare infatti solo 

«il cosiddetto potere di rappresentanza, la scelta dei ministri e 
l'occupazione degli uffici pubblici, gli elevamenti di rango, il con-
ferimento di titoli, dignità e onorificenze, il diritto di grazia, il 
diritto di dichiarare la guerra e di concludere la pace, il diritto di 
convocare, aggiornare e sciogliere la dieta»27 • 

Sulle motivazioni e le conseguenze della non inclusione da 
parte di Ronne del diritto straordinario di ordinanza tra i 
diritti di prerogativa regia, è difficile equivocare. Questa 
esclusione andava evidentemente nella stessa direzione del-
1' opera di devitalizzazione e sterilizzazione compiuta da Ronne 
del principio monarchico. Quella, come questa, rappresen-
tano infatti il prodotto di un accurato lavoro di differenzia-
zione interna e di accertamento dell'effettivo contenuto giu-
ridico-positivo di due formule, principio monarchico e pre-
rogativa regia, di cui si faceva largo uso nella dottrina con-
servatrice di diritto pubblico. Da parte di quest'ultima le 
stesse erano considerate praticamente come interscambiabi-
li28, e il più delle volte per loro tramite si era riusciti a far 
rientrare dalla finestra ciò che con l'emanazione della Costi-
tuzione era stato cacciato dalla porta, e cioè una base ed una 
legittimazione giuridico-positiva ad un esercizio di fatto ar-

26 R. SMEND, Die Preussische Verfassungsurkunde, p. 84: «La Costituzio-
ne prussiana condivide con la Charte del 1814 la superiore posizione di 
principio del monarca e il diritto straordinario di ordinanza che, ad una 
comparazione dogmatica della posizione giuridica del monarca prussia-
no con quella del monarca belga, appare come la differenza più appari-
scente». 
27 L. VON RONNE, Das Staatsrecht, l, p. 139. 
28 Cfr. ad esempio le affermazioni fatte daJ.F. STAHL, Das monarchische 
Prinzip, p. 14: «Secondo il principio monarchico al principe non pertie-
ne solo l'esecuzione delle leggi e l'emanazione delle ordinanze a ciò 
necessarie, a cui invece lo limita il costituzionalismo; al principe pertiene 
invece anche, in via esclusiva, tutta la sfera dell'amministrazione». 
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bitrario del potere monarchico. Solo attraverso la decisa af-
fermazione della natura dottrinaria del principio monarchi-
co, e con ciò della sua irrilevanza politico-pratica da un lato, 
e la riduzione al minimo della serie dei diritti monarchici 
facenti capo alla prerogativa regia dall'altro29, Ronne riesce a 
rompere e a dissolvere quel gioco di reciproco rimando tra 
prerogativa regia e principio monarchico così caratteristico 
della dottrina conservatrice di diritto pubblico. 
Anche alla trattazione analitica degli altri diritti attribuiti al 
monarca dall'art. 45 in quanto titolare 'in via esclusiva' della 
potestà esecutiva, Ronne si accinge con intento tutt'altro 
che meramente descrittivo e 'compilatorio', come invece 
vorrebbe Bockenforde30• La sua esposizione segue piuttosto 
costantemente il filo rosso delle «limitazioni giuridiche» cui 
il monarca è soggetto nell'esercizio di quella potestà31 • 

L'attività esecutiva del monarca costituzionale, lungi dal poter 
venir intesa come vis absoluta, trova una prima e fondamen-
tale «limitazione formale», dice Ronne, nell'art. 44 della 
Costituzione, dove si affermava che ogni atto di governo del 
monarca necessita, per essere valido, della controfirma di un 
ministro32• 

L'esercizio della potestà esecutiva non si esaurisce, secondo 
Ronne, nella «funzione meccanica» di dare attuazione alle 
leggi. Tale potestà, intesa «in senso ampio», comprende in-
fatti quattro diritti, definibili in termini generali come: 

29 Un'altra assenza significativa nell'elenco stilato da Ronne dei diritti di 
prerogativa regia (cfr. sopra p. 150), oltre a quella appena sottolineata 
del diritto straordinario d'ordinanza, è quella del diritto di dichiarare lo 
stato d'assedio. A questo proposito è interessante richiamare l'attenzio-
ne su come sempre E.R. HUBER, nella sua Deutsche Verfassungsgeschich-
te, III, faccia invece rientrare anche questo diritto, al pari di quello 
straordinario di ordinanza, tra i diritti di prerogativa regia (cfr. ibidem, 
p. 17). 
30 Cfr. quanto si è detto sopra a p. 148. 

3l L. VON R6NNE, «Von der vollziehende Gewalt», in Das Staatsrecht, I, 
pp. 170-182, qui p. 171. 
32 Ibidem. Per il testo completo dell'art. 44 si rinvia al cap. I 3, p. 92, n. 
10. 

151 



«a. il diritto di sovrintendenza su tutte le parti dell'amministrazio-
ne statale; b. il diritto di prendere tutti quei provvedimenti mate-
riali necessari a dare attuazione alle leggi; c. il diritto di esigere 
l'osservanza delle leggi e delle disposizioni governative; d. la facol-
tà di dispensare in determinati casi dall'applicazione delle prescri-
zioni di legge e dall'osservanza delle disposizioni governative»33 • 

Fra questi quattro diritti spettanti al monarca in quanto 
titolare della potestà esecutiva, era indubbiamente il secon-
do ad avere una rilevanza pratica più immediata per la con-
creta organizzazione costituzionale dello Stato prussiano e 
in particolare per il rapporto che, dal punto di vista del 
diritto pubblico liberale, il monarca costituzionale doveva 
intrattenere con l'amministrazione dello Stato da un lato e 
con il governo dall'altro. È infatti dal diritto monarchico «a 
prendere i provvedimenti necessari a dare attuazione alle 
leggi» che Ronne vede scaturire, tanto il diritto del monarca 
a formare il governo, e cioè a nominare e licenziare i mini-
stri, su cui torneremo fra poco, quanto la sua Organisations-
gewalt34. 

33 Ibidem, p. 170. 
34 Ibidem, l, pp. 174-176. Secondo E.-W. B6CKENF6RDE, voce Organ, p. 
579, il concetto di Organisationsgewalt è stato coniato dal giuspubblici-
sta tedesco Romeo Maurenbrecher, cui peraltro Ronne non manca di 
fare molto spesso riferimento. Questa voce di Bockenforde costituisce 
un'eccellente guida per penetrare nella storia del concetto di organizza-
zione e riuscire così a comprendere le tappe attraverso cui esso, a partire 
dalla fine del '700 e dai primi dell'800, si è imposto come concetto 
tecnico-specialistico del linguaggio giuridico e legislativo. In Prussia, in 
particolare, il termine Organisation si è diffuso in questi ambiti parallela-
mente all'avanzare del processo di riorganizzazione dell'amministrazio-
ne agli inizi dell'800. Nei documenti ufficiali di questo periodo il termi-
ne Organisation si incontra in una duplice accezione: per indicare la 
struttura interna, le competenze e l'ordinamento dell'attività delle singo-
le autorità amministrative, da un lato, ma anche per indicare la ristruttu-
razione, avviata proprio allora, di tutta la struttura amministrativa e 
dell'ordinamento dello Stato nel suo complesso, dall'altro (ibidem, pp. 
575-76). Sul concetto di organizzazione nelle odierne scienze giuridiche 
tedesche, sulla sua duplicità di significato, in quanto rinviante contem-
poraneamente ad un'«azione» e ad uno «stato», denotante cioè rispetti-
vamente il modo in cui l'amministrazione realizza se stessa e la forma 
esteriore in cui essa si presenta, cfr. W. KREBS, Verwaltungsorganisation, 
in part. 568-69. 
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Il «potere di organizzazione»35 corrisponde per Ronne al 
«diritto di istituire autorità amministrative, di definire il 
loro ambito di competenza sia geograficamente che per ma-
terie, la loro sede, e il loro regolamento»36• Nell'esercizio di 
questo potere il monarca trova i suoi limiti costituzionali 
anzitutto nell'articolo 96. Da quest'ultimo, che aveva lo sco-
po precipuo di tutelare l'autonomia e l'indipendenza del 
potere giudiziario da intromissioni dell'esecutivo, e che pre-
scriveva espressamente che «la competenza dei tribunali e 
delle autorità amministrative viene definita per legge», si 
ricava per Ronne una prima limitazione del potere monar-
chico di organizzazione. «Il monarca non può segnare da 
solo, senza la collaborazione delle Camere - dice Ronne - il 
confine tra l'attività delle autorità amministrative e quella 
dei tribunali»37• 

Una seconda limitazione sostanziale del potere di organizza-
zione del monarca si ricava inoltre per Ronne dall'art. 99 
della Costituzione. Nell'esercizio di questo potere il monar-
ca è infatti «vincolato alla collaborazione delle Camere ogni-

35 La configurazione esteriore dell'amministrazione prussiana intorno 
alla metà del secolo poggiava ancora essenzialmente sulle riforme avvia-
te nel 1808 da Stein e Hardenberg. Queste riforme avevano proceduto 
ad una riorganizzazione tanto delle massime autorità e delle sfere più 
alte dell'amministrazione dello Stato (cfr. in merito quanto già detto 
sopra al cap. I 1, n. 46), quanto dei livelli medio e basso della stessa. Nel 
1815 il territorio dello Stato prussiano era stato diviso in province (Pro-
vinzen), le province a loro volta in distretti governativi (Regierungsbezir-
ke), e questi ultimi, a loro volta infine, in circoscrizioni (Kreise). AI 
vertice delle province erano gli Oberpriisidenten, al vertice dei distretti 
gli organi collegiali delle Regierungen, e al vertice delle circoscrizioni i 
Landriite, che erano immediatamente subordinati alle Regierungen. Per 
un quadro generale dell'organizzazione dell'amministrazione prussiana 
si veda R. VON BITTER, Behordenorganisation; C. BORNHAK, voce Preufsen, 
B: Behordenorganisation; F.-L. KNEMEYER, Regierungs und Verwaltungs-
re/ormen, pp. 83 ss.; G.-Ch. VON UNRUH, Die Veriinderungen, in part. 
pp. 455-469. 
36 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 174. 
37 Ibidem, p. 175, n. 1. Sulla configurazione storica assunta in Prussia 
dal rapporto tra giustizia e amministrazione si tornerà più diffusamente 
nella Parte seconda di questo lavoro. 
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qualvolta si renda necessario l'impiego di mezzi finanziari 
superiori a quelli autorizzati nella legge di bilancio»38. 

L'affermazione di Ronne per cui tanto l'Organisationsgewalt 
in senso stretto, come anche il potere del monarca di nomi-
nare i funzionari statali, trovano un limite nelle previsioni di 
spesa contenute nella legge di bilancio approvata dalle Ca-
mere39, non era certo del tutto nuova all'interno del diritto 
pubblico costituzionale tedesco. Già nella voce Budget della 
seconda edizione dello Staatslexikon compilata da Friedrich 
Murhard era stato rilevato come 

«l'indagine sul bilancio dello Stato ... viene ad acquistare un inte-
resse pratico molto alto in relazione a tutto l'organismo dell'ammi-
nistrazione statale, soprattutto nel caso in cui esso non sia ancora 
ordinato in modo stabile e il compito dei ceti sia anzitutto quello di 
verificare la necessità o l'utilità delle spese da sostenere ... »40 • 

Durante gli anni cinquanta dell'Ottocento tuttavia, la que-
stione dell'eventualità che le Camere facessero leva sul loro 
diritto parlamentare di bilancio per intervenire, indiretta-
mente ma limitandolo molto concretamente, sul potere di 
organizzazione monarchico-governativo, era attuale in Prus-
sia, ancora, quasi solo dal punto di vista teorico-dottrinario. 
Nella terza edizione del suo Verfassungsrecht (1869) Ronne, 
nel riproporre inalterato il suo punto di vista in merito, dirà 
di voler così semplicemente controbattere prese di posizio-
ne assai discutibili di esponenti del governo. Da parte di 
questi ultimi sarebbe stato infatti affermato a più riprese, 
sulla scia della teoria del conservatore Stahl (che come ab-
biamo visto faceva discendere il diritto del monarca ad ordi-
nare su «tutta la sfera dell'amministrazione» dal principio 
monarchico41 ), che l'Organisationsgewalt rientrava a pieno 

38 Ibidem. 
39 Ibidem. 
4° Così MURHARD, voce Budget (1846), p. 700. 
41 Per la dichiarazione di F.J. Stahl in questo senso cfr. sopra alla nota n. 
28. 
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titolo nella sfera dei diritti di prerogativa regia42 , e che quin-
di in nessun caso il suo esercizio avrebbe potuto trovare 
limiti nel consenso delle Camere43 . 

La posizione di Ronne, per il quale si doveva escludere che 
dopo l'emanazione della Costituzione il potere monarchico 
di organizzazione potesse continuare ad essere considerato 
una zona franca in cui il monarca godeva ancora della stessa 
pienezza di poteri detenuta in materia nel periodo precosti-
tuzionale, non era allora, e non costituirà mai per tutta la 
durata della monarchia costituzionale prussiana, un'ovvietà. 
Il tema dei rapporti tra diritto parlamentare di bilancio e 
diritto monarchico di organizzazione dell'amministrazione 
costituì infatti, come ben si evince dal lavoro di Rudolf von 
Gneist su Gesetz und Budget, uno dei problemi centrali del 
dibattito giuridico-costituzionale ottocentesco. 

Dal medesimo diritto di prendere i provvedimenti necessari 
a dare attuazione alle leggi deriva al monarca, oltre che il 
diritto di nomina di tutti i funzionari statali44 anche «il dirit-
to di nomina e licenziamento dei ministri»45• Il diritto del 

42 Cfr. L. VON RòNNE, «Von der vollziehende Gewalt», in Das Staats-
recht, I 1 (1869), p. 224, n. 5. 
43 Il tema specifico della prerogativa regia è forse quello rispetto a cui si 
può più agevolmente dimostrare come una forte linea di continuità uni-
sca l'odierno dibattito sul costituzionalismo che da quasi trent'anni divi-
de il campo degli storici e dei giuristi costituzionali tedeschi, e il dibatti-
to ottocentesco sul contenuto e i limiti del potere del monarca costitu-
zionale. Le posizioni ad esempio di E.R. Huber si rivelano, ad un'analisi 
attenta, perfettamente sovrapponibili a quelle sostenute dai conservatori 
prussiani ottocenteschi. Huber, che come abbiamo già avuto l'occasione 
di mettere in evidenza, colloca a pieno titolo tra i diritti di prerogativa 
regia sia il diritto straordinario di ordinanza (cfr. quanto già detto sopra 
alla n. 25), sia il diritto di dichiarare lo stato d'assedio (cfr. pure sopra, 
alla n. 29) pone pure il potere monarchico di organizzare l'amministra-
zione, insieme al comando e alla amministrazione dell'esercito, tra quegli 
ambiti della vita statale che, non ricadendo sotto un'esplicita riserva di 
legge, devono per contro necessariamente rientrare nell'ambito della 
prerogativa regia (cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, 
p. 60). 
44 L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, l, p. 176. 
45 Ibidem, p. 175. 
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monarca di nominare i ministri, diritto che, sancito nell'art. 
45 della Costituzione, «discende logicamente [versteht sich 
van selbst] dai principi del diritto pubblico monarchico-
costituzionale» e dal «principio monarchico», trova, dice 
Ronne, la sua «limitazione» nell'art. 6146• 

L'art. 61 cui Ronne fa riferimento, era quello che aveva 
'regolato' la questione della responsabilità ministeriale, sta-
bilendo che 

«i ministri possono essere posti in stato d'accusa, si.I decisione di 
una Camera, per i reati di vioh1zione· della Costituzione [Ver/as-
sungsverletzung], corruzione e tradimento. Su tali accuse decide il 
massimo tribunale della monarchia a senati unificati. Fin quando 
continueranno ad esistere due tribunali supremi47 , essi si riunisco-
no insieme a questo scopo. Determinazioni più precise sui casi di 
responsabilità, sulla procedura e sulle pene, sono riservate ad una 
legge particolare». 

Il tipo di responsabilità ministeriale di cui si parla nella 
Costituzione prussiana, spiega Ronne, è «solo in parte» di 

46 Ibidem, p. 175, n. 4. 
47 Al tempo dell'emanazione della Costituzione esistevano infatti in Prussia 
due tribunali supremi, il Geheimes Obertribunal e il Revisions- und Kas-
sationsho/, entrambi con sede a Berlino. Il primo rappresentava la massi-
ma istanza giudiziaria per quelle parti del paese in cui vigeva l'Allgemei-
ne Gerichts-Ordnung, e cioè per le province di Brandeburgo, Pomerania 
(con esclusione di Neuvorpommern e Riigen), Prussia, Slesia, Posnania, 
Sassonia, Vestfalia e per le circoscrizioni di Duisburg e Rees nel distretto 
governativo di Diisseldorf. Il secondo, istituito con ordinanza del 21 
giugno 1819 estendeva la sua competenza sulla Provincia Renana, con 
esclusione di Rees e Duisburg, e, inoltre, sul distretto del tribunale d'ap-
pello di Colonia e su quello del senato giudiziario di Ehrenbreitstein. 
Già l'ordinanza del 2 gennaio 1849, di riorganizzazione di tutto il settore 
dell'amministrazione giudiziaria, aveva ordinato l'unificazione dei due 
tribunali in un solo Obertribunal (cfr. sopra cap. I 1, p. 62, n. 67f, 
riservando ad una futura legge il compito di attuare questa disposizione. 
La necessità di pervenire ad un unico tribunale massimo per tutta la 
Prussia era stata quindi riaffermata dall'art. 92 della Costituzione. Il 
dettato di questo articolo trovò attuazione con la legge del 17 marzo 
1852, legge che fuse le due corti giudiziarie sotto la denominazione di 
Obertribunal (cfr. in merito L. VON R6NNE, «Von der richterliche Gewalt», 
in Das Staatsrecht, I, pp. 196-7, n. 4, e inoltre, tra la letteratura più 
recente, E. SCHMIDT, Rechtsentwicklung, pp. 41 e 47). 

156 



natura «politica»48. E in effetti, quand'anche la legge pro-
messa nell'art. 61 fosse stata emanata e fossero stati final-
mente specificati per legge i casi nei quali si poteva procede-
re all'incriminazione dei ministri, la procedura da seguire, 
nonché le pene da infliggere, e quand'anche il tribunale 
competente fosse riuscito a provare l'effettiva colpevolezza 
del ministro incriminato, da ciò non sarebbe comunque de-
rivato automaticamente l'obbligo del ministro a rassegnare 
le dimissioni dal suo incarico. La responsabilità ministeriale 
enunciata in linea di principio nell'art. 44 della Costituzio-
ne49, e su cui l'art. 61 aveva promesso una legge che ne 
regolasse la concreta attuazione, era perciò, a ben vedere, di 
natura eminentemente ed esclusivamente giuridica. Non di 
responsabilità politica nel senso appena detto, né solo di 
responsabilità morale di fronte all'opinione pubblica o di 
responsabilità parlamentare (per cui i ministri sono tenuti a 
presentarsi di fronte al parlamento per rispondere dei loro 
atti), si trattava nella Costituzione prussiana. In questione 
era piuttosto una responsabilità giuridica e in particolare di 
diritto penale. 

«Lo scopo di questo istituto - sente l'esigenza di precisare 
Renne, tentando di dissipare la 'confusione' allora esistente 
sul significato dell'espressione 'responsabilità ministeriale', 
che peraltro persisterà ben oltre il 186650 - è eminentemente 
quello di rendere possibile che i ministri, che hanno violato 
la Costituzione e i diritti costituzionali, possano essere posti 
in stato d'accusa dagli organi del popolo di fronte ad un 

48 L. VON R6NNE, «Von der Verantwortlichkeit der Minister und dem 
Rechte der Kammern zur Minister-Anklage», in Das Staatsrecht, I, pp. 
626-631, qui 628. 
49 Cfr. sopra p. 92, n. 10. 
50 Secondo A. SAMUELY, Das Princip der Ministerverantwortlichkeit (1869), 
la terminologia «estremamente vaga» che solitamente si incontrava nelle 
trattazioni scientifiche della teoria della responsabilità ministeriale, era, 
nella sua variegata molteplicità, lo specchio fedele dell'oscurità in cui era 
avvolto il concetto stesso. «Si parla di responsabilità morale, parlamen-
tare, giuridica, politica, speciale, di diritto penale, giudiziaria, dei mini-
stri - diceva Samuely - e si usano le stesse espressioni in un senso del 
tutto diverso» (p. 3 ). 

157 



tribunale indipendente»51 • La responsabilità giuridica dei 
ministri, afferma Ronne, lungi dal dover essere considerata 
come compatibile esclusivamente con una «monarchia co-
struita secondo il principio della rappresentanza popolare», 
è invece del tutto conciliabile «anche con la natura di quella 
monarchia che poggia sul principio della legittimità»52• 

Che nel diritto pubblico liberale dell'epoca costituzionale il 
principio della responsabilità ministeriale potesse convivere 
con il riconoscimento del principio monarchico, senza per 
questo dar vita ad «una forte contraddizione interna nella 
concezione liberale»53 , non deve affatto sorprendere. Basti 
pensare a come, nello stesso Ronne, alla persistenza termi-
nologica della formula del principio monarchico corrispon-
desse poi di fatto una sua palese sterilità dal punto di vista 
delle conseguenze sulla concreta organizzazione costituzio-
nale dello Stato, e a come, d'altra parte, la responsabilità 
ministeriale prefigurata nella Costituzione fosse oggettiva-
mente al riparo dal poter essere interpretata o usata, qualora 
attuata, come strumento per la parlamentarizzazione tout 
court dello Stato54• Coerentemente con ciò, del resto, nella 

5l Cfr. L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, p. 629. 
52 Ibidem, p. 629, n. 2. Sul rapporto tra responsabilità ministeriale e 
forma parlamentare o «non-parlamentare» di governo nell'800 europeo, 
cfr. le interessanti considerazioni fatte da G. ]ELLINEK, Ausgewiihlte Schri/-
ten und Reden, II, pp. 278-287. Sul problema cfr. inoltre K. VON BEYME, 
Das parlamentarische System, p. 43. 
53 Cfr. E. HAHN, Ministerial Responsability, p. 3. Anche in Hahn, a 
conferma del persistere di quella confusione di cui parlava già Samuely 
nel 1869 (cfr. sopra n. 50), responsabilità politica e parlamentare sono 
usate come sinonimi (cfr. ad esempio ibidem: «politica! or parliamentary 
responsability») a dispetto del differente significato dei due termini nella 
dottrina di diritto pubblico del tempo. La tesi di Hahn, per cui solo con 
Bismarck la questione della responsabilità ministeriale si rivelerà agli 
occhi dei liberali come politica e non giuridica, sottovaluta indubbia-
mente, e a nostro avviso eccessivamente, la coscienza che i liberali ebbe-
ro sempre dell'intrinseca politicità e crucialità della questione. Di ciò 
non poterono del resto fare a meno di convincersi al più tardi dopo il 
conflitto tra parlamento e governo insorto proprio su questa questione 
nel 1830 nell'Elettorato dell'Assia. 
54 Sulla responsabilità «politica» dei ministri come «caratteristica di-
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dottrina liberale di diritto pubblico, e in Rèinne in particola-
re, il principio della responsabilità ministeriale è visto non 
in opposizione ma come contraltare dell' «inviolabilità», o 
per dirla in termini politici, dell' «irresponsabilità» del mo-
narca. Essa rappresenta, dice Rèinne, una delle tre «garanzie 
della Costituzione» ( oltre alla determinazione costituzionale 
che prevede il giuramento alla Costituzione da parte del 
monarca55 e a quella dove si specifica la procedura speciale 
da seguire nella modifica della Costituzione)56, nel caso in 
cui il governo oltrepassi illegalmepte i limiti da essa postigli 
nell'esercizio dei suoi poteri57• La responsabilità giuridica 
dei ministri prevista dall'art. 61 rappresenta anzi, dice Rèin-
ne, «la garanzia più import ante per il mantenimen-
to di una condizione di diritto conforme alla Costituzione», 
e l' «attuazione di quella responsabilità rappresenta perciò la 
pietra fondante [Schluflstein] della Costituzione»58. 

Sgombrato il campo dai dubbi sulla coerenza e la conciliabi-
lità dell'istituto della responsabilità ministeriale, quale pre-
figurato dall'art. 61 della Costituzione prussiana, con il prin-
cipio monarchico, restava però pur sempre, come dato di 
fatto, la permanente mancata attuazione di quell'articolo. 

Della legge di attuazione della responsabilità ministeriale 
promessa all'art. 61 Rèinne aveva parlato, come si ricorderà, 
ancor prima che nella trattazione delle «garanzie della Co-
stituzione», nella sezione del suo Ver/assungsrecht dedicata 
alla definizione delle «proposizioni fondamentali» del dirit-
to costituzionale prussiano. In questo contesto la legge di 

stintiva del sistema parlamentare di governo» cfr. K. VON BEYME, Das 
parlamentarische Systeme, p. 41. 
55 Art. 54 della Costituzione. 
56 Il riferimento di Réinne è qui all'art. 107 della Costituzione: «La 
Costituzione può essere modificata attraverso la via ordinaria della legis-
lazione; a questo scopo è sufficiente che in ogni Camera si raggiunga la 
solita maggioranza assoluta in due votazioni, votazioni da tenere a di-
stanza di 21 giorni l'una dall'altra». 
57 L. VON RONNE, «Von den Garantien der Verfassung», in Das Staats-
recht, I, pp. 620-37, qui pp. 626-27. 
58 Ibidem, p. 629 (spaziato nostro). 
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attuazione dell'art. 61 era stata definita come una di quelle 
«leggi organiche»59 assolutamente necessarie per giungere al 
«completo sviluppo» ed all' «attuazione pratica» del sistema 
costituzionale introdotto in Prussia con la Costituzione del 
185060• 

L'iniziativa per una legge di attuazione del principio della 
responsabilità ministeriale era stata presa dallo stesso gover-
no durante la sessione parlamentare del 1850-51. Un primo 
progetto di legge in materia era stato infatti presentato dal 
ministro della Giustizia Simons61 alla Seconda camera nel 
novembre 1850. Il progetto governativo, pur attenendosi 
strettamente alle determinazioni costituzionali, favoriva tut-
tavia largamente il governo nella procedura dell'impeach-
ment. L'art. 30 gli lasciava infatti la possibilità di rifiutarsi di 
esibire alla Corte suprema tutta la documentazione richie-
stagli qualora esso lo ritenesse potenzialmente lesivo degli 
interessi dello Stato62 • Quando però nella Seconda camera si 
giunse alla votazione sulla legge, l'art. 30, su proposta dei 
liberali, venne eliminato, e il progetto di legge, così emenda-
to, fu quindi sottoposto all'esame della Prima camera. 

Relatore della Commissione giustizia della Prima camera era 
stato nominato Stahl, che già nella sua «Dottrina del diritto 
e dello Stato» aveva avuto modo di esprimere la sua perples-
sità sulla necessità di attuare la responsabilità giuridica dei 
ministri. A suo avviso, nel sistema inglese, l'istituto della 
responsabilità ministeriale aveva infatti avuto l'effetto di ri-
durre notevolmente il potere effettivo del monarca e di raf-
forzare per contro l'autorità dell'istituzione parlamentare63 • 

Dati i 'pregiudizi' con cui il progetto di legge di attuazione 
dell'art. 61 della Costituzione era stato accolto nella Com-

59 Cfr. sopra al cap. I 3, p. 105, e ibidem, p. 110, n. 2 da p. 109. 
60 Ibidem, p. 110. 
61 Ludwig Simons, diventato ministro della Giustizia nell'aprile 1849 
resterà a capo del dicastero sino al dicembre del 1860. 
62 E. HAHN, Ministerial Responsability, pp. 9-10. 
63 Ibidem, p. 11. 
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m1ss10ne giustizia della Prima camera, il fatto che qui si 
fosse proceduto a riesumare il già soppresso art. 30 dell'ori-
ginario progetto di legge governativo, non dovette destare 
alcuna meraviglia. Tanto più che la medesima Commissione 
era riuscita anche ad imporre la modifica per cui il giudizio 
sulla colpevolezza dei ministri spettava ad una corte specia-
le, da istituire appositamente a questo scopo, e non al tribu-
nale supremo che, si disse, non aveva alcuna funzione politi-
ca speciale64• Anche così modificato in senso ancor più favo-
revole al governo, il progetto di legge non riuscì tuttavia a 
superare la forte resistenza della Prima camera e venne defi-
nitivamente rigettato alla votazione in terza lettura65• 

L'art. 61 che conteneva la riserva di legge per l'attuazione 
del principio della responsabilità ministeriale si era così 
mantenuto immodificato fino al momento in cui Ronne scri-
veva, e cioè fino al 1856. Per tutti gli anni '50 e fino al 1862 
il governo non presenterà più alcun progetto di legge in 
materia; d'altro canto, i progetti di legge presentati alla Se-
conda camera su iniziativa dei_ liberali nelle sessioni legislati-
ve successive al 1850-51, non riuscirono nemmeno a rag-
giungere l'aula, arenandosi già in commissione66. 

L'emanazione di una legge che rendesse praticabile la messa 
in stato d'accusa dei ministri da parte delle Camere, avrebbe 
sicuramente accresciuto il senso di responsabilità dei mini-
stri verso la rappresentanza popolare. Non solo, oltre a ciò 
essa avrebbe avuto molto probabilmente anche l'effetto, come 
ipotizzava Otto Hintze nel 1908, di allentare il vincolo stret-
tissimo che nel diritto pubblico e nella prassi politica della 
monarchia costituzionale prussiana, diversamente che nel 
sistema costituzionale inglese, univa il monarca ai 'suoi' mi-
nistri, inducendo, allo stesso tempo, un «maggiore consoli-
damento del governo» nel suo complesso67• 

64 Ibidem, p. 12. 
65 Ibidem. 
66 Sul progetto di legge di attuazione della responsabilità ministeriale 
del 1861 cfr. il cap. II 4, pp. 339 ss.; su quello governativo del 1862 cfr. 
II 5, pp. 367 ss. 
67 O. HINTZE, Das preuflische Staatsministerium, in part. pp. 584 («Il 
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Nella considerazione del rapporto storicamente instauratosi 
tra il monarca ed i suoi ministri durante l'epoca costituzio-
nale, ma soprattutto fino alla crisi del 187868 , Hintze tese 
forse a sovrastimare, come riflesso di quella che lui conside-
rava la 'strutturale' debolezza dell'istituzione parlamentare, 
il ruolo determinante dell' «autogoverno regio» nella storia 
politico-istituzionale prussiana69• Indubitabile è tuttavia che 
il potere personale del monarca prussiano, solitamente, non 
incontrò alcuna seria resistenza o opposizione politica nella 
coesione della compagine governativa70• 

Il dato dell'assenza di collegialità del governo monarchico-
costituzionale prussiano e tedesco in genere, che tanto Hintze 
quanto più tardi J ellinek affermarono essere un fenomeno 
riscontrabile in misura indirettamente proporzionale al ca-
rattere «parlamentare» del sistema di governo71 , fu sotto-
lineato, sarà bene ricordarlo, anche da Robert von Mohl 
nelle sue considerazioni sulla fisionomia dei governi costitu-
zionali tedeschi72 • In essa, secondo Mohl, si rifletteva negati-
vamente il dualismo di governo e rappresentanza popolare 

richiamo alla responsabilità di fronte alla rappresentanza popolare sa-
rebbe stato anche per i ministri lo strumento più efficace da opporre al 
governo troppo personale del monarca») e 619 («Il principio della re-
sponsabilità parlamentare non è stato abbastanza forte da indurre un 
maggiore consolidamento del governo a scapito del potere personale di 
governo del monarca»). 
68 Cfr. ibidem, p. 615. 
69 Questo giudizio di Hintze è condiviso anche da F. HARTUNG (cfr. 
Verantwortliche Regierung, p. 17). 
7° Cfr. O. HINTZE, Das preuflische Staatsministerium, in part. p. 584: 
«l'assenza di unità, il vecchio male della costituzione ministeriale prus-
siana, non scomparve nemmeno nell'era costituzionale». 
71 Cfr. O. HINTZE, Das preuflische Staatsministerium, p. 584 e G. JELLINEK, 
Ausgewà"hlte Schri/ten und Reden, II, p. 272 («nelle monarchie costitu-
zionali a predominanza monarchica ... che conoscono la responsabilità 
ministeriale ... ma solo una limitata responsabilità politica ... , non è neces-
saria una solidarietà tra i ministri») e p. 274 («Del tutto differente è la 
situazione nel governo parlamentare, dove il centro dell'attività di gover-
no è spostato dal monarca al governo»). 
72 Cfr. R. VON MOHL, Uber die verschiedene Au//assung (1846). 
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che contraddistingueva la trasposizione nella realtà tedesca 
del principio rappresentativo. La Prussia, sempre per Mohl, 
non faceva certo eccezione rispetto ad un quadro generale 
così delineato: 

«I ministri sono solamente l'espressione della volontà personale 
del capo dello Stato e non i capi di una compagine parlamentare ... 
Essi non vengono quasi mai scelti dal seno dei ceti, ma tra i più alti 
funzionari statali. La conseguenza più immediata di ciò è la man-
canza di omogeneità politica dei ministeri e di un loro preciso 
programma politico. I ministri sono fu n z i o n a r i del tutto 
scollegati tra loro, talora addirittura avversi l'uno all'altro, giunti a 
tale carica in tempi e per cause diverse. Ognuno di essi è titolare di 
quella parte della volontà governativa che gli è stata conferita dalla 
fiducia personale del monarca»73 • 

Durante il regno di Federico Guglielmo IV lo stesso istituto 
collegiale dello Staatsministerium, istituto che avrebbe do-
vuto garantire il collegamento organico tra i vari ministri e 
la «necessaria unità dell'amministrazione» e che peraltro la 
Costituzione menzionava in due punti soltanto, all'art. 63 e 
all'art. 5T4, non era riuscito, secondo Hintze, nello scopo di 
arginare questo clima di divisione interna della compagine 
governativa neanche dopo l'emanazione della Kabinettsor-
der dell'8 settembre 1852. Con questo ordine di gabinetto 
infatti era stato limitato l'autonomo potere decisionale del 
singolo ministro e rafforzato per contro il potere di guida e 
di controllo su tutto il governo del presidente del Consi-
glio75. Secondo Hintze, solo dopo la crisi del 1878 si avrà 
con Bismarck una maggiore unità interna dello Staatsmini-
sterium, anche se «meno su base collegiale che autorita-
ria»76. 

73 Ibidem, p. 51. 
74 O. HINTZE, Das preuflische Staatsministerium, p. 583. 
75 Cfr. ibidem, pp. 590-91. Su questo ordine di gabinetto cfr. anche F. 
GIESE, Preuflische Rechtsgeschichte, pp. 210-211. 
76 O. HINTZE, Das preu/sische Staatsministerium, p. 615. 
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Parte seconda 

La politica costituzionale liberale 
negli anni della Nuova Era 





Capitolo primo 

Le due Camere tra politica 
e Costituzione negli anni '50 

Nei primi mesi del 1858 il pubblicista liberale Rudolf Haym1 

pubblicò sul secondo numero dei «Preu.Bische Jahrbiicher» 
un saggio dal titolo Der preuflische Landtag wiihrend der 
Jahre 1851 bis 18572 • Utilizzando materiale pervenutogli di-
rettamente da Berlino, Haym aveva redatto uno scrupoloso 
ed equilibrato resoconto della «più recente storia parlamen-
tare della Prussia». Per il giovane liberale, già attento osser-
vatore e storiografo della prima Dieta unificata del 1847, era 
evidentemente tempo di bilanci. 

1 RudolfHaym (1821-1901), pubblicista politico prussiano, nato a Griin-
berg (Slesia), studiò teologia e filosofia a Halle e a Berlino. Nel 1847 
pubblicò il suo primo scritto politico Reden und Redner des ersten preu/Si-
schen Vereinigten Landtags e nel 1848 prese parte all'Assemblea naziona-
le di Francoforte dove si unì al gruppo parlamentare del Centro (destra). 
Dopo l'esperienza di redattore della «Constitutionelle Zeitung» parteci-
pò alla fondazione dei «PreuEische J ahrbiicher» assumendone la direzio-
ne. Sul ruolo politico-culturale di R. Haym e sui promotori dei «PreuBi-
sche J ahrbiicher» cfr. I. CERVELLI, Realismo politico, in part. pp. 77-161. 
Sulla collaborazione di Haym all'impresa dei «PreuEische Jahbiicher» 
cfr. inoltre O. WESTPHAL, Welt- und Staatsau//assung, in part. pp. 52-63 
e pp. 174-75). Nel 1860 Haym riuscì ad ottenere la cattedra di letteratura 
tedesca all'Università di Halle soprattutto grazie all'interessamento di 
Max Duncker presso il governo liberale allora in carica (cfr. R. HAYM, 
Aus meinem Leben, pp. 274-75). Nel 1866-67 fu eletto alla Camera dei 
deputati prussiana dove si unì al gruppo degli «Altliberalen». 
2 R. HAYM, Der preuflische Landtag wiihrend der Jahre 1851 bis 1857, in 
«PJ», I, 1858, 2, pp. 186-213. Questo saggio, come del resto tutti i saggi 
delle prime annate della rivista, caduta più volte sotto la scure degli 
ordini di sequestro delle autorità di polizia soprattutto nei mesi prece-
denti l'inizio della Nuova Era (autunno 1858), apparve in un primo 
momento anonimo. La paternità del saggio si ricava tuttavia oltre che 
dall'autobiografia di Haym (cfr. R. HAYM, Aus meinem Leben, p. 273) 
anche dal Register zu den Preuflischen Jahrbucher del 1872 (cfr. p. 1). 
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Erano i mesi che precedevano l'insediamento del principe 
Guglielmo, futuro re Guglielmo I, alla reggenza del Regno 
di Prussia; i mesi della sua supplenza provvisoria al trono 
(23 ottobre 1857-7 ottobre 1858), dopo che Federico Gu-
glielmo IV era stato costretto ad allontanarsene provvisoria-
mente per l'aggravarsi della sua malattia mentale. 

Il ricorso all'istituto giuridico della 'supplenza' (Stellvertre-
tung), per definizione provvisoria e limitata nel tempo, ave-
va consentito, da un lato di ovviare all'assenza di una guida 
al massimo vertice dell'amministrazione statale garantendo-
ne la continuità dell'attività, dall'altro di lasciare in sospeso 
la questione della titolarità dei massimi diritti regi (la nomi-
na e/o il licenziamento dei ministri, la concessione e/o il 
diniego della grazia, etc.). Tali diritti potevano così conti-
nuare a restare formalmente nelle mani del monarca, nono-
stante che, date le sue condizioni psico-fisiche, di fatto non 
fosse in grado di esercitarli. 

Di un tale istituto della 'supplenza' non si faceva in realtà 
menzione alcuna nella Costituzione del 1850. All'art. 56 
della stessa si diceva invece che «nel caso che il re fosse 
minorenne o impossibilitato in modo duraturo a governare, 
la reggenza è assunta dall'agnato maggiorenne più vicino 
alla corona. Egli è tenuto a convocare immediatamente le 
Camere, che in seduta unificata deliberano sulla necessità 
della reggenza»3 • 

L'apprensione e l'inquietudine serpeggianti tra i liberali nel-
1' anno che intercorse tra il 23 ottobre 1857 e l'ottobre 1858, 
per il perdurare di uno stato di cose non contemplato dalla 
Costituzione4, erano quindi del tutto legittime, e non solo da 
un punto di vista politico, ma anche in considerazione del 
diritto costituzionale vigente. 

3 Cfr. il§ «Der StellvertretererlaB (23. Oktober 1857)», in E.R. HUBER, 
Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 269-270. 
4 La Costituzione aveva regolato solo l'eventualità di un'impossibilità 
«duratura» del monarca ad esercitare le sue funzioni prevedendo in 
questo caso la piena assunzione della «reggenza». 
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Il periodo di «interregno» al vertice dello Stato, conclusosi 
solo nei giorni dal 7 al 9 ottobre 1858, allorché cioè il mo-
narca si decise finalmente a conferire ufficialmente la reg-
genza al principe Guglielmo secondo quanto previsto dal-
1' art. 56 della Costituzione, fu caratterizzato da una presso-
ché totale paralisi della vita statale5• Al prevedibile generale 
rallentamento nel funzionamento della macchina ammini-
strativa si accompagnò, inevitabilmente, il blocco del pro-
cesso legislativo. E ciò nonostante che le Camere si fossero 
regolarmente riunite già dalla metà del mese di gennaio del 
1858. 

La dinamica politica e amministrativa risentì anzitutto del-
l'esitazione del principe plenipotenziario, le cui intenzioni 
non coincidevano notoriamente con quelle del monarca e 
del suo governo6, a prendere effettivamente in mano le redi-
ni del paese senza venir meno alla lealtà che aveva giurato al 
fratello malato. Tanto in politica estera quanto in politica 
interna il principe Guglielmo già da qualche anno si era 
infatti avvicinato alle posizioni del gruppo parlamentare con-
servatore-liberale della «Wochenblattpartei»7• Proprio que-

5 Cfr. E. LASKER, Die Regentschaft (1864), in part. p. 98. 
6 Cfr. E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte, III, pp. 181-82. Per 
un arguto schizzo delle contrastanti personalità del monarca da un lato e 
del principe dall'altro cfr. K. MARX, Die preuflische Regentscha/t (Berli-
no, 13 ottobre 1858), p. 610: «Il contrasto tra il principe e il monarca 
porta il solito marchio di famiglia degli Hohenzollern. Al commedian-
te ... intriso di concezioni religiose più o meno bizantine, ... civettante 
con il romanticismo medievale, segue sempre la mistura bisbetica di 
maresciallo ordinario, burocrate e maestro di scuola. Di questo tipo era 
il contrasto tra Federico I e suo figlio Federico Guglielmo I, tra Federico 
Guglielmo II e Federico Guglielmo III, di questo tipo è anche il contra-
sto tra la debole eccentricità di Federico Guglielmo IV e la sobria medio-
crità dell'attuale reggente». 
7 «Wochenblattpartei» era anche detta la «Fraktion Bethmann-Hollweg» 
dal nome di un settimanale di commento dell'attualità politica, il «Preu.Bi-
sches Wochenblatt», che cominciò ad uscire nel 1851. La «Wochenblatt-
partei» era un gruppo politico di diplomatici e funzionari schieratosi con 
Moritz August von Bethmann-Hollweg a difesa della «base di diritto» 
raggiunta con l'emanazione della Costituzione quando egli, nel 1851, 
anno in cui furono incostituzionalmente riattivate le rappresentanze ce-
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sto fatto, d'altra parte, lo rendeva particolarmente inviso 
alla Kamarilla ultrareazionaria che per tutti gli anni cin-
quanta aveva goduto del favore tanto del monarca quanto 
del ministro degli Interni, Otto von W estphalen8; essa tentò 
perciò in ogni modo di dilazionare il più possibile il rientro 
della Prussia nella costituzionalità, vale a dire l'adeguamen-
to della situazione al dettato dell'art. 56 della Costituzione. 

tuali precostituzionali (cfr. sotto in questo stesso capitolo alle pp. 183 
ss.), decise di staccarsi dal gruppo parlamentare ultraconservatore della 
«Kreuzzeitungspartei» (cfr. sotto alla nota successiva). Sulla «Wochen-
blattpartei», il cui programma politico è stato ripubblicato in W. MOMM-
SEN (ed), Deutsche Parteiprogramme, pp. 43-44, cfr. la monografia di M. 
BEHNEN, Das Preuj3ische Wochenblatt. Sulle concezioni politiche del prin-
cipe reggente e i suoi rapporti con la «Wochenblattpartei» si veda, oltre 
a E.R. HUBER (cfr. sopra alla n. 6), S. BAHNE, Vor dem Konflikt, in part. 
pp. 159-163. 
8 Per la composizione del governo prussiano durante gli anni della rea-
zione cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, p. 376. 
Otto Ferdinand von Westphalen, fu ministro degli Interni dal 19 dicem-
bre 1850 all'll ottobre 1858, vale a dire per tutto il periodo della reazio-
ne. Nello stesso giorno di Westphalen fu nominato presidente del Consi-
glio il barone Otto von Manteuffel, che rimase in carica per un periodo 
parimenti lungo, e precisamente sino al 6 novembre 1858. Negli anni 
della reazione le forze politiche conservatrici si articolarono, com'è noto, 
su tre linee: 1. la linea dello statalismo burocratico-autoritario del presi-
dente del Consiglio Manteuffel; 2. la linea della Kamarilla ultraconserva-
trice dei fratelli Ernst Ludwig e Leopold von Gerlach nonché di Fried-
rich J ulius Stahl. Gli ultraconservatori, che si batterono per il ripristino 
delle rappresentanze cetuali precostituzionali e dei vecchi diritti signo-
rili, poterono contare su un organo di stampa di straordinaria importan-
za, la «Neue PreuBische Zeitung»; 3. la linea più moderata della «Wo-
chenblattpartei», di cui si è già detto. Dell'articolazione interna delle 
forze conservatrici prussiane fornisce un quadro sintetico T. NIPPERDEY, 
Deutsche Geschichte, pp. 674-683, in part. p. 683. In merito cfr. anche 
K.H. B6RNER, Die Krise der preu/3ischen Monarchie, in part. pp. 11-38. 
Sulla «Neue PreuBische Zeitung» (comunemente detta «Kreuzzeitung» 
perché portava stampata sulla testata una croce di ferro), fondata nel 
1848 dai fratelli Gerlach, da Bismarck e da altri conservatori come Hans 
Hugo von Kleist-Retzow, cfr. M. ROHLEDER-B. TREUDE, Neue Preu/3ische 
(Kreuz-) Zeitung; F.L. CARSTEN, Geschichte der preu/3ischen Junker, pp. 
106-07. Sulla Kamarilla prussiana degli anni cinquanta cfr. F. HARTUNG, 
Verantwortliche Regierung, pp. 1-17; G. GRONTHAL, Parlamentarismus 
in Preuj3en, pp. 200-261 e 295-316; E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsge-
schichte, III, pp. 162-166; K. BUCHHEIM, Die Partei Gerlach-Stahl; D. 
BLASIUS, Friedrich Wilhelm IV., pp. 216 ss. 
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La speranza di Rudolf Haym, che come molti altri liberali 
vedeva invece favorevolmente il profilarsi di un'alternanza 
al massimo vertice dello Stato, era che «il momentaneo stal-
lo prelud[esse] ad un'inversione di tendenza», e cioè ad un 
mutamento di direzione rispetto al corso reazionario seguito 
dalla politica governativa durante gli anni cinquanta9• Mo-
menti di svolta come questi erano per Haym tali da indurre 
necessariamente al «raccoglimento e ali' autocoscienza stori-
ca»10_ 

Il suo bilancio della recente storia parlamentare prussiana 
dal 1851 al 1857, lo sguardo retrospettivo particolarmente 
sull'attività della Seconda camera durante la terza e la quar-
ta legislatura11 (quest'ultima era ancora in corso mentre Haym 
scriveva), era ora reso «possibile», oltre che «necessario», 
dalla «situazione di stallo» in cui si dibatteva la vita politica 

9 R HAYM, Der preujSische Landtag, p. 213. 
10 Ibidem, p. 186. 
11 Le legislature della Seconda camera avevano in Prussia durata trien-
nale (art. 73 Cost.). Per un dettagliato quadro prospettico delle legislatu-
re, con i relativi termini di inizio e chiusura delle sessioni parlamentari, 
cfr. F. LAUTER, PreujSens Volksvertretung. Da qui ricaviamo la tabella 
che segue sulla I, II, III e IV legislatura, vale a dire le legislature degli 
anni cinquanta: 

I legislatura: 
la sessione 26 febbraio 1849 - 27 aprile 1849 

II legislatura: 
la sessione 7 agosto 1849 - 26 febbraio 1850 
2a sessione 21 novembre 1850 - 9 maggio 1851 
3a sessione 27 novembre 1851 - 19 maggio 1852 

III legislatura: 
la sessione 29 novembre 1852 - 13 maggio 1853 
2a sessione 28 novembre 1853 - 29 aprile 1854 
3a sessione 30 novembre 1854 - 3 maggio 1855 

IV legislatura: 
la sessione 29 novembre 1855 - 3 maggio 1856 
2a sessione 29 novembre 1856 - 12 maggio 1857 
3a sessione 12 gennaio 1858 - 27 aprile 1858. 
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prussiana a causa del protrarsi del Provisorium al vertice 
dello Stato12• 

Per Haym all'inizio del periodo di reazione sempre più «co-
sciente» e «decisa», di involuzione politica, in cui era spro-
fondata non solo la Prussia ma tutta la Germania, era stato il 
185113 • Su pressione dell'Austria e della Prussia quell'anno 
era stata infatti emanata dalla Confederazione germanica la 
risoluzione del 23 agosto14 che aveva abolito i diritti fonda-
mentali che l'Assemblea nazionale di Francoforte aveva dato 
alla nazione nel 184815 , intimando a tutti i governi tedeschi 
di invalidare tutte le determinazioni di legge nel frattempo 
emanate in conformità ad essi. 

Successivamente, ricordava Haym, il Bundestag osò addirit-
tura attentare alle costituzioni e alla legislazione di singoli 
piccoli Stati tedeschi16. Nel 1852 dichiarò non più in vigore 
la costituzione dell'Elettorato dell'Assia emanata da oltre 
vent'anni, imponendo al governo locale di elaborarne una 
nuova17; nel 1855 intervenne pesantemente nelle faccende 

12 R. HAYM, Der preu/sische Landtag, p. 186. 
13 Ibidem, p. 187. 
14 Cfr. il Bundesbeschlujs vom 23. August 1851, ora in E.R. HUBER (ed), 
Dokumente, II, p. 2. Su questa risoluzione della Confederazione si veda 
Th. SCHIEDER, Vom Deutschen Bund, pp. 113-123, in part. p. 117; E.R. 
HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 134-138; D. GRIMM, 
Deutsche Ver/assungsgeschichte, pp. 217-220, in part. 218. 
15 La prima edizione dei «Diritti fondamentali del popolo tedesco» com-
mentati da Theodor Mommsen, il grande antichista tedesco e, a partire 
dal 1863, deputato liberale alla rappresentanza popolare prussiana, usci-
ta originariamente anonima a Leipzig nel 1849, è stata riproposta a cura 
di L. Wickert; cfr. Th. MOMMSEN, Die Grundrechte des deutschen Volkes, 
1969. Questo lavoro di Mommsen è ora uscito anche in trad. it. con una 
introduzione di G. VALERA (cfr. I diritti fondamentali del popolo tedesco, 
1994). 
16 R. HAYM, Der preu/sische Landtag, p. 188. 
17 Sull'Elettorato dell'Assia durante il periodo della reazione, e sul con-
flitto costituzionale tra principe e ceti da cui prese pretesto la Confede-
razione germanica per intervenire negli affari interni dell'Elettorato, cfr. 
E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 217-220 e D. GRIMM, 
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politiche interne dell'Hannover dichiarando la Costituzione 
del 1848 incompatibile con il diritto federale e autorizzando 
il governo ad accantonarla attraverso un'ordinanza unilate-
rale18; nello stesso torno di tempo, infine, intervenne anche 
a sostegno della reazione nella legislazione del Wiirttem-
berg. 

La Prussia, date le sue dimensioni, diceva Haym, era stata 
risparmiata da interventi diretti della Confederazione; si 
doveva riconoscere tuttavia, soggiungeva immediatamente, 
che qui la reazione non aveva certo avuto bisogno di agenti 
esterni per affermarsi, potendo contare sullo zelo restaura-
tore del suo stesso governo presieduto da Manteuffel19• 

Deutsche Ver/assungsgeschichte, pp. 221-224 («Il conflitto costituzionale 
dell'Assia elettorale»). 
18 Cfr. E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte, pp. 212-215. 
19 R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 188. Sugli anni cinquanta si veda 
anzitutto l'utilissimo lavoro di G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, 
riuscitissimo nel suo intento di «inseguire ... i 'nodi irrisolti' presenti 
all'interno dell'impalcatura costituzional-rappresentativa là dove trova-
va il suo compimento la quotidianità politica della prassi dei governi 
costituzionali, e cioè anche negli stessi parlamenti» (p. 14). La dimensio-
ne più specificamente politico-costituzionale della realtà prussiana degli 
anni cinquanta costituisce anche l'oggetto del saggio di H. HEFFTER, Der 
nachmà·rzliche Liberalismus. Nel capitolo su «Die Àra Manteuffel in 
PreuEen» E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 159-182, 
concede certo più spazio alle vicende di politica costituzionale interna 
della Prussia di quanto abbia sempre fatto la storiografia tradizionale, 
seppure non manchi di lasciar trasparire le sue simpatie per la «Legali-
tatspolitik» di Manteuffel. Questi si sarebbe opposto ai piani di «revisio-
ne totale» della Costituzione in senso cetual-feudale coltivati dalla Ka-
marilla e dal monarca, e «coraggiosamente [!]» avrebbe sostenuto la 
necessità di «revisioni parziali» della stessa «per rendere vitale [ ! ] la 
Costituzione nel suo complesso» (p. 164). Sugli anni cinquanta d'obbli-
go è inoltre il rinvio a I. CERVELLI, Liberalismo e conservatorismo, che 
sottolinea lo scarso interesse mostrato dal liberalismo prussiano, frustra-
to dalla sconfitta rivoluzionaria, nei confronti della politica, e la sua 
scelta, invece, di dirottare il meglio delle proprie energie verso l'impe-
gno nell'economia. Durante questo periodo «l'apatia politica» si sarebbe 
fatta «energia economica» (cfr. p. 216 e inoltre, sempre nella medesima 
direzione interpretativa, pp. 26, 33 e 165). Tra gli storici tedeschi che 
hanno posto la scissione tra economia e politica alla base della lettura 
critica della soggettività liberale postrivoluzionaria ( ci limitiamo qui a 
ricordare W. BUEMANN, Zur Geschichte des deutschen Liberalismus, in 
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Il «progressivo cedere» della Prussia alle brame della rea-
zione interna poteva essere datato, secondo Haym, dal pri-
mo attacco sferrato il 4 marzo 1851 all'art. 105 della Costi-
tuzione20, l'articolo cioè che aveva sancito il principio del-

part. p. 91, e F. ZUNKEL, Industriebiirgertum), numerosi sono quelli che 
hanno finito con il privilegiare l'indagine del ruolo di primo piano svolto 
dalla borghesia liberale nel decollo economico prussiano della seconda 
metà degli anni cinquanta; tra questi ultimi è da ricordare H. ROSENBERG 
(cfr. ad esempio Ascesa e prima crisi mondiale) nonché H. (L'ascesa 
della Germania). La dimensione più specificamente politico-costituzio-
nale della realtà prussiana negli anni cinquanta e del movimento liberale 
in essa è stata largamente trascurata anche dalla storiografia storico- e 
giuridico-costituzionale tradizionale. Essa, molto spesso, o ha liquidato 
il periodo in due righe (E. FORSTHOFF, Deutsche Ver/assungsgeschichte, 
pp. 134-5), oppure ha fatto rientrare la revisione in senso cetual-conser-
vatore della Costituzione sotto paragrafi dal titolo indubitabilmente equi-
voco quale «Die Fortbildung [!] des Verfassungszustandes» come ha 
fatto ad esempio E. SCHMIDT, Rechtsentwicklung, p. 45. 
20 R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 189. Il lungo testo dell'art. 105, 
articolo unico del Titolo IX della Costituzione, recitava: «La rappresen-
tanza e l'amministrazione dei comuni, delle circoscrizioni, dei distretti, e 
delle province dello Stato prussiano saranno definite nei particolari da 
leggi specifiche nel rispetto dei seguenti principi fondamentali: 
1. Sugli affari interni e particolari delle province, dei distretti, delle 
circoscrizioni, e dei comuni deliberano assemblee rappresentative eletti-
ve, le cui decisioni sono poste in atto da coloro che presiedono le provin-
ce, i distretti, le circoscrizioni, i comuni. 
La legge definirà i casi in cui le decisioni di queste rappresentanze elet-
tive sono sottoposte all'approvazione di una rappresentanza di livello 
superiore o del governo. 
2. Coloro che presiedono le province, i distretti governativi e le circo-
scrizioni sono nominati dal monarca. 
Sulla partecipazione dello Stato all'insediamento della massima autorità 
dei comuni e sull'esercizio del diritto elettorale spettante ai comuni 
legifererà nello specifico l'ordinamento dei comuni [Gemeindeordnung]. 
3. I comuni, in particolare, hanno il diritto di amministrare autonoma-
mente le loro questioni interne sotto la sovrintendenza, definita per 
legge, dello Stato. 
Sulla partecipazione dei comuni all'amministrazione della polizia locale 
determinerà la legge. 
Per il mantenimento dell'ordine può essere istituita, secondo più precisa 
definizione legislativa, con risoluzione del comune, una guardia civica. 
4. I dibattiti delle rappresentanze provinciali, delle circoscrizioni e dei 
comuni sono pubblici. Le eccezioni sono definite dalla legge. Sulle en-
trate e le uscite deve essere pubblicato, perlomeno annualmente, un 
resoconto». 
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!"autogoverno' e della 'rappresentanza elettiva' nell' orga-
nizzazione dei livelli amministrativi inferiori (comuni) e in-
termedi ( circoscrizioni, distretti governativi e province)21 . 

In attuazione dell'articolo 105 erano state emanate 1'11 mar-
zo 1850 tre leggi organiche di riorganizzazione dell'ammini-
strazione dello Stato, tra loro strettamente interdipendenti. 
Su quella delle tre leggi riguardante specificamente l'ammi-
nistrazione di polizia torneremo più in là22 . Le altre due, che 
qui interessano più immediatamente, vertevano sull' orga-
nizzazione dei comuni la prima, sull'organizzazione delle 
circoscrizioni, dei distretti governativi e delle province la 
seconda. Soffermiamoci per il momento sulle innovazioni 
più significative introdotte dalla prima di queste due ultime 
leggi, la Gemeindeordnung dell'll marzo 1850. 

Ispirandosi senza compromessi al principio della divisione 
dei poteri, essa aveva anzitutto previsto l'istituzione di un 
consiglio comunale ( Gemeinderat) con potere deliberante e 
di una giunta comunale ( Gemeindevorstand) con funzione 
esecutiva. Nell'affermare il principio dell'autogoverno mu-
nicipale23, il nuovo ordinamento comunale aveva anche equi-
parato, sotto l'influsso del modello amministrativo renano, i 
comuni rurali a quelli cittadini; essi infatti, soprattutto nelle 
province orientali del Regno, presentavano ancora una fisio-
nomia del tutto diversa tra loro24. Prevedendo che ogni fon-

21 R. HAYM, Der preuflische Landtag, pp. 188 ss. 

22 Cfr. sotto pp. 186 s. 
23 Sull'ordinamento dei comuni prussiani del 1850 cfr. I. CERVELLI, 
Liberalismo e conservatorismo, pp. 268 e 273-283; F. RUGGE, Il governo 
delle città prussiane, pp. 60-61; H. HEFFTER, Die deutsche Selbstverwal-
tung, p. 316. Sul principio dell'autogoverno in generale cfr. inoltre G. 
BODE, Das politische Prinzip der Selbstverwaltung, in part. pp. 37-53 e F. 
RUGGE, Il governo delle città prussiane, pp. 13-16. 
24 Cfr. E. KELLER, Der preujsische Staat, p. 478 e H. HEFFTER, Die deut-
sche Selbstverwaltung, pp. 310 e 316-17. Una valutazione fortemente 
critica su queste contaminazioni presenti nell'ordinamento comunale del 
1850 è espressa dalla scienza giuridica positivista degli anni successivi 
alla fondazione dell'Impero. Rappresentativo di una tale scienza giuridi-
ca, strenua assertrice della necessità di eliminare qualsiasi influenza 'fran-
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do dovesse necessariamente rientrare nel territorio di un 
comune o formare un distretto a sé, l'ordinamento comuna-
le del 1850 implicava in terzo luogo l'automatica eliminazio-
ne dell'indipendenza e dell'autonomia, dello status estrema-
mente privilegiato di cui sinora avevano goduto sia i fondi 
signorili in genere, sia, in particolare, quei fondi signorili 
che sin qui avevano formato un'unità comunale a sé, i cosid-
detti ritterscha/tliche Gutsbezirke25 • Essi vennero così dichia-
rati territorio comunale, ammodernando ma allo stesso tem-
po sconvolgendo gli equilibri di potere esistenti soprattutto 
nelle province orientali26• « ... I Ritterguter in senso pubblici-
stico - ha commentato a quest'ultimo proposito G. Griin-
thal - scomparvero»27 , e la perdita da parte dei signori fon-
diari del potere di polizia, dopo che con le ordinanze del 
1849 avevano già perso quello giurisdizionale28 , rappresentò 
«l'ultimo passo nell'eliminazione dei privilegi feudali»29. 

Anche la determinazione principale della seconda legge 
dell'll marzo 1850, la Kreis-, Bezirks- und Provinzialord-
nung, andava chiaramente nel senso di rompere radicalmen-
te con il passato neocetuale prussiano. Con questa legge 
furono infatti abolite le vecchie rappresentanze cetuali, sia 
quelle circoscrizionali, i cosiddetti Kreistage3°, che quelle 

cese' dal diritto amministrativo prussiano e tedesco in genere, può essere 
considerato C. BORNHAK (cfr. ad esempio Preu/Sische Staats- und Rechts-
geschichte, p. 474: «Il nuovo ordinamento comunale, con la sua dottrina-
ria equiparazione di città e campagna, era in effetti inapplicabile a tutto 
il territorio statale»). 
25 Cfr. F.W. SCHMIDT, voce Gutsbezirke (selbstiindige). 
26 Cfr. H. HEFFTER, Die deutsche Selbstverwaltung, p. 316. 
27 Così sintetizza G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preu/Sen, pp. 180-
88, qui p. 184. 
28 Cfr. sopra al capitolo I 1, pp. 61 s., n. 67. 
29 G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preu/Sen, p. 184. 
30 I Kreistage, regolati dalle Kreisordnungen emanate dal 1825 al 1828 
per tutte le province del Regno, costituivano gli organi rappresentativi 
delle circoscrizioni. Essi, che come le diete provinciali erano composti 
dai tre ceti dei signori fondiari (Rittergutsbesitzer), delle città e dei con-
tadini, e che come quelle erano sotto il dominio del primo ceto, assiste-
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provinciali, i Provinziallandtage3 1• Certo, questa legge non 
riuscì ad allargare la sfera dell'autogoverno nella stessa mi-
sura in cui ciò era stato realizzato per i comuni rurali con il 
nuovo ordinamento comunale, e rinunciò anche ad elimina-
re il livello provinciale di amministrazione interna come in-
vece si era auspicato nel progetto di riforma dell' ammini-
strazione di Hansemann del 184832• Essa tuttavia introdus-
se, come elemento di autogoverno nel livello intermedio 
dell'amministrazione, accanto ai parlamenti locali, degli or-
gani di amministrazione permanenti: il Kreisausschuf, e il 
Bezirksrat33 • 

Insomma, il nuovo ordinamento ricevuto dai comuni e dagli 
enti amministrativi intermedi nel marzo 1850, ordinamento 
che aveva sancito il principio della divisione dei poteri e 
quello dell'autogoverno, se attuato avrebbe fornito solide 
fondamenta costituzionali all'intero edificio statale, comple-
tando 'dal basso', secondo le aspirazioni liberali, l'opera di 
complessiva riorganizzazione della Prussia costituzionale 
avviata per i massimi organi dello Stato, governo e rappre-
sentanza popolare, con l'emanazione della Costituzione. 

Il potenziale di innovazione costituzionale che i liberali prus-
siani degli anni della Nuova Era, al di là di qualsiasi diffe-

vano i Landrate nell'amministrazione della circoscrizione (cfr. Graf R. 
HUE DE GRAIS, voce Kreis). Il monopolio di queste rappresentanze ce-
tuali da parte dei signori fondiari raggiungeva il massimo grado nelle 
province orientali del Regno, dove essi erano i soli ad eleggere il Landrat 
(cfr. F.C. CARSTEN, Geschichte der preuffrschen Junker, p. 100). 
31 Cfr. sopra al cap. I 1, pp. 37 ss. 
32 Cfr. H. HEFFTER, Die deutsche Selbstverwaltung, p. 317 e p. 311 («L'av-
versione contro le province era in primo luogo la risposta ... a Federico 
Guglielmo IV che avrebbe voluto erigere i ceti provinciali a contropolo 
del moderno costituzionalismo»). Il progetto di Hansemann del 1848 
aveva chiesto anche, sia detto qui a scopo solo informativo, «una profon-
da riforma dei distretti governativi» (cfr. in merito l'anonimo [X.], Uber 
Verwaltungsre/ormen, p. 37). 
33 Sul «primo tentativo di fondare l'autogoverno delle province» dr. 
anche W. ZIMMERMANN, Die Entstehung der provinziellen Selbstverwal-
tung, pp. 14-17. 
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renziazione interna tra democratici e costituzionali, ricono-
scevano alle leggi organiche dell'll marzo 1850, era pari 
solo a quello che gli stessi esaltavano nella precedente rifor-
ma dell'ordinamento delle città del 19 novembre 180834• 

Con queste leggi organiche si sarebbero addirittura portati 
ad affermazione generale quei principi, rappresentanza elet-
tiva e autogoverno, che le riforme del 1808 erano riuscite ad 
imporre solo per l'ordinamento delle città. «Al di là delle 
insufficienze che le due leggi presentavano nello specifico -
scriveva il pubblicista liberale Eduard Lasker in un saggio 
del 1861 dal titolo Wie ist die Ver/assung in Preu/,en gehand-
habt worden?35 - si può dire che esse diedero attuazione alle 
idee della politica prussiana del 1808 e trasformarono la 
Prussia da una associazione, scarsamente coesa, di province, 
in un organico Stato unitario». 

Nel saggio di Lasker, senz'altro una delle migliori sintesi di 
mano liberale sullo stato della legislazione costituzionale 
prussiana e sul ruolo politico delle due Camere negli anni 
successivi all'ingresso della Prussia nel novero degli Stati 
costituzionali, si ripercorrevano, proprio come in quello di 

34 Esso, com'è noto, aveva liberato le città dalla tutela dello Stato, rea-
lizzato l'autogoverno, uniformato la loro costituzione rappresentativa e 
amministrativa su tutto il territorio prussiano (cfr. H. HEFFTER, Die 
deutsche Selbstverwaltung, in part. pp. 84-103 ). L'autogoverno delle città 
era stato garantito attraverso l'introduzione di due organi, entrambi elet-
tivi, che secondo il principio della divisione dei poteri svolgevano, l'uno 
accanto all'altro, le funzioni del legislativo e dell'esecutivo: l'assemblea 
dei deputati cittadini, la Stadtverordnetenversammlung, eletta dalla citta-
dinanza senza riguardo a criteri di rappresentanza cetuale, e il governo 
della città, il cosiddetto Magistrat, eletto a sua volta dai membri dell'as-
semblea (ibidem, p. 94). Lo Stato si riservò tuttavia il diritto di confer-
mare l'elezione dei membri dell'organo esecutivo. Alle città più grandi, 
addirittura, allorché si trattava di insediare il sindaco (Oberburgermei-
ster), fu riconosciuto solo il diritto di presentare una rosa di tre nomi. 
Alle città in genere vennero poi naturalmente sottratti i diritti sovrani di 
giurisdizione e di polizia, divenuti ormai di esclusiva competenza dello 
Stato; fu invece riconosciuta loro piena autonomia nell'imposizione fi-
scale (ibidem, p. 96). Su «La Stiidteordnung del 1808» cfr. anche F. 
RUGGE, Il governo delle città prussiane, pp. 46-51. 
35 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, p. 25. 
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Haym del 1858, le tappe fondamentali attraverso cui duran-
te gli anni cinquanta erano state aggirate, modificate, violate 
o addirittura eliminate molte determinazioni costituzionali. 

Lasker, che rivelava qui tutta la sua raffinatissima sensibilità 
giuridico-costituzionale nell'individuare e additare alla cri-
tica dell'opinione pubblica le brecce che nel frattempo la 
reazione aveva aperto nell'edificio costituzionale dello Sta-
to, non si limitava a denunciare con forza come negli anni 
cinquanta si fosse largamente abusato del diritto d'ordinan-
za e si fosse troppo spesso fatto ricorso alla «via amministra-
tiva» per produrre modifiche legislative che avrebbero inve-
ce richiesto l'intervento del parlamento36• Egli si spingeva 
piuttosto fino ad indicare le 'contraddizioni' della stessa 
carta costituzionale nel respingere i principi del vecchio or-
dine cetual-assolutistico e le sue esitazioni nell'imporre in-
condizionatamente i nuovi principi dell'ordinamento costi-
tuzionale37. La storia delle origini della Costituzione, la sua 
concessione dall'alto, le peripezie attraverso cui era passata 
al momento della revisione, avevano lasciato su di essa, se-
condo Lasker, segni indelebili38• La revisione della Costitu-
zione del 1850, «conclusa esteriormente grazie ad un com-
promesso», aveva lasciato la carta costituzionale 
«interiormente incompleta e incompiuta». Incom-
pleta nelle sue «insufficienti garanzie», incompiuta nei suoi 
«continui rimandi a leggi speciali da emanare». Malgrado 
tutto, però, nella Costituzione avevano trovato «espressione 
molte cose eccellenti e riconoscimento molte cose del nostro 

36 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, p. 14: «La vi a 
a m m i n i s t r a t i v a si presentava come un comodo strumento per 
allontanare i rigidi principi della Costituzione. Ogni ministro nel suo 
campo faceva da legislatore, da giudice e da esecutore; si arrivò persino 
al punto che ogni ministro lasciava ai suoi colleghi in eredità i principi 
secondo cui egli interpretava i punti contestati della Costituzione» [spa-
ziato nel testo]. 
37 Ibidem, p. 8. 
38 Ibidem, p. 3: «La Costituzione è stata abbozzata da mani riluttanti, le 
stesse hanno poi partecipato alla sua redazione definitiva e questo mar-
chio delle origini le è rimasto impresso in molti punti». 
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presente attuale». Il compiacimento degli «amici della Co-
stituzione» per il fatto che «l'opera, nonostante le sue mol-
teplici deficienze, reca[ va] in sé complessivamente l'impronta 
di un diritto pubblico nuovo, attuale, e promette[ va] uno 
sviluppo favorevole», non era perciò per Lasker, in fin dei 
conti, assolutamente ingiustificato39• 

Dell'inquietante e allo stesso tempo paralizzante affiorare 
alla coscienza liberale nel 1861 di dubbi sempre più insi-
stenti sulla bontà, la compattezza e la capacità di tenuta 
della più importante base giuridico-positiva dell'impalcatu-
ra del nuovo Stato costituzionale prussiano, non si trovava 
invece la benché minima traccia nel saggio di Haym del 
1858. Quest'ultimo, totalmente immerso nello scenario poli-
tico coevo, seguiva con estremo interesse ed ottimismo i 
sommovimenti politici che scuotevano il vertice monarchico 
dello Stato nella speranza che da lì potessero venire i primi 
segnali positivi per l'uscita dal tunnel imboccato nel 1851. 

Alle due analisi erano tuttavia comuni valutazioni e diagnosi 
su cui, in campo liberale, si era andato creando negli anni 
cinquanta, al di là della spaccatura avvenuta nel 1849 tra 
democratici e costituzionali, un consenso pressoché unani-
me. Tanto per il liberal-moderato Haym40, quanto per il 
liberal-democratico Lasker, che avevano interrogato gli anni 
cinquanta dell'Ottocento fino a distillarne la storia costitu-
zionale e parlamentare nei singoli momenti dell'attacco por-
tato dalla reazione alla carta costituzionale, il problema es-
senziale dello Stato prussiano sul finire degli anni cinquanta 
era il perdurare e il coesistere nella sua organizzazione inter-
na di elementi ed istituti propri di forme di organizzazione 
statale che avrebbero dovuto essere ormai definitivamente 
superate con l'entrata in vigore della Costituzione. Questo 
rovinoso persistere di elementi ed istituti ora del vecchio 

39 Ibidem, p. 7. 
40 Sulle idee politiche di Rudolf Haym dopo il periodo dell'Assemblea 
nazionale di Francoforte si veda l'introduzione (Zur Ein/uhrung) di H. 
ROSENBERG a R. HAYM, Ausgewà"hlter Brie/wechsel, pp. 5-17, in part. pp. 
8 e 9. 
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Stato cetual-feudale e di polizia, ora di quello assolutistico-
burocratico, erano, per entrambi i nostri due autori, parti-
colarmente visibili non solo ai vertici dello Stato, e cioè nella 
composizione della Prima camera, come si vedrà tra poco e 
come ebbe modo di stigmatizzare anche Robert von Mohl41, 
ma anche, e forse soprattutto, nelle sfere più basse dell'am-
ministrazione, in quelle più a diretto contatto con la concre-
ta vita politico-amministrativa del cittadino. 

La delusione delle speranze e delle aspettative di rottura con 
l'organizzazione cetual-feudale dello Stato che il movimento 
liberale aveva riposto nella legislazione del 1850 di riorga-
nizzazione dei comuni e degli enti amministrativi intermedi, 
traspariva senza veli dalle prosaiche ma partecipate riflessio-
ni ad alta voce di Haym: 

«Con l'attuazione degli ordinamenti del 1850 erano caduti gli ulti-
mi resti dello Stato cetuale e dello Stato feudale. Accantonarli 
avrebbe significato ristabilire la divisione cetuale in nobiltà fondia-
ria, città e contadini, e restituire alla prima sia il suo peso prepon-
derante nelle diete circoscrizionali e provinciali, sia il suo potere di 
polizia sulle comunità rurali; avrebbe significato restaurare la co-
stituzione per ceti. L'abbandono della forma di Stato costituziona-
le e il ritorno invece a quella cetuale sarebbe dipesa allora quasi 
solamente dal rimaneggiamento delle leggi elettorali per le Came-
re»42 _ 

La Costituzione, ricordava Lasker, aveva certo adottato mi-
sure contro la cetualità e la feudalità. Con l'art. 4 erano stati 
aboliti i privilegi di ceto e affermata l'uguaglianza di tutti i 
cittadini di fronte alla legge; con l'art. 40 era stata vietata 
l'istituzione di nuovi feudi e fedecommessi e ordinata la 
trasformazione di quelli esistenti in libera proprietà; con 

41 Cfr. R. VON MOHL, Uber die verschiedene Auffassung, pp. 55 ss. e 
soprattutto pp. 57-8, dove si parla delle Prime camere tedesche come di 
uno di quei «residui di stati precedenti» che sono espressione del «persi-
stere del vecchio» e che portano «a cose che sono incompatibili con 
l'idea fondamentale del diritto rappresentativo». Sulla Prima camera 
prussiana torneremo diffusamente fra poco; cfr. sotto in questo stesso 
capitolo alle pp. 190 ss. 
42 R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 189. 
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l'art. 42 erano state dichiarate inammissibili tutte le limita-
zioni di diritto privato sulla libera disposizione della pro-
prietà fondiaria, era stata garantita la divisibilità della stessa 
e la solvibilità dei Reallasten gravanti su determinati fondi43 , 

erano stati soprattutto aboliti la giurisdizione signorile e i 
diritti di signoria e di polizia dei signori fondiari; con il 
Titolo V, «Delle Camere», era stato accantonato l'elemento 
cetuale dalla rappresentanza popolare di tutto lo Stato; con 
l'art. 105 o Titolo IX, infine, era stato bandito il principio 
della rappresentanza cetuale dalle rappresentanze dei co-
muni, delle circoscrizioni, dei distretti e delle province44• 

Tutte queste misure però, di fatto, non erano state evidente-
mente sufficienti, secondo Lasker, ad ostacolare i piani di 
restaurazione in senso cetuale coltivati da Westphalen e dal-
le cerchie ultraconservatrici. Tant'è che al termine degli anni 
della reazione di tutte queste disposizioni costituzionali era 
rimasto in vigore solo, sottolineava Lasker, l'art. 4: eccezio-
ne che, a suo avviso, aveva confermato la regola per cui si 
erano lasciati sopravvivere solo quegli articoli che proprio 
per il fatto di enunciare dei «principi generali» avevano 
potuto continuare ad esistere senza per questo pregiudicare 
in qualche modo l'attuabilità dei piani della reazione45• 

Nell'opera di smantellamento della legislazione organica del 
1850 venne chiaramente alla luce, sempre secondo Lasker, 

43 Sui Reallasten, servitù reali di diverso tipo (decime, corvée, censo) 
che gravavano su determinati appezzamenti di terra, che colpivano il 
possessore del fondo, che si trasmettevano inscindibilmente con il loro 
possesso, che «fonda[va]no il dovere ad una prestazione a vantaggio di 
una determinata persona», fosse essa «una persona fisica o una corpora-
zione», cfr. [K.J.A.] MITTERMAIER, voce Reallasten, in K. VON ROTTECK-
C. WELCKER (edd), Das Staatslexikon (1848). 
44 E. LASKER, Wie ist die Verfassung in Preuflen, p. 19. 
45 Ibidem, p. 20. La determinazione dell'art. 4 della Costituzione, che 
aveva affermato che «tutti i prussiani sono uguali di fronte alla legge», 
non impedì infatti che fosse emanata la legge del 10 giugno 1854, «be-
treffend die Deklaration der Verfassungsurkunde in bezug auf die Rech-
te der mittelbar gewordenen Reichsfiirsten und Grafen», legge con cui 
furono ripristinati molti dei diritti e dei privilegi degli Standesherren già 
aboliti negli anni 1848-1850 (cfr. H. GOLLWITZER, Die Standesherren, p. 
48). 
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quella confusione di ruoli e di funzioni della legge da un lato 
e dell'ordinanza dall'altro, quel «sistema misto» di 
governo per cui troppo spesso si legiferò con gli strumenti 
dell'esecutivo, quell'usurpazione del potere delle Camere 
da parte di organi dell'esecutivo, che costituirono lo stru-
mento, l'essenza, e al tempo stesso il prodotto di quel «co-
stituzionalismo apparente [Scheinkonstitutionalismus]» che 
fu così caratteristico degli anni cinquanta in Prussia46• 

L'attacco sferrato nel 1851 all'art. 105 e alle leggi organiche 
del 1850 soprattutto dal ministro degli Interni Westphalen 
e tenacemente portato avanti dallo stesso con l'appoggio 
esterno del monarca, si concluse nel maggio 1853 con la 
modifica sostanziale dell'art. 105 e la soppressione delle 
leggi del 1850. 

Westphalen, al quale, in qualità di ministro degli Interni, 
spettava di indicare le autorità che avrebbero dovuto dare 
attuazione alla legge del 1850, nel maggio 1851, con un 
decreto ministeriale, ordinò ai presidenti delle giunte pro-
vinciali, gli Oberpriisidenten, che a questo scopo fossero ri-
convocate le vecchie diete provinciali. Una tale disposizione 
era naturalmente in totale contrasto con l'art. 66 della legge 
del 1850 cui si diceva di voler dare attuazione, e che aveva 
stabilito che «tutte le leggi sui ceti provinciali e circoscrizio-

46 Cfr. E. LASKER, Wie ist die Verfassung in Preuflen, p. 16: «Il governo 
procedette in un modo che chiamerei s i s t e m a m i s t o . Mescolò 
alla rinfusa unilaterali disposizioni regie, leggi e decreti ministeriali, co-
sicché alla fine non si riusciva più a distinguere cosa provenisse da 
questa e cosa da quella specie di disposizioni. Il sistema non era nuovo 
come scoperta: ad esserlo era piuttosto la sua applicazione. Sotto questa 
autocrazia accadeva spesso che un decreto ministeriale si occupasse di 
oggetti riservati alla legislazione, e le controversie sui limiti di validità 
dei decreti ministeriali erano assai frequenti persino tra i giuristi. Questo 
sistema misto fu di sostegno al governo nella pratica del costituzionali-
smo apparente. Accadeva spesso che ordinanze preparassero il terreno a 
nuove leggi, che decreti ministeriali facessero seguito a nuove leggi dan-
do loro un'interpretazione non desumibile dalla lettera delle stesse e ne 
traessero delle conseguenze a cui la legislazione non aveva pensato» 
[spaziato nel testo]. 
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nali sono abolite»47 . Fu così agli ormai incostituzionali ceti 
provinciali, e non alle Camere, che nell'autunno del 1852, 
quando essi si riunirono di nuovo per la prima volta dopo 
l'emanazione della Costituzione, furono presentati ben sei 
diversi progetti di legge relativi ali' ordinamento dei comuni 
rurali nelle province orientali del regno48• 

Le Reaktivierungen dei ceti circoscrizionali e provinciali se-
gnarono naturalmente un punto di non ritorno nella para-
bola discendente cui sembrava ormai inesorabilmente desti-
nata la legislazione organica del 1850. Il 19 giugno 1852, 
un'ordinanza regia controfirmata da tutto il governo ordinò 
la «sospensione» dell'introduzione delle leggi di riorganiz-
zazione dei comuni e dei livelli amministrativi intermedi 
(introduzione che peraltro era giunta ad uno stadio già ab-
bastanza avanzato soprattutto nelle province occidentali), 
mentre una legge successiva, la legge costituzionale del 24 
maggio 1853, soppresse le determinazioni dell'art. 105 su 
cui si fondavano quelle leggi. L'opera di smantellamento 
della nuova legislazione del 1850 fu infine completata con 
un'altra legge, sempre del 24 maggio, che dichiarò definiti-
vamente soppressi gli ordinamenti dell'll marzo 1850. Con 
questi ultimi cadde anche, come c'era da aspettarsi, la legge 
del 24 luglio 1848, legge che aveva sottratto alle diete di 
circoscrizione, in mano alla nobiltà e ai signori fondiari, il 
diritto di fissare il bilancio della circoscrizione e di vincolare 
i residenti in essa al versamento delle imposte destinate alle 
sue casse49• 

Al termine di tutte queste manovre governative il risultato 
raggiunto era quello pervicacemente perseguito: il riallinea-
mento dello stato della legislazione relativa ali' organizzazio-
ne e agli organi di rappresentanza locale alla situazione pre-

47 Ibidem, pp. 25-6. 
48 L'importanza delle cosiddette Reaktivierungen dei Kreistage e dei 
Provinziallandtage è stata adeguatamente messa in evidenza da I. CER-
VELLI, Liberalismo e conservatorismo, pp. 268, 274 s., e soprattutto pp. 
305-314. 
49 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, pp. 26-27. 
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rivoluzionaria e precostituzionale. Nei comuni rurali delle 
sei province orientali, tradizionale riserva elettorale dei con-
servatori50, fu restaurata la legislazione municipale del Vor-
mà·rz. Dapprima, dal 1853 al 1856 tornarono provvisoria-
mente in vigore i vecchi ordinamenti comunali; nel 1856 
infine la restaurazione della situazione precostituzionale ri-
cevette un'ulteriore e definitiva sanzione giuridico-formale 
con la promulgazione della Landgemeindeordnung del 14 
aprile51. 

Le città delle province orientali avevano nel frattempo rice-
vuto un nuovo ordinamento municipale il 30 maggio 1853; 
questo ordinamento rimase in vigore, nelle sue determina-
zioni più importanti, sino al 193V2• Nonostante che este-
riormente la nuova Stiidteordnung si ricollegasse all'ordina-
mento comunale del 1850, in realtà essa ridusse di molto 
l'autonomia delle rappresentanze cittadine e conferì ai fun-
zionari statali maggiori poteri nelle questioni interne delle 
città53. In particolare, spiegava Lasker, tutto il potere di 
controllo sulle città che nell'ordinamento comunale del 1850 
era stato affidato al Bezirksrat, I' autorità che sarebbe dovuta 
scaturire per elezione indiretta dai comuni, venne ereditato 
dalle vecchie Regierungen. Ad esse venne inoltre conferito il 
potere di rifiutare la conferma a membri del consiglio comu-
nale che risultassero loro sgraditi54• 

50 R. HAYM, Der preufsische Landtag, p. 190. 
51 Tra il marzo ed il maggio sempre del 1856 furono emanati anche i 
nuovi ordinamenti, distinti per le città e i comuni rurali, delle due pro-
vince occidentali, la Renania e la Vestfalia (cfr. C. BORNHAK, Preussische 
Staats- und Rechtsgeschichte, p. 474). 
52 Cfr. F. RUGGE, Il governo delle città prussiane, p. 45. A questo lavoro 
di Rugge si rinvia per un'indagine approfondita delle caratteristiche e 
del funzionamento concreto delle municipalità prussiane sotto l'ordina-
mento comunale del 1853, come anche per ulteriore letteratura in merito 
(cfr. ibidem, p. 61, n. 28 e passim). 
53 Cfr. R. HAYM, Der preu/sische Landtag, p. 191: «In verità i progetti 
governativi approvati dalle Camere, come anche quelli che furono pre-
sentati più in là, erano burocratici e centralistici». 
54 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preufsen, p. 52. Cfr. a questo 
proposito F. RUGGE, Il governo delle città prussiane, pp. 190-91 e ss. 
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La omogeneizzazione degli ordinamenti dei comuni rurali e 
di quelli cittadini, uno degli aspetti dell'opera di riforma 
della legislazione del marzo 1850 che maggiormente l'aveva-
no resa gradita ai liberali, lasciò il posto non tanto al «de-
centramento» quanto piuttosto al «particolarismo»: 

«Nelle campagne - diceva Lasker - si mantennero la differenzia-
zione cetuale e la parcellizzazione degli interessi: dal nobile fondia-
rio [Gutsherr], all'affittuario ereditario [Erb- und Lehnschulze], 
attraverso i diversi tipi di contadini il cui status si fondava su diritti 
di diversa natura, contadini e semi-contadini [Voll- und Halbbauern], 
cossati [Kossathen], giù giù fino ai casalini [Hausler], ai lavoranti 
[Einlieger] e ai lavoranti a giornata [Tagearbeiter]55• Il particolari-
smo che non solo separava città e campagna nelle due grandi metà 
dello Stato, ma frantumava anche la metà rurale in piccolissimi 
frammenti, esponendoli al saccheggio di coloro che avevano potere 
immediato su di essi, il Landrat e il signore fondiario, era stato 
riconquistato»56• 

Allo smantellamento del nuovo ordinamento comunale e al 
reinfiltrarsi nell'organizzazione dello Stato costituzionale delle 
istituzioni dello Stato per ceti con la 'riattivazione' delle 
vecchie diete provinciali e circoscrizionali57, non tardò ad 
accompagnarsi l'attacco alla terza legge organica del marzo 
1850, la Polizeiverwaltungsgesetz. Quest'ultima, emanata in 
stretta connessione con il nuovo ordinamento comunale, 

55 Sulla differenziazione e sulla situazione economico-sociale dei conta-
dini e del proletariato agricolo nelle province prussiane ad est dell'Elba 
cfr. H. SCHISSLER, Preuflische Agrargesellscha/t, in part. pp. 89-102 e 
177-185; il § sul «Bauernstand» in E. KELLER, Der Preuflische Staat, pp. 
481-513; H.-J. RACH-B. WEISSEL, Bauer und Landarbeiter, in part. le 
«Worterlauterungen» in fondo al volume. 
56 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, p. 29. 
57 In realtà, tuttavia, dice Heffter, questa restaurazione era destinata ad 
avere meno peso reale di quanto si potesse a prima vista supporre. I ceti 
provinciali infatti, mentre negli anni quaranta potevano ancora aspirare 
ad essere considerati un valido sostituto di una rappresentanza popolare 
unitaria di tutto il paese, e quindi essere agitati come elemento di dis-
suasione dall'introduzione della stessa, dopo l'emanazione della Costi-
tuzione erano evidentemente destinati a passare in secondo piano ri-
spetto alla Dieta nazionale nell'esame e nella promulgazione delle leggi 
(H. HEFFTER, Die deutsche Selbsverwaltung, p. 330). 
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aveva trasferito l'amministrazione di polizia, ad eccezione 
che nelle città più grandi dove dovevano essere erette «dire-
zioni regie di polizia», ai nuovi organi comunali istituiti 
dalla Gemeindeordnung58, privando così i signori nelle cam-
pagne del potere di polizia tradizionalmente connesso al-
1' esercizio dei diritti signorili. 

Per la restaurazione dell'antica costituzione di polizia nelle 
province orientali, cui si opponeva soprattutto quell'art. 42 
della Costituzione59 nel quale «a ragione», diceva Haym, «la 
sinistra vedeva la summa di tutta la legislazione agraria e 
civile dell'epoca di Stein e la principale fortezza della carta 
costituzionale del 1850»60, il governo dovette tuttavia atten-
dere l'inizio della quarta legislatura (novembre 1855). 

La Seconda camera della terza legislatura (novembre 1852 -
maggio 1855) infatti, per quanto avesse al suo interno un 
considerevole numero di funzionari statali facilmente mani-
polabili61, e nonostante che su un totale di 352 deputati ben 

58 Cfr. C. BORNHAK, Preu/sische Staats- und Rechtsgeschichte, pp. 473-4. 
59 Il lungo testo dell'articolo 42 recitava: 
«Il diritto di disporre liberamente della proprietà fondiaria non sottosta 
ad altre limitazioni se non quelle della legislazione generale. È garantita 
la divisibilità dei fondi e la solvibilità degli oneri gravanti sui fondi. 
Per la manomorta sono ammissibili limitazioni del diritto di acquisire 
Liegenscha/ten e di disporre di esse. 
Sono aboliti senza risarcimento: 
1. la giurisdizione signorile, la polizia signorile e la superiorità signorile 
come anche i diritti di superiorità e i privilegi connessi a determinati 
fondi; 
2. gli obblighi derivanti da questi diritti di signoria, dalla protezione 
signorile, dalla precedente servitù ereditaria, e dalla precedente normati-
va fiscale e sulle attività imprenditoriali. 
Con i diritti sono aboliti anche le controprestazioni e gli oneri finora 
spettanti a coloro che godevano di quei diritti. 
Con la cessione ereditaria di un fondo è ammessa solo la trasmissione del 
pieno possesso; tuttavia anche qui può essere riservato un interesse sol-
vibile fisso. 
L'attuazione di queste determinazioni è riservata a leggi particolari». 
60 R. HAYM, Der preu/sische Landtag, p. 194. 
61 Il liberale Friedrich Harkort, nel suo Wahlkatechismus pro 1852 /iir 
das Volk, fatto circolare proprio in preparazione delle elezioni del 1852, 
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196 fossero della maggioranza conservatrice e solo 153 del-
l'opposizione62, non si mostrò sufficientemente compiacen-
te nei confronti dei progetti conservatori di soppressione 

aveva cercato invano di dissuadere l'elettorato dal votare funzionari sta-
tali che, affermava, «non sanno votare in modo indipendente» (F. 
HARKORT, Bine Stimme aus dem liberalen Lager, p. 75). Unitamente al 
Wahlkatechismus di Harkort venne distribuito anche, secondo quanto 
riferisce L. Berger nella sua biografia di Harkort (cfr. Der alte Harkort, 
p. 499), un elenco di nomi, sia dei «deputati che, avendo votato per il 
governo nell'ultima sessione, hanno ricevuto in cambio promozioni e 
aumenti di stipendio», sia di quei «deputati dell'opposizione» che invece 
«hanno conosciuto retrocessioni e altre disavventure nella loro condizio-
ne di servizio». L' «interessante» lista dei ben 34 nomi di deputati della 
destra che avevano avuto avanzamenti di carriera cominciava, dice Ber-
ger, con quello del Regierungsre/erendar von Bismarck-Schi:inhausen e 
proseguiva con quelli, divenuti in seguito parimenti noti, di Bodelschwingh, 
Eulenburg, Puttkamer (L. BERGER, Der alte Harkort, pp. 499-500). 
Il fondamento legislativo della stretta dipendenza dei funzionari del-
l'amministrazione statale dai loro superiori era assicurato dalle due leggi 
sulle violazioni della disciplina di servizio (Dienstvergehen) del 7 maggio 
1851 per i giudici e del 21 luglio 1852 per tutti gli altri funzionari statali 
(cfr. P. VON RHEINBABEN, Die preu/sischen Disziplinargesetze, e inoltre E. 
VON DULTZIG, Das preu/sische Disziplinargesetz). La legge del 1852, ema-
nata in attuazione dell'art. 98 della Costituzione e che rimase in vigore 
fino al 1937, aveva accolto praticamente senza riserve un'ordinanza d'emer-
genza, la Notverordnung dell'll luglio 1849, che al § 20 aveva allargato 
notevolmente la casistica dei motivi che avrebbero potuto giustificare il 
licenziamento di un funzionario: non più solo cioè per alcolismo, sperpe-
ro, indebitamento facile o comportamento offensivo della religione o 
della moralità, ma anche per violazione dell'obbligo di fedeltà, mancanza 
di coraggio nell'espletamento delle funzioni, prese di posizione contro il 
governo. Sul diritto disciplinare dei funzionari statali cfr. anche sotto 
alla n. 95 di questo medesimo capitolo. 
62 Cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, pp. 1-39, in part. p. 
20. All'interno della maggioranza conservatrice Parisius distingue: 1. la 
destra estrema della «Kreuzzeitungspartei» con 103 deputati; 2. la destra 
ministeriale con 93 deputati; 3. un altro gruppo parlamentare di soli 9 
membri tra ministri e presidenti delle giunte provinciali; 4. 33 Wilde, 
non appartenenti cioè ufficialmente e stabilmente ad alcun gruppo par-
lamentare ma votanti di solito, dice Parisius, con la destra. Tra questi 
ultimi vi erano anche dieci cattolici che però, sempre a detta di Parisius, 
quando si trattava di questioni ecclesiastiche votavano con la 'sinistra'. 
Tra i gruppi parlamentari che invece potevano essere ascritti, con una 
certa sicurezza, all'opposizione, Parisius distingue: 1. la «Fraktion Beth-
mann-Hollweg» o «Wochenblattpartei» con 17 membri; di questi non 
pochi erano coloro che, prima di passare all'opposizione, erano stati 
zelanti sostenitori del governo: era questo il caso tanto del futuro mini-
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dell'art. 42. Nella terza legislatura la Seconda camera, in cui 
tuttavia le commissioni più significative erano per la mag-
gior parte occupate dai membri più eminenti dell' opposizio-
ne63, e in cui era infine riuscito ad imporsi come primo 
presidente il conte Schwerin, già membro della Dieta unifi-
cata del 184764, rigettò infatti energicamente sia la proposta 
di ridurre ulteriormente il già breve periodo delle sessioni 
parlamentari65, sia quella di sopprimere o modificare l'art. 
42 della Costituzione66. Non solo, la medesima Camera riu-
scì a tener testa anche alle proposte partite dalla Camera alta 
di ripristino della indivisibilità dei feudi con successione 
ereditaria privilegiata e di reintroduzione del diritto di cac-
cia signorile su terreni non di proprietà, così come di altri 
istituti giuridici proprietari contrastanti con l'avanzata le-
gislazione agraria prussiana immediatamente postrivoluzio-
naria67. 

stro von Bethmann-Hollweg, quanto dell'ex ministro sassone von Car-
lowitz che, negli anni del conflitto, diventerà uno dei capi più eminenti 
dell'opposizione parlamentare; 2. il gruppo dei cattolici con 62 deputati; 
3. il gruppo dei polacchi con 13 deputati; infine, 4. la «liberale Partei» 
con circa 61 uomini. Quest'ultima era ulteriormente divisa al suo interno 
in due raggruppamenti più omogenei: la «Fraktion Patow» e la «Frak-
tion Wentzel-Vincke». 
Ludolf Parisius (1827-1900), fu lo storiografo per così dire 'ufficiale' del 
primo partito liberale tedesco, il primo moderno partito politico tedesco 
in assoluto, e cioè il partito progressista ( «Deutsche Fortschrittspartei») 
fondato nel 1861 (cfr. sotto al cap. II 4, pp. 328 ss.). Dal 1858 al 1864 
Parisius esercitò come giudice nel Kreisgericht di Gardelegen (Sassonia). 
All'attività di scrittore si dedicò dopo il suo licenziamento dal servizio 
avvenuto nel 1864. Parisius fu eletto per la prima volta deputato, tra le 
fila della «Fortschrittspartei», nel 1862; fece parte della Camera dei 
deputati prussiana sino al 1866 e poi ancora di nuovo dal 1867 al 1898. 
63 Così R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 193. 
64 Cfr. il suo profilo biografico al cap. I 1, a p. 42, n. 14. 
65 R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 193. 
66 Ibidem. 
67 La legge del 31 ottobre 1848 prima e quella del 7 marzo 1850 dopo 
avevano abolito senza risarcimento alcuno il diritto di caccia signorile 
nei terreni dei contadini. Due leggi, del 2 marzo e dell'll marzo 1850, 
erano intervenute a regolare in senso costituzionale il rapporto tra conta-
dino e signore e la solvibilità dei Reallasten (cfr. sopra a p. 182, n. 43 ). 
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Ciononostante nel 185 5, al termine della terza legislatura, 
«lo stato in cui si trovavano lo zelo politico, l'energia pratica 
e il coraggio morale della popolazione erano indubitabil-
mente molto bassi», diceva Haym; «il popolo prussiano nel 
suo complesso era sinceramente nauseato dalla lettura dei 
dibattiti parlamentari ed era poco incline a mettersi in moto 
e a sostenere i costi dell'impegno politico»68. 

Il progetto di revisione della Costituzione in senso cetual-
feudale, coltivato con perseveranza nelle file della reazione, 
raggiunse un soddisfacente stadio di realizzazione soprattut-
to 1. dopo che il monarca e la destra estrema riuscirono nel 
progetto di eliminare la componerite elettiva della Prima ca-
mera, e 2. dopo le elezioni dell'ottobre 1855, che fecero della 
Seconda camera un'appendice dell'apparato amministrativo 
e quindi un docile strumento nelle mani del governo. 

La composizione della Prima camera69 , quale fissata negli 

La legge del 24 febbraio 1850, infine, aveva abolito tutti i privilegi e le 
esenzioni nobiliari dall'imposta fondiaria in conformità con il dettato 
dell'art. 101 della Costituzione affermante il principio dell'eguaglianza 
dei cittadini di fronte al fisco. Su queste leggi cfr. C. BORNHAK, Preufli-
sche Staats- und Rechtsgeschichte, pp. 475-76. Sulla riforma della costitu-
zione agraria prussiana, avviata con l'editto dell'ottobre del 1807 (che 
liberò gli abitanti delle campagne dalla sudditanza personale dal signore 
terriero, il quale ultimo però mantenne intatti i suoi diritti di patronato, 
di polizia e di giurisdizione), proseguita con il Regulierungsedikt del 14 
settembre 1811, e infine coronata dalle leggi di epoca immediatamente 
postrivoluzionaria sopracitate, cfr. R. KosELLECK, Preuflen, pp. 487-559; 
F.L. CARSTEN, Geschichte der preuflischen Junker, pp. 80-119; H. SCHISS-
LER, Preuflische Agrargesellschaft, pp. 106-144. 
68 R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 195. 
69 Dopo lo scioglimento dell'Assemblea nazionale costituente del 1848, 
che «per il compito che doveva svolgere non poteva essere divisa in 
Camere» (cfr. A. HUGEMANN, Die Entwickelung der ersten Kammer, p. 
46), e dopo la concessione della Costituzione del 1848, la Prima camera 
si era riunita per la prima volta a Berlino, contemporaneamente alla 
Seconda camera, il 26 febbraio 1849. L'elezione delle due Camere era 
avvenuta sulla base delle due leggi elettorali, una per la Prima e l'altra 
per la Seconda camera, concesse il 6 dicembre 1848. Dopo lo scioglimen-
to della Seconda camera nell'aprile 1849 (la cosiddetta Dreimonatskam-
mer) e l'aggiornamento della Prima, dopo la concessione del diritto elet-
torale a tre classi per la Seconda camera nel maggio 1849, e, infine, dopo 
la rielezione della Seconda camera sulla base della nuova legge elettorale 
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artt. 65-68 della Costituzione del 1850, corrispondeva solo 
in parte a quelli che erano i progetti monarchici di restaura-
zione cetuale e neocetuale in materia. 

Nella sua proposta di modifica della Prima camera fatta 
pervenire alla Dieta nel gennaio 1850, prima cioè che fosse-
ro chiusi i lavori di revisione della Costituzione concessa del 
1848, il monarca aveva infatti espresso assai chiaramente la 
sua preferenza per una combinazione dell'elemento elettivo 
con quello cetuale70, e in particolare per una preponderanza 
della componente sociale dei grandi proprietari terrieri. Nella 
sua proposta infatti a questi ultimi sarebbero dovuti andare 
ben 60 dei 200 seggi di cui, senza contare i principi di casa 
reale, avrebbe dovuto consistere la Prima camera, e ad essi 
se ne sarebbero presumibilmente aggiunti altri con le nomi-
ne ereditarie. 

Le Camere, che pure avevano nel complesso accettato la 
proposta del monarca, si erano però rifiutate di accogliere il 
punto della stessa che assicurava la preponderanza della 

nel luglio dello stesso anno, le due Camere furono nuovamente convoca-
te a Berlino per il 7 agosto. Da questo momento esse cominciarono i 
lavori di revisione della Costituzione concessa del 1848, gran parte dei 
quali fu dedicata proprio alla revisione degli artt. 62-65 riguardanti la 
formazione della Prima camera. Nella Costituzione riveduta del 1850 
della formazione e della composizione della Prima camera si occupavano 
gli artt. 65-68 (cfr. ibidem, pp. 92-4, 99-100, 105-109). 
70 Secondo la proposta del monarca membri della Prima camera avreb-
bero dovuto essere: 
1. i principi maggiorenni della casa reale; 
2. i capi delle famiglie già immediate dell'Impero, non sottoposte cioè 
direttamente all'autorità del principe territoriale, e i capi di quelle fami-
glie potenti, che disponevano di grosse proprietà terriere, cui il re avreb-
be riconosciuto il diritto ereditario di sedere nella Prima camera; 
3. membri nominati a vita dal monarca; 
4. 60 membri eletti dai 200 proprietari terrieri che versavano le quote 
fiscali più alte in ogni provincia; 
5. 30 membri eletti dai magistrati delle città più grandi, e cioè con oltre 
10 000 abitanti; 
6. 6 membri eletti dalle università. 
Il numero totale dei membri da 2. a 6. non avrebbe dovuto superare le 
200 unità (cfr. ibidem, pp. 102-105). 
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rappresentanza dei grandi proprietari terrieri, riuscendo in-
vece ad imporre che al posto dei 60 membri da questi eleg-
gibili ne subentrassero 90 espressione dei maggiori contri-
buenti fiscali in genere. In questo modo si sarebbero aperte 
le porte della Prima camera anche ai maggiori contribuenti 
delle città; questi ultimi infatti, pur essendo per la maggior 
parte proprietari terrieri, erano però anche, altrettanto spes-
so, di idee liberali71 • Non solo, sempre in contrasto con la 
proposta monarchica per la composizione della Prima ca-
mera, con le determinazioni degli artt. 65-68 della Costitu-
zione del 1850, le Camere riuscirono anche ad assicurare la 
preponderanza dell'elemento elettivo su quello di nomina 
regia; i membri nominati a vita dal re, quelli per diritto 
ereditario, gli ex immediati dell'Impero, i principi, non avreb-
bero dovuto infatti superare complessivamente, secondo l'art. 
65 della Costituzione, il numero di quelli elettivi. 

Il monarca ed il ministro degli Interni, raccontava Eduard 
Lasker nel 1861, che avrebbero voluto la maggioranza della 
Prima camera composta dalla bassa nobiltà dei «kleine Her-
ren», i cosiddettifunker72 , continuarono a considerare prov-
visoria la determinazione dell'art. 65 della Costituzione (an-
che perché essa, secondo l'art. 66, sarebbe dovuta entrare in 
vigore solo con il 7 agosto 1852), fino a quando non venne 
emanata la legge del 7 maggio 1853. Questa legge apportò 
modifiche sostanziali agli artt. 65-68 della Costituzione del 
1850 relativi per l'appunto alla formazione e alla composi-
zione della Prima camera73 . Nello stabilire nuovi criteri per 
la formazione di quest'ultima, essa prescriveva infatti che i 
suoi membri dovessero essere tutti nominati dal re con dirit-
to ereditario o a vita secondo il modello francese; i nomi dei 

71 Ibidem, p. 107. 
72 Sugli Junker cfr., con riguardo prevalente alla loro condizione e posi-
zione sociale, H. SCHISSLER, Zur Sozialgeschichte; R. KOSELLECK, Preuflen; 
F.L. CARSTEN, Geschichte der preuflischen Junker; R.M. BERDHAL, Preufli-
scher Ade!. 
73 Cfr. E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, pp. 30-36, qui p. 
35. 
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membri di questa Camera sarebbero stati resi noti da un' or-
dinanza regia. Alla base di questa legge stava evidentemente 
un compromesso: le Camere avevano rinunciato alla compo-
nente elettiva ottenendo in cambio l'estromissione degli Junker 
dalla rappresentanza della Prima camera. 

Nell'attesa che il monarca si decidesse a rendere noti per 
ordinanza i nomi dei membri della Prima camera, trascorse 
circa un anno e mezzo. Quando però finalmente l'ordinanza 
venne emanata, il 12 ottobre 1854, si notò con grandissima 
sorpresa che essa, anziché i nomi dei designati a formare la 
Prima camera, conteneva invece nuovi criteri per la sua for-
mazione. Furono proprio le norme sulla composizione della 
Prima camera contenute non nella legge del 1853 ma per 
l'appunto in questa ordinanza del 1854, a restare determi-
nanti per tutta la fase costituzionale,della monarchia prus-
siana. 

Già la modalità stessa con cui era stata fissata la composizio-
ne della Prima camera, attraverso un'ordinanza che anziché 
dare attuazione ad una legge aveva essa stessa creato nuove 
norme, denunciava Lasker, era una prova inconfutabile del-
la non conformità alla legge, dell' «illegalità» dell'esistenza 
di questa Camera74• Sarà proprio questa illegalità della Ca-
mera alta prussiana a indurre eminenti membri del liberali-
smo, sia democratico che costituzionale, e ancora prima del-
l'inizio del conflitto costituzionale, a porre sempre di nuovo 
sul tappeto la questione della necessità di una modifica della 
sua composizione. Le accuse di illegalità, anziché placarsi 
gradualmente col tempo, andarono invece progressivamente 
aumentando di tono; tanto più che la Camera alta prussiana 
dal canto suo, lungi dal lasciarsi frenare da considerazioni di 
opportunità politica, abusò largamente dei suoi poteri di 
veto in ambito legislativo durante la Nuova Era, nonché, 
clamorosamente, dei suoi poteri in materia di autorizzazio-
ne della legge di bilancio (poteri invero costituzionalmente 
assai limitati) durante il conflitto costituzionale. 

74 Cfr. E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, p. 36. Sulla Prima 
carnera cfr. inoltre anche E. LASKER, Das Herrenhaus (1863). 
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Con l'ordinanza dell'ottobre 1854, si è visto, scomparve del 
tutto la componente elettiva della Prima camera; determi-
nanti per la sua formazione divennero invece l'elemento 
dell'appartenenza cetuale ereditaria da un lato e la nomina 
regia dall' altro75 ; dal punto di vista della sua composizione 
sociale, invece, essa divenne appannaggio pressoché esclusi-
vo dei «kleine Herren», dello Junkertum76• 

Secondo le nuove norme poste dall'ordinanza del 1854 per 
la composizione della Prima camera, i membri di quest'ulti-
ma dovevano essere di tre tipi: i principi di casa reale, i 
membri ereditari, i membri vitalizi77• 

I membri vitalizi, in gran parte, avrebbero dovuto essere 
proposti al monarca, cui spettava la loro nomina, da «corpi 
elettorali [Wahlkorperscha/ten]», alcuni individuati apposi-
tamente ad hoc. I corpi cui l'ordinanza riconosceva il diritto 
di proporre al monarca le persone da nominare come mem-
bri a vita della Camera alta, e cioè i corpi con ius praesentan-
di, erano: 1. i Domsti/ter già chiamati alla curia dei signori 

75 Cfr. A. HUGEMANN, Die Entwickelung der ersten Kammer, p. 122. 
76 Così E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, p. 35. 
77 Sulla composizione della Prima carnera secondo l'ordinanza del 12 
ottobre 1854 cfr. A. HUGEMANN, Die Entwickelung der ersten Kammer, 
pp. 118 ss. Hugernann raggruppa gli aventi diritto di accesso alla Prima 
carnera secondo l'ordinanza del 1854 in tre categorie: 
1. i principi maggiorenni nominati dal re; 
2. i membri per diritto ereditario, e cioè: (a) il principe di Hohenzol-
lern-Sigrnaringen; (b) gli Standesherren; (c) i principi, i conti e i signori 
già appartenenti alla curia dei signori del 1847; (d) i nominati con diritto 
ereditario; 
3. i membri nominati a vita, e cioè (a) i rappresentanti di tre capitoli del 
duomo evangelici, delle 48 città più grandi, di alcune corporazioni, dei 
conti, delle Verbiinde della vecchia e consolidata proprietà fondiaria; (b) 
i detentori degli antichi uffici prussiani di Landho/meister, Oberburggraf, 
Kanzler e Obermarschall; (c) le persone nominate dal monarca in quanto 
degne di particolare fiducia (p. 1.19). 
Sulla composizione della Prima carnera chiarissimo anche C. BORNHAK, 
Preuflisches Staatsrecht, I, pp. 398-404. In questo suo lavoro Bornhak 
discute anche la questione della legalità della composizione della Prima 
carnera quale fissata nell'ordinanza del 1854 (cfr. ibidem, pp. 391-397: 
«Die Rechtsgrundlagen des Herrenhauses»). 
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della Dieta unificata del 1847, e cioè i capitoli del duomo di 
Brandeburgo, Merseburg e Naumburg; 2. le 8 rappresentan-
ze di interessi (Verbiinde), una per provincia della monar-
chia, dei conti residenti in possesso di Ritterguter; 3. le 90 
rappresentanze di interessi dei Rittergutsbesitzer nella cui 
proprietà familiare era documentabile il possesso del mede-
simo fondo signorile da almeno 100 anni o nella cui famiglia 
vi fosse un Rittergut fondato su feudo, maggiorascato, mino-
rascato, Seniorat, fidecommesso o sostituzione fidecommis-
saria, ovunque con successione ereditaria maschile; 4. i se-
nati delle università del Regno; 5. le rappresentanze comu-
nali delle città cui il monarca avesse concesso il diritto di 
presentazione; infine, ultimo ma non per importanza, 6. le 
rappresentanze delle famiglie eminenti e soprattutto in pos-
sesso di grandi proprietà fondiarie cui il monarca avesse 
voluto graziosamente concedere il Priisentationsrecht. 

L'elezione passiva, riassumeva Lasker, venne così fatta di-
pendere rispettivamente dall'appartenenza ad un capitolo, 
dal possesso di un Rittergut, dalla titolarità di un incarico di 
professore ordinario presso un'università del Regno, dal-
l'appartenenza al magistrato cittadino. «Furono creati nuovi 
ceti ... e accanto ai membri con nomina vitalizia o ereditaria 
venne posta un'altra categoria di persone la cui permanenza 
alla Camera era subordinata alla durata della sua apparte-
nenza ad un determinato ceto»78. 

Con questa modifica apportata alla composizione della Pri-
ma camera, il cui numero totale di membri fu per di più 
lasciato indeterminato dall'ordinanza del 1854 ( cosicché il 
monarca avrebbe sempre potuto creare artificialmente una 
maggioranza conservatrice favorevole alle sue proposte sem-
plicemente nominando altri membri di sua fiducia, attraver-
so cioè un cosiddetto Pairsschub), la Prima camera, da cui, 
come si è già detto, era stato espunto qualsiasi elemento 
elettivo, divenne, conformemente a quella che era stata la 
massima aspirazione del monarca di restaurare la curia dei 

78 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preu/sen, pp. 30-36, qui p. 35. 
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signori del 1847, una Camera di pari. Fu sullo sfondo di 
questa nuova realtà istituzionale che le Camere prussiane 
nell'aprile del 1855 approvarono una legge costituzionale, 
di modifica dell'art. 62, con cui la vecchia denominazione di 
Prima camera venne sostituita con quella, certo assai più 
rispondente alla cosa denominata e meno «francesizzante»79, 

di Camera dei signori (Herrenhaus). Coerentemente con ciò, 
con la medesima legge fu ridenominata anche la Seconda 
camera: quest'ultima, da qui in poi, fu detta infatti Camera 
dei deputati (Abgeordnetenhaus) 80• 

Se la composizione della Camera dei signori rifletteva il suc-
cesso incontrato dai progetti di revisione in senso cetual-
feudale della Costituzione coltivati dal ministro degli Interni 
e dall'estrema destra 81, nondimeno la Camera dei deputati 
della quarta legislatura rispecchiava nella sua composizione 
l'ideale del Burokraten Regiment perseguito dal presidente 
del Consiglio Manteuffel82• Quest'ultimo infatti vedeva nel 
rafforzamento dell'influsso dell'amministrazione burocrati-
ca anche sugli organi di rappresentanza del paese, lo stru-
mento più sicuro e affidabile per garantire un esecutivo forte 
e al di sopra delle parti: un «mite assolutismo» come lui 
stesso lo definì, in grado di far fronte alle pressioni particola-
ristiche e disgreganti dei diversi gruppi politici e sociali83 • 

79 Così C. BORNHAK, Preuflisches Staatsrecht, I, p. 390. 
80 La ridenominazione delle due Camere fu sancita con la legge costitu-
zionale del 30 maggio 1855 (cfr. ibidem). 
81 Tra gli Stati tedeschi in cui gli Standesherren avevano diritti ereditari 
di rappresentanza nelle Camere, quali li ottennero in Prussia nel 1854 
per la Camera dei signori, H. Gollwitzer ricorda la Baviera, il Wiirttem-
berg, il Baden, l' Assia-Darmstadt, la Sassonia, l'Hannover (cfr. H. GOLL-
WITZER, Die Standesherren, pp. 49 e pp. 97 ss. e 109 ss.). L'anacronistica 
presen·za degli Standesherren nella composizione della Camera alta prus-
siana sarà stigmatizzata agli inizi del nostro secolo anche da G. JELLINEK 
(cfr. Der Kampf des alten, pp. 409 ss.). 
82 Così veniva definito dalla destra estrema l'ideale statalistico di gover-
no del presidente del Consiglio (cfr. G. GRONTHAL, Parlamentarismus in 
Preuflen, pp. 281 ss.). 
83 Cfr. G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, p. 286. Secondo 
Griinthal la concezione politica di Manteuffel sarebbe stata, durante gli 
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La Camera dei deputati uscì dalle elezioni dell'ottobre 1855 
con una composizione ancora più marcatamente governati-
va che nella terza legislatura. 

Gli strumenti posti a disposizione del governo, e in partico-
lare del ministro degli Interni e dei suoi immediati sottopo-
sti, dall'ordinanza elettorale del 30 maggio 1849 per condi-
zionare la libertà di voto degli elettori erano molteplici. 
L'art. 3 dell'ordinanza infatti, riguardante la formazione dei 
collegi elettorali, aveva attribuito alle Regierungen il potere 
di «formare i collegi elettorali dimodoché da ogni corpo 
elettorale fossero eletti perlomeno due deputati»; alle mede-
sime spettava inoltre di designare i luoghi in cui dovevano 
essere aperti i seggi elettorali, nonché la nomina dei presi-
denti di seggio (Wahlcommissarien) 84• Fu così che, proprio 
sulla base di queste determinazioni, in un «Decreto del mi-
nistro degli Interni prussiano al presidente della Giunta pro-
vinciale in Konigsberg relativo alla ridefinizione dei collegi 
elettorali» del 18 maggio 185585 si richiamava l'attenzione 
dell' Oberpriisident di Konigsberg sulla necessità di sfruttare 
al massimo i poteri attribuiti alle Regierungen della provin-
cia dall'ordinanza del 1849 «allo scopo di ottenere elezioni 
in senso conservatore»86• Nel seguito del decreto i 'suggeri-

anni della reazione, vicina a quella di Bismarck (ibidem, p. 294) molto 
più di quanto si sia ritenuto finora. In questo Griinthal si riallaccia 
esplicitamente alla linea storiografica aperta da L. GALL con il saggio 
Bismarck und der Bonapartismus. 
84 Cfr. Verordnung betreffend die Ausfiihrung der Wahl der Abgeordne-
ten zur Zweiten Kammer (30.5.1849), (citata sopra al cap. I 1, n. 69), pp. 
497 (art. 3) e 499 (art. 16). 
85 Erla/s des preu/sischen Innenministers an den Oberpriisidenten in Konigs-
berg wegen der Neugliederung der Wahlbezirke, An den Koniglichen Ober-
Prasidenten, Wirklichen Geheimen Rath, Herr Eichmann, Excellenz zu 
Konigsberg i. Pr., Berlin, den 18. Mai 1855, gez.: Der Minister des 
Innern, von Westphalen, edito in B.-M. R0SENBERG, Die ostpreussische 
Vertretung, pp. 185-190. Su questa ordinanza elettorale di Westphalen 
del 1855 cfr. anche H. V0N GERLACH, Die Geschichte des preu/sischen 
Wahlrechts, pp. 41 s. 
86 Erla/s des preu/sischen Innenministers an den Oberprasidenten in 
Konigsberg wegen der Neugliederung der Wahlbezirke (18 maggio 1855), 
p. 186. 
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menti' del ministro degli Interni andavano nello specifico 
dalla raccomandazione di procedere alla «modifica dei col-
legi elettorali e/o dei luoghi sede di elezioni, laddove sinora 
le stesse sono state favorevoli ali' opposizione»87, ali' esorta-
zione a non esitare a mettere insieme territori anche non 
contigui nel formare i collegi elettorali, qualora da una tale 
combinazione ci si potesse verosimilmente attendere risulta-
ti elettorali più favorevoli al governo88, alla raccomandazio-
ne di scegliere i presidenti di seggio tenendo presente la loro 
«accortezza, fermezza ed esperienza politica»89. Il decreto 
non mancava infine di suggerire al presidente della Giunta 
provinciale, il quale avrebbe poi dovuto a sua volta comuni-
care il contenuto del decreto ai presidenti delle Regierungen 
e ai Landrate loro sottoposti, l'opportunità di adoperarsi al 
fine di indurre quegli individui «decisamente conservatori», 
che già una volta erano stati eletti, a ripresentare la loro 
candidatura. Nel caso che ciò non potesse essere raggiunto e 
non fossero disponibili a candidare altre personalità emi-
nenti, si riteneva «in genere consigliabile» che fossero gli 
stessi Landrà"te a proporsi quali candidati90. 

La partecipazione popolare alle elezioni del 185591 fu la più 
bassa mai registrata nel periodo da noi tenuto sotto osserva-

87 Ibidem, p. 188. 
88 Ibidem, p. 188: «Nella definizione dei collegi elettorali deve essere 
evitata il più possibile la divisione delle singole circoscrizioni; questa 
operazione si è infatti dimostrata sinora, nella maggior parte dei casi, 
assai dubbia. La parte della circoscrizione che viene disgiunta dal resto è 
per lo più priva di qualsiasi punto di sostegno e ricade quasi interamente 
sotto l'influsso preponderante di un'altra circoscrizione. Un'eccezione 
alla regola si farà solo nei casi in cui la tendenza del collegio più grande, 
cui viene unita una parte di un altro collegio, rechi in sé una garanzia 
certa del buon risultato delle elezioni comuni e nel caso ciò trovi confer-
ma nelle elezioni svoltesi sinora». 
89 Ibidem. 
90 Ibidem, p. 190. 
91 Le elezioni primarie, quelle in cui gli Urwiihler eleggevano i Wahl-
miinner, ebbero luogo il giovedì 27 settembre 1855; quelle secondarie, in 
cui gli ultimi eleggevano gli Abgeordneten, lunedì 8 ottobre 1855 (cfr. F. 
LAUTER, Preujsens Volksvertretung, p. VI). 
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zione, e cioè gli anni compresi tra il 1849 e il 1866. Tra gli 
aventi diritto al voto la percentuale dei votanti raggiunse 
appena il 16,1 %; della popolazione rientrante nella terza 
classe elettorale, che come si è detto raccoglieva gli strati 
meno abbienti della popolazione, si recò alle urne addirittu-
ra solo il 12, 7 % 92• E tuttavia, proprio la bassa percentuale di 
partecipazione alle elezioni della terza classe elettorale, la 
straordinaria vivacità della campagna elettorale divampata 
nelle città e, infine, la pesante sconfitta subita dai conserva-
tori nei quattro collegi elettorali in cui era divisa Berlino, 
lasciavano intuire come in realtà la vittoria più che della 
reazione fosse stata del governo93 • 

Nella Camera dei deputati della IV legislatura, che tenne la 
sua prima seduta il 29 novembre 1855, tra i 352 deputati 
oltre a 7 ministri vi erano ben 72 Landrà'te94 • Ciò significava 

92 Cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, p. 16. I seguenti 
dati percentuali sulla partecipazione popolare alle elezioni nel periodo 
compreso tra il 1849 e il 1866, hanno il valore di dati ufficiali; per 
esplicita precisazione dello stesso Parisius, essi sono stati da lui ricavati 
da diversi numeri della «Zeitschrift des Preu.Bischen statistischen Bu-
reaus». 

Tra gli aventi diritto al voto presero parte alle elezioni: 

la classe 2a classe 3a classe aventi diritto 

1849 55,4 44,7 28,6 31,9 
1855 39,6 27,2 12,7 16,1 
1858 50,2 37,1 18,5 22,6 
1861 55,8 42,4 23,0 27,2 
1862 61,0 48,0 30,5 34,3 
1863 57,0 44,0 27,3 30,9 
1866 60,4 47,5 27,6 30,4 

93 Per una analisi più particolareggiata del voto dell'ottobre 1855 si 
rinvia a G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, in part. pp. 436-
445. Dei nove deputati che doveva eleggere Berlino, ben 7 erano liberali 
(Schwerin, che fu eletto tre volte, Patow, due volte, e infine Kiihne e 
Mathis) (ibidem, p. 443). 
94 G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, p. 446, ha calcolato che 
dei 329 Landriite presenti in tutto il Regno di Prussia uno su quattro 
sedeva nella Camera dei deputati. Dei 72 Landrà"te presenti nella Camera 
dei deputati del 1855, inoltre, 14 erano stati eletti nelle province occi-
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che circa 1/5 dei deputati ricadeva nella categoria dei cosid-
detti «funzionari politici», quei funzionari cioè dai quali, 
per l'alta rilevanza politica dell'incarico ricoperto, ci si aspet-
tava dovessero agire ed esprimersi in assoluta consonanza 
ed armonia con le direttive governative; proprio a garanzia 
di questo principio la legge disciplinare del 21 luglio 1852 
ammetteva che essi potessero essere rimossi in qualsiasi istante 
dall'incarico per volere dei superiori95 • Oltre ai 72 Landriite, 
nella Camera dei deputati eletta nel 1855, vi erano anche 12 
pubblici ministeri (Staatsanwiilte), anch'essi rientranti tra i 
«funzionari politici», nonché altri 30 funzionari statali di 
vario tipo96. 

In questa Landratskammer, «come l'umorismo popolare bat-
tezzò il frutto legnoso maturato all'albero del parlamentari-

dentali della Prussia, e cioè Vestfalia e Renania, e ben 59 nelle province 
orientali. 
95 Per i Landriite, come del resto per tutti gli altri politische Beamte (così 
denominati però solo a partire dagli ultimi decenni dell'Ottocento), la 
legge del 21 luglio 1852 sulla «violazione della disciplina di servizio» 
(cfr. quanto già detto sopra in merito in questo stesso capitolo a p. 188, 
n. 61) aveva previsto potesse all'occorrenza applicarsi un'ulteriore misu-
ra disciplinare consistente nella temporanea collocazione a riposo con 
aspettativa (Versetzung in den einstweiligen Ruhestand mit Wartegela). 
Secondo la legge del 1852 questa misura disciplinare poteva essere di-
sposta per tutti i «funzionari politici» (sottosegretari di Stato, direttori 
ministeriali, presidenti delle giunte provinciali, presidenti e vicepresi-
denti dei collegi delle Regierungen, capi degli uffici regi di polizia, pub-
blici ministeri, funzionari del servizio diplomatico) senza l'avvio di alcu-
n.a procedura, senza l'enunciazione dei motivi per cui era stata disposta, 
e, sop.rattutto, senza che il funzionario avesse il diritto di venir ascoltato 
sulle accuse mossegli. Sui politische Beamte e la legge del 1852 cfr. F. 
HARTUNG, Zur Geschichte der preu/sischen Verwaltung, pp. 709 ss.; G. 
GRONTHAL, Grundlagen konstitutionellen Regiments, in part. pp. 50-55; 
P. VON RHEINBABEN, voce Beamte, in part. pp. 362 e 368; dello stesso, 
voce Disziplin; G. SCHMOLLER, Noch ein votum iiber die «politischen» 
Beamten; A. LOTZ, Politische Beamte in Preu/sen ?; sulla« Versetzung ( einst-
weilige) in den Ruhestand», comunemente detta Zurdispositionsstellung, 
cfr. anche l'Handworterbuch, di R. VON BITTER. 
96 Cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, p. 22. Per un utilis-
simo prospetto sulla composizione sociale della Camera dei deputati 
prussiana dal 1848 al 1866 cfr. G. GRONTHAL-H. BRANDT-K. E. POLL-
MANN, Socia! Aspects, p. 66. 
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smo prussiano»97, l'opposizione poteva contare al massimo 
su 116 deputati; tanti erano infatti i liberali, raccoltisi nella 
«Fraktion Mathis», 21 membri, o facenti capo alla cosiddet-
ta «Linke», appena 36 deputati, se sommati ai 59 deputati 
del gruppo cattolico98• 

I rapporti di forza politici tra maggioranza e opposizione 
all'interno della Camera dei deputati non lasciavano alcun 
dubbio sul fatto che quest'ultima si sarebbe senz'altro pie-
gata ai piani di revisione «all'indietro» della Costituzione 
coltivati da Westphalen. Questi piani si prefiggevano il rag-
giungimento di almeno 3 obiettivi principali: 1. il completa-
mento della riorganizzazione dell'amministrazione locale dopo 
la soppressione delle leggi organiche del 1850 e quindi l' ema-
nazione di un nuovo ordinamento cittadino per la Renania e 
la Vestfalia nonché, ovviamente, di un nuovo ordinamento 
dei comuni rurali per le sei province orientali99 ; 2. l'emana-
zione di una nuova legge elettorale per la Camera dei depu-
tati al posto dell'ordinanza provvisoria del 1849 che, basata 
sul principio «un uomo, un voto», sembrava a Westphalen 
eccessivamente democratica e non sufficientemente rispet-
tosa delle 'naturali' differenze sociali degli individui; 3. l' af-
fermazione nella prassi del principio per cui il bilancio si 

97 Cfr. L. BERGER, Der alte Harkort, p. 522. 
98 L. PARISIUS, Deutschlands politischen Parteien, pp. 21-2. La «Fraktion 
Mathis» era sorta sulle ceneri della «Fraktion Bethmann-Hollweg» o 
«Wochenblattpartei». Nella cosiddetta «Linke» si ritrovavano la «Frak-
tion Patow» (in cui si erano fusi i due precedenti gruppi parlamentari 
«Patow» e «Vincke» dei primissimi anni cinquanta) nonché altri deputa-
ti liberali non aderenti ad alcun gruppo parlamentare. Del gruppo «Pa-
tow» facevano parte, per non citare che i nomi dei suoi membri più noti, 
il conte Schwerin, Auerswald, Patow, von SauckenJulienfelde, Wentzel, 
Kiihne, von Beughem, Delius, von Bockum-Dolffs, André, tre democra-
tici della Prussia occidentale: Behrend, Housselle (-Elbing) e von Hen-
nig (-Plonchott), nonché, infine, tre uomini che in seguito confluiranno 
nella «Deutsche Fortschrittspartei»: Allnoch, Harkort e Metzmacher. 
Tra i cattolici vi erano anche tre membri dell'ex gruppo parlamentare 
dei polacchi che i rimaneggiamenti governativi dei collegi elettorali ed 
altre manovre elettorali avevano quasi annientato (ibidem). 
99 Questi ordinamenti furono infatti emanati, come si è già visto, nel 
1856 (cfr. sopra a p. 185). 

201 



scindeva in due blocchi: il bilancio 'ordinario', che nella 
concezione dei conservatori poteva essere slegato dal vinco-
lo di autorizzazione annuale delle Camere, e il bilancio 'stra-
ordinario', che invece avrebbe dovuto continuare ad essere 
regolarmente approvato ogni anno. Questa divisione, evi-
dentemente, avrebbe garantito al governo una maggiore li-
bertà di azione nella gestione delle finanze pubbliche100• 

L'opposizione liberale dell'Abgeordnetenhaus (AH), che pure 
era uscita dalla campagna elettorale psicologicamente e or-
ganizzativamente rafforzata al suo interno dal ritorno di nu-
merosi democratici all'impegno politico, era numericamen-
te ancora molto debole per poter opporre una valida resi-
stenza ai progetti reazionari di revisione della Costituzione, 
progetti di cui stavolta i gruppi parlamentari conservatori si 
fecero latori in prima persona. Nel loro programma politico 
unitario per questa quarta legislatura, dal titolo Grundzuge 
der konservativen Politik101 , erano enumerati oltre venti arti-
coli della Costituzione che, secondo la destra, necessitavano 
di essere o modificati, o addirittura soppressi102 • 

Le proposte di modifica o di soppressione di singoli articoli 
della Costituzione portate in aula dalla destra estrema in 
questa legislatura investirono numerosissimi nonché impor-
tantissimi articoli della Costituzione prussiana. Tra di essi il 
107103 (si propose di ridurre da 21 a 10 o addirittura a 7 i 

lOO Cfr. G. GRUNTHAL, Parlamentarismus in Preu/sen, p. 418 ss. Sui ten-
tativi di parte governativa e conservatrice durante gli anni cinquanta di 
imporre una modifica dell'art. 99 della Costituzione, dimodoché fosse 
fissata la distinzione del bilancio in un «ordinario», comprendente le 
spese per l'amministrazione corrente, e in uno «straordinario», com-
prendente il plus di spesa resosi necessario per la soddisfazione dei 
bisogni imprevisti dell'amministrazione corrente nonché di altre spese 
straordinarie o eccezionali non previste in bilancio, cfr. E. HAHNDORFF, 
Das Budgetrecht, pp. 43-52. 
101 Un estratto dai Grundzuge der konservativen Politik. Pur die Mitglieder 
betder Hiiuser des Landtages als Manuskript gedruckt, Berlin 1856, è stato 
ripubblicato in F. SALOMON, Die deutschen Parteiprogramme, pp. 78-89. 
102 Cfr. R. HAYM, Der preufsische Landtag, p. 197. 
103 Per il testo dell'art. 107 della Costituzione prussiana cfr. sopra al 
cap. I 5, n. 56. 
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giorni che dovevano intercorrere tra la prima e la seconda 
votazione in aula di leggi di modifica della Costituzione), il 
12 (si propose l'abolizione di questo articolo che garantiva il 
godimento dei diritti civili e politici indipendentemente dalla 
confessione religiosa), il 4 (solo la sua neutralizzazione avrebbe 
infatti consentito il ripristino anche legale di tutti gli antichi 
privilegi cetual-feudali), il 99 (si propose che il bilancio dello 
Stato fosse diviso in un 'ordinario', da approntare con perio-
dicità bi- o triennale, e in uno 'straordinario', da continuare a 
fissare ogni anno per legge)1°4, il 76 (che si propose di modi-
ficare per consentire al governo di rinviare l'annuale convo-
cazione della Dieta, fissata costituzionalmente per «il mese di 
novembre di ogni anno», fino alla metà del mese di gennaio 
dell'anno successivo), 1'88 (la proposta abolizione di questo 
articolo, per cui i magistrati non potevano assumere altri 
incarichi statali remunerati se non in via eccezionale e sulla 
base di una legge speciale, era evidentemente rivolta contro il 
principio dell'indipendenza del potere giudiziario), e infine, 
ultimo ma non certo per importanza, il 42105 • 

Molte delle proposte, anche se non tutte, di modifica o 
soppressione di articoli costituzionali presentate in questa 

104 Una prima risoluzione in questo senso era stata accolta dalla Camera 
alta prussiana 1'8 marzo 1852; essa fu però rigettata dalla Seconda came-
ra il 28 aprile 1852 con 186 voti contro 82 (E. HAHNDORFF, Das Budget-
recht, p. 49). Nell'occasione di questa votazione della Seconda camera 
forti perplessità sull'opportunità di una modifica in questo senso del-
l'art. 99 erano però state manifestate, si noti bene, dallo stesso ministro 
delle Finanze Karl von Bodelschwingh (cfr. sotto il suo profilo biografi-
co al cap. III 1, n. 100) (E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 51). Alla 
fine del 1852, e precisamente in dicembre, un altro progetto di legge 
proponente la divisione del bilancio in ordinario e straordinario presen-
tato da Westphalen, fu nuovamente bloccato dall'opposizione della Se-
conda camera (ibidem). La questione, pervicacemente riportata all'ordi-
ne del giorno della Prima camera nel marzo 1854, fu lasciata cadere per 
mancanza di tempo. Riproposta per la terza volta, ancora alla Prima 
camera nella sessione del 1855/56, fu questa volta stralciata dall'ordine 
del giorno ancora prima che si giungesse al voto, dopo che il ministro 
delle Finanze aveva nuovamente rimarcato, con decisione ancora mag-
giore, la difficoltà di pervenire ad una divisione delle spese in ordinarie e 
straordinarie (ibidem, p. 52). 
105 Cfr. in merito R. HAYM, Der preufsische Landtag, pp. 196-98. 
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quarta legislatura riuscirono infine a passare in entrambi i 
rami della Dieta prussiana. Con legge costituzionale del 30 
aprile 1856 fu brutalmente soppresso l'art. 88 che garantiva 
l'indipendenza dei giudici; con un'altra legge costituzionale, 
del 18 maggio 1857, fu modificato l'art. 76 della Costituzio-
ne; con legge costituzionale del 14 aprile 1856, infine, fu 
modificato l'art. 42 della Costituzione e soppresso l'art. 114 
( «le determinazioni sinora emanate sull'amministrazione di 
polizia restano in vigore [solo] fino all'emanazione del nuo-
vo ordinamento comunale») ad esso intimamente connesso. 
Se le conseguenze della modifica dell'art. 7 6, che aveva ridot-
to ulteriormente le probabilità che il bilancio annuale fosse 
tempestivamente approvato dalle Camere, e cioè prima o 
perlomeno non troppo oltre l'inizio dell'anno finanziario, 
diverranno particolarmente evidenti solo con il progressivo 
aumento del carico di lavoro della Commissione parlamenta-
re di bilancio e con il progressivo concentrarsi intorno al 
momento del varo della legge finanziaria del conflitto sempre 
latente tra governo e rappresentanza popolare, effetti non 
solo immediati ma soprattutto di inaudita gravità ebbe la 
sostanziale modifica dell'importantissimo art. 42, articolo che, 
come si è già detto, il ministro degli Interni e l'estrema destra 
non erano riusciti a modificare nella terza legislatura. 
Per poter restaurare la vecchia costituzione di polizia, com-
plemento indispensabile di un ordinamento comunale «ba-
sato sulla consolidata proprietà fondiaria» e sul «principio 
dell'autorità tanto del capofamiglia quanto del signore fon-
diario»106, alle forze conservatrici premeva infatti: 1. purga-
re l'art. 42 dalle determinazioni che ostacolavano la restau-
razione del potere di polizia dei signori fondiari e che ne 
avevano pregiudicato in genere la posizione di superiorità 
all'interno del comune rurale, e 2. riuscire ad avere mano 
libera nella redazione di nuove leggi di limitazione della 
divisibilità dei fondi e della solvibilità delle servitù gravanti 
su determinati fondi e sulle opere pie107• 

106 Cfr. Grundzuge der konservativen Politik, (cit. sopra alla n. 101), p. 
87. 
107 Cfr. R. HAYM, Der preufsische Landtag, p. 198. 
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L'abolizione delle determinazioni a ciò relative dell'articolo 
42 e la soppressione dell'art. 114 furono approvate dalla 
Landratskammer del 1855 il 1 ° e il 23 febbraio 1856 con una 
maggioranza di ben 92 voti108• Il testo originario dell'art. 42 
della Costituzione prussiana del 1850, sostituito con l'art. 2 
della succitata legge costituzionale del 14 aprile 1856, risul-
tava ora drasticamente purgato delle sue determinazioni più 
innovative, quelle sulla superiorità e la polizia signorile, e si 
limitava ad affermare: 

«Senza risarcimento restano aboliti, secondo quanto specificato 
dalle leggi particolari emanate: 
1. il diritto, connesso al possesso di determinati appezzamenti fon-
diari, di esercizio o tramissione del potere giudiziario (Titolo VI 
della Costituzione) così come le esenzioni e i tributi derivanti da 
questo diritto; 
2. gli obblighi derivanti dalla signoria giurisdizionale e dalla pro-
tezione signorile, dalla precedente servitù ereditaria, dalla prece-
dente normativa fiscale e sulle attività imprenditoriali (Gewerbe-
ver/assun g). 
Con i diritti aboliti cadono anche le controprestazioni e gli oneri 
ricadenti su coloro che sinora godevano dei primi»109• 

L'art. 42, così modificato, non costituiva evidentemente più 
alcun ostacolo non solo al riconoscimento dell'esistenza di 
fatto ma nemmeno ad una riconferma legale delle vecchie 
autorità locali e della vecchia costituzione di polizia nelle 
campagne delle sei province orientali. Del resto, già prima 
dell'approvazione della legge costituzionale del 14 aprile 
1856, il governo aveva presentato un progetto di legge in 
questo senso, un progetto cioè che partiva dal presupposto 
che la normativa precostituzionale sulla costituzione di poli-
zia, in parte risalente addirittura all'Allgemeines Landrecht, 
non avesse mai perso la sua validità110• Questo progetto go-
vernativo, che si presentava sotto la forma di semplice 'ag-

108 Cfr. R. HAYM, Der preufsische Landtag, p. 199. Questi provvedimenti 
furono accolti dalla Camera dei signori il 29 febbraio e il 28 marzo 1856 
(cfr. L. VON RONNE, Das Staatsrecht, l, p. 237, n. 5). 
109 Cfr. questo testo dell'art. 42 con quello originario sopra riportato a 
p. 187, n. 59. 

1lO L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, pp. 237-8. 
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giunta' (Novelle) alla vecchia legislazione sulla costituzione 
di polizia, e che ali' art. 1 affermava che «la polizia del signo-
re fondiario è un diritto derivato dai diritti di superiorità del 
monarca, un diritto connesso al possesso di un Rittergut o di 
un fondo signorile di altro tipo», ottenne l'approvazione di 
entrambe le Camere prussiane, e in particolare, il 20 febbraio 
1856 quello della Camera dei deputati, 1'11 marzo della 
Camera dei signori1ll. 

A questo punto i Rittergutsbesitzer, sottolineava Lasker, po-
terono tornare a rappresentare all'interno della comunità 
rurale, in contraddizione con il nuovo diritto pubblico, sia 
la principale autorità politica che il titolare della polizia112• 

Essi poterono tornare ad esercitare i loro vecchi poteri di 
polizia, commentava anche Haym, «con la sola differenza 
che questa volta li esercitavano nominalmente per incarico 
del re»113 • L'acuta considerazione dell'anonimo (liberal-)«mo-
derato» che nel 1858 diede alle stampe il pamphlet Unsere 
Ver/assung im Sinn der extremen und im Sinn der gema'fligten 
Parteien114 , dove si diceva come i «kleine Herren» si rifiuta-
rono sempre, nel loro intimo, di accettare che nell'esercizio 
del potere di polizia essi agissero «per incarico e sotto il 
potere del re», nella convinzione, invece, che quel potere 
spettasse loro «per diritto proprio, ereditato o acquisito» e 
«del tutto indipendentemente da qualsiasi conferimento o 
trasmissione da parte della Corona»115, lascia apparire in 
tutta la sua drammaticità quella che era l'autocoscienza e 
allo stesso tempo la realtà di potere dei «piccoli signori» 
delle sei province orientali del Regno soprattutto dopo la 
modifica dell'art. 42 della Costituzione, a documentazione 

111 Cfr. ibidem, p. 238. 
112 E. LASKER, Wz"e ist die Ver/assung in Preu/Sen, p. 55. 
113 R. HAYM, Der preujSische Landtag, p. 190. 

ll4 L'opuscolo, uscito anonimo in occasione delle elezioni svoltesi nel 
1858 per il rinnovo della Camera dei deputati, era stato redatto per 
controbattere le argomentazioni contenute nel programma politico dei 
conservatori del 1856, i già citati Grundzuge der konservative Politik (cfr. 
Unsere Ver/assung, p. 11). 
115 Cfr. Unsere Ver/assung, pp. 14-15. 
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dell'inquietante longevità dei rapporti di potere politici e 
personali su cui si era basata l'antica società per ceti. 

Verso la fine del periodo che va dal 1851 al 1857, periodo in 
cui, come diceva Haym riassumendo, «il nuovo edificio sta-
tale costituzionale [era stato] nuovamente riportato ai vec-
chi elementi propri in parte dello Stato per ceti, in parte 
dello Stato di polizia»116, sempre più frequenti cominciaro-
no tuttavia a farsi le voci di chi metteva in guardia dall' estre-
ma pericolosità per la «stabilità» dello Stato di «una situa-
zione politica determinata e condizionata da due sistemi 
contrapposti, quello parlamentare e quello cetuale»117: «co-
stituzioni parlamentari fondano governi forti e Stati capaci 
di sviluppare una grande potenza», si affermava, mentre 
«costituzioni medieval-cetuali provocano la comparsa di fe-
nomeni del tutto opposti»118• 

Con riferimento alla Prussia degli anni cinquanta non si può 
certo dire che la restaurazione e il ripristino di istituti giuri-
dici estranei al diritto pubblico konstitutionell vennero im-
posti totalmente dall'alto, né che passarono di norma solo a 
colpi di ordinanze o di ordinanze con forza di legge, come a 
prima vista si potrebbe desumere dalla lettura del saggio di 
Lasker sul rimaneggiamento di cui fu oggetto la Costituzione 
prussiana in questo periodo. Infatti, che le forze governative 
e reazionarie si siano preferibilmente avvalse dello strumen-
to dell'ordinanza, della «via amministrativa» come la chia-
mava Lasker, per farsi largo e portare avanti il loro progetto 
di Ruckwèirtsrevidierung della Costituzione, non esime certo 

116 R. HAYM, Der preuflische Landtag, p. 200. 
117 Cfr. Unsere Ver/assung, p. 22. Delle persistenze del «vecchio diritto» 
precostituzionale nel nuovo Stato costituzionale, quali si erano manife-
state ad esempio, 1. nel ritardo con cui si era affermata senza eccezioni la 
giurisdizione statale in tutto il territorio del Regno, e quali ancora conti-
nuavano a manifestarsi, 2. nella composizione della Camera dei signori, e 
3. nel fatto che ancora esistessero Gutsbezirke al di fuori di qualsiasi 
territorio comunale, parlerà purtroppo ancora nel 1907, e cioè oltre 
mezzo secolo dopo, il grande giurista tedesco G. JELLINEK (cfr. Der 
Kampf des alten, in part. pp. 408-410). 
118 Cfr. Unsere Ver/assung, p. 22. 
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dall'obbligo di valutare adeguatamente, senza cioè minimiz-
zare, la responsabilità dell'unica vera rappresentanza popo-
lare rimasta, la Camera dei deputati, per aver troppo spesso 
avallato le iniziative del governo e della destra. 

La storia dell'attacco portato ai singoli articoli della Costitu-
zione e alla legislazione che ne aveva recepito lo spirito e le 
indicazioni di principio, è perciò inscindibile dalla storia 
politica dell'istituzione parlamentare prussiana, data la dif-
ficoltà di quest'ultima di «acclimatarsi sul suolo tradizional-
mente monarchico» della Prussia119• Le ben dieci leggi di 
modifica della Costituzione prussiana emanate dal 1852 al 
1857120, testimoniano, a ben guardare, non solo il ruolo svol-

119 Cfr. [R. HAYM], Der alte und der neue preuftische Landtag (1858), p. 
557. Anche questo saggio apparve anonimo sui «PreuBischeJahrbiicher». 
E tuttavia, la continuità dei temi, lo stile letterario, e inoltre alcuni 
riferimenti presenti nel testo («Già mesi orsono in questi quaderni ab-
biamo gettato uno sguardo complessivo sull'attività e i destini della rap-
presentanza popolare prussiana durante gli anni dal 1851 al 1857», ibi-
dem, p. 555) ci inducono ad attribuire questo saggio alla penna di Rudolf 
Haym. Egli aveva, come si è visto, pubblicato anonimo anche il saggio 
Der preuftische Landtag wiihrend der Jahre 1851 bis 1857. Resta tuttavia 
inspiegabile come mai, mentre la paternità di Haym di questo saggio sia 
stata infine svelata dal Register zu den Preuftischen Jahrbucher del 1872 
(cfr. sopra n. 2), la stessa cosa non si sia invece ripetuta per quello qui 
citato. 
120 «l. Modifica dell'art. 69 con legge del 30 aprile 1851 che sancì 
l'aumento dei membri della Seconda camera da 350 a 352; 
2. abolizione degli artt. 94 e 95 e loro sostituzione con gli artt. 2 e 3 della 
legge del 21 maggio 1852; dal giudizio delle corti d'assise furono esclusi 
i reati politici e di stampa; per i reati di alto tradimento e contro la 
sicurezza interna dello Stato fu prevista l'istituzione di un tribunale di 
Stato (cfr. F. GIESE, Preuftische Rechtsgeschichte, p. 201); 
3. soppressione degli artt. 40 (cfr. sopra p. 181) e 41 con legge del 5 
giugno 1852; al loro posto subentrò l'art. 2 della suddetta legge che si 
limitava ad affermare: «È vietata l'istituzione di feudi»; 
4. modifica degli artt. 65-68 con legge del 7 maggio 1853 riguardante la 
formazione della Prima camera; 
5. soppressione dell'articolo 105 con legge del 24 maggio 1853, riguar-
dante l'ordinamento dei comuni, delle circoscrizioni, dei distretti gover-
nativi e delle province; 
6. Deklaration sull'articolo 4 con legge del 10 giugno 1854, relativa ai 
diritti dei principi e conti ex immediati dell'Impero (cfr. sopra a p. 182, 
n. 45); 
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to dalla Prima camera sino al 1855, e dalla Camera dei si-
gnori poi come agente dei «concreti interessi materiali dei 
signori fondiari»121, ma anche, evidentemente, l'arrendevo-
lezza della Seconda camera nel suo complesso e, particolar-
mente, l'impotenza dell'opposizione al suo interno. La rap-
presentanza popolare, diceva Haym, 

«stretta tra influssi contrapposti ... oscillava ora di qua ora di là 
seguendo un corso difficilmente definibile e in verità senza obietti-
vi. Eletta da una popolazione intimidita con ogni mezzo e frenata 
nella libera espressione della sua volontà, appariva nella sua mag-
gioranza a incondizionata disposizione dei ministri, un docile ap-
parato di governo» 122• 

Il calcolo politico 'a bocce ferme' di alcuni liberali moderati 
che incautamente avevano salutato favorevolmente l'emana-
zione della legge del 1853 sulla Prima camera, come tributo 
e pegno per una 'divisione del lavoro politico' tra Prima e 
Seconda camera (relegando le forze conservatrici nella Pri-
ma camera sarebbe stata politicamente più credibile la Se-
conda che, rimasta unica camera elettiva, sarebbe apparsa 
come la sola, vera, rappresentanza popolare e avrebbe con-
centrato in sé tutta l' opposizione123), non aveva evidente-

7. modifica dell'art. 62 con legge del 30 maggio 1855, riguardante la 
ridenominazione delle due Camere; 
8. modifica dell'art. 42 e abolizione dell'articolo 114 con legge del 14 
aprile 1856, sui poteri di signoria e di polizia dei signori fondiari; 
9. soppressione dell'art. 88 con legge del 30 aprile 1856, sull'inammissi-
bilità di conferimento ai giudici di altri incarichi statali remunerati; 
10. modifica dell'art. 76 con legge del 18 maggio 1857, riguardante i 
tempi di convocazione della Dieta». 
L'elenco delle prime 7 leggi di modifica della Costituzione del 1850 fu 
già approntato da Ronne nel 1856 (cfr. L. VON RùNNE, Das Staatsrecht, I, 
pp. 56-57). Su queste «leggi costituzionali» degli anni cinquanta cfr. 
inoltre C. BORNHAK, Preuflisches Staatsrecht, pp. 92-96 e E.R. HUBER, 
Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, p. 161, n. 16. 
121 [R. HAYM], Der alte und der neue, p. 565. 
122 Ibidem, p. 555. 
123 In questo senso si espresse il quotidiano liberale «Kolnische Zei-
tung» il 18 maggio 1853 (cit. in G. GRONTHAL, Parlamentarismus in 
Preuflen, p. 313 ). 
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mente fatto i conti anzitutto con i poteri discrezionali del-
1' amministrazione nell'organizzazione delle consultazioni elet-
torali. Negli anni cinquanta questi poteri, prima che la legge 
del 27 giugno 1860 fissasse in modo definitivo i distretti 
elettorali124, furono tanto più efficaci e determinanti in quanto 
potevano sommare i loro effetti con quelli indotti da altri 
fattori. In primo luogo la pubblicità del voto, che condizio-
nava soprattutto la popolazione della terza classe elettorale 
e delle campagne delle sei province orientali, il più delle 
volte economicamente dipendente; in secondo luogo con 
!"ingenuità' della Costituzione prussiana che a differenza di 
quella belga non aveva sancito l'incompatibilità dei ruoli di 
funzionario e deputato125, consentendo così al governo di 
occupare letteralmente la Camera dei deputati della quarta 
legislatura con i suoi «funzionari politici» e di farne una 
mera appendice dell'apparato amministrativo. 

A mettere in crisi l'iniziativa governativa nei suoi progetti di 
restaurazione cetual-feudale nonché di riorganizzazione bu-
rocratica dello Stato non fu così il crescere, pure progressi-
vamente sempre più sensibile, dell'opposizione all'interno 
della Camera dei deputati. I primi seri segni di crisi del 
governo Manteuffel cominciarono a farsi sentire in verità 
solo nel 1856, quando cioè la debole opposizione della Ca-
mera dei deputati potè sommarsi a quella della Camera dei 
signori, come conseguenza e riflesso delle contraddizioni 
presenti all'interno del campo della reazione e dello scontro 
tra le sue due anime: quella particolaristico-feudale del mi-
nistro degli Interni e della Kamarilla da un lato, e quella 
invece statalistico-burocratica facente capo a Manteuffel 
dall'altro. 

124 Su ciò si tornerà ampiamente più avanti nel cap. II 4. 
125 Su ciò richiama l'attenzione anche F. HARTUNG, Zur Geschichte der 
preuflischen Verwaltung, p. 707. A questo proposito, senza addentrarci 
oltre in un tema indubbiamente di grande fascino, ci limitiamo qui a 
rinviare a Th. EscHENBURG, Der Beamte, pp. 33 ss., da cui si ricava un 
primo quadro su come si presentava in questo periodo la questione nei 
vari stati europei. 
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Fu per la decisa opposizione della Camera dei signori, in-
contratasi con quella, ovviamente diversamente motivata, 
della componente liberale della Camera dei deputati, che 
nel 1856 non riuscì al governo di far passare i suoi progetti 
di legge in materia fiscale, progetti che complessivamente 
avrebbero dovuto garantire un introito di 4 milioni di talle-
ri. Tra questi progetti di legge ve ne era tra l'altro uno che 
proponeva l'introduzione di un'imposta sui fabbricati che 
avrebbe colpito tanto le città quanto le campagne, e un altro 
che prevedeva l'aumento del prezzo del sale allora monopo-
lio di Stato. La materielle Frage dei progetti di legge fiscali 
mostrò che in realtà il governo, oltre a doversi scontrare 
all'interno della Camera dei deputati con la minoranza della 
Sinistra, contraria tanto all'aumento del prezzo del sale (che 
avrebbe toccato gli strati più bassi della popolazione) quan-
to all'imposta sui fabbricati (che avrebbe colpito soprattut-
to le città), non poteva contare nemmeno sull'appoggio leale 
della Camera dei signori. Quest'ultima votò sia contro l'au-
mento del prezzo del sale126, sia contro l'imposta sui fabbri-
cati; nell'imposizione generalizzata di quest'ultima127 essa 
vedeva infatti il primo nucleo di una generalizzazione del-
l'imposta fondiaria da cui, nonostante l'art. 101 della Costi-
tuzione e la legge del 24 febbraio 1850, erano ancora esenti 

_numerosissimi possedimenti signorili128• 

126 Cfr. E. LASKER, Das Herrenhaus, p. 255: «L'aume_nto dell'imposta 
sul sale votato dalla Landratskammer è stato evitato per mezzo della 
Camera dei signori; a chi sfuggirebbe la felice coincidenza che fece in-
contrare l'interesse cetuale e quello popolare! Quest'imposta era invisa 
alla Camera dei signori perché faceva tornare in mente a tutto il paese la 
questione irrisolta dell'imposta fondiaria, e il riconoscimento di ogni 
bisogno di nuove fonti finanziarie spingeva ad affrontare questa questio-
ne. Per questo doveva essere contestato il bisogno in sé; l'aumento del-
l'imposta sul sale, un onere pesante per tutto il paese, fu rigettato». 
All'opposizione della Camera dei signori all'aumento del prezzo del sale 
diede grande rilievo anche il conte Schwerin-Putzar nel suo appello agli 
elettori del 1858 (Berlin) (cfr. [M.] V0N SCHWERIN-PUTZAR, An seine 
Wiihler, p. 24). 
127 Sulla Gebà'udesteuer in Prussia nell'Ottocento cfr. sotto al cap. II 3, 
pp. 259-60 e 270, n. 67. 
128 R. HAYM, Der preufsische Landtag, p. 208. 
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Dopo la prima breccia apertasi nel campo della reazione in 
seguito alla caduta dei progetti di legge sul fisco, il governo 
dovette affrontare anche un'altra grande sconfitta, questa 
volta su una importantissima moralische Frage: la riforma 
del diritto matrimoniale. Su di essa infatti, che costringeva a 
prendere posizione sui rapporti tra Stato e Chiesa, si soste-
nevano all'interno delle stesse forze conservatrici, notoria-
mente divise tra il tradizionale protestantesimo e l'integrali-
smo cattolico, concezioni diametralmente opposte129• 

Il bilancio redatto da Haym della «più recente storia parla-
mentare prussiana» non era certo, dal punto di vista libera-
le, particolarmente «edificante». Che il liberalismo costitu-
zionale durante gli anni cinquanta, nel corso dei quali il 
destino della legislazione comunale rappresentò «il filo ros-
so da seguire per distinguere tra progresso e regresso»130, 

abbia pagato con gli interessi l'incorreggibile tendenza «a 
costruire le sue istituzioni dall'alto verso il basso, ... ad esau-
rire tutta la sua arte nell'assicurare i cosiddetti diritti popo-
lari di fronte alla Corona»131 , per quanto possa costituire 
ancora oggi per noi un impegnativo oggetto di riflessione, è 
purtuttavia solo un'ipotesi interpretativa. Isolata dal quadro 
politico di quel periodo, essa rischia di promettere molti più 
risultati euristici di quanti non sia in grado di mantenere. 
Fino al 1858 infatti, non si può ancora parlare di un vero e 
proprio progetto politico-costituzionale elaborato e messo 
in atto dal movimento liberale; quest'ultimo fu piuttosto 
costretto, in genere, a subire l'incalzante iniziativa politica 
anticostituzionale delle forze politiche conservatrici. Ali' ela-
borazione di un vero e proprio programma politico per l' at-
tuazione delle leggi promesse dalla Costituzione132, il movi-
mento liberale porrà mano, sia da posizioni governative sia 

129 Cfr. ibidem, pp. 209-210. 
130 Ibidem, p. 190. 
131 Così la critica lanciata ai liberali dai conservatori, i quali invece 
rivendicavano a sé il merito di aver sempre percorso «la via opposta» 
(Grundzuge der konservative Politik, p. 85). 
132 Cfr. sopra al cap. I 3, p. 104, n. 61. 
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dall'interno della Camera dei deputati, solo a partire dalla 
fine degli anni cinquanta. Che le serie difficoltà incontrate 
dal costituzionalismo in Prussia al suo primo apparire siano 
fatte risalire al rifiuto del governo di dare concreta attuazio-
ne alla Costituzione, come riteneva Haym, piuttosto che 
non alla natura stessa della Costituzione (che certo avrebbe 
dettagliatamente definito e delimitato le competenze del 
monarca133 e della rappresentanza popolare, ma su numero-
sissime altre questioni si sarebbe limitata a fare «promesse» 
o a enunciare «principi generali»), come sembrava insinuare 
anche Lasker, i termini del problema per coloro che sul 
finire della reazione intendevano riavvicinarsi alla vita poli-
tica attiva e si interrogavano su quale terreno e con quali 
priorità andasse condotta la lotta politica, non ne risultava-
no in alcun modo modificati. Il punto di partenza di 
quest'ultima, solido e allo stesso tempo ideale, non poteva 
che essere dato dalla Costituzione, e il suo primo obiettivo, 
in termini generali ma allo stesso tempo estremamente spe-
cifici, ancora alla fine degli anni '50, come del resto all'inizio 
degli stessi, non poteva essere che quello di «fare una verità 
della Costituzione»134 • Ciò che verso la fine degli anni cin-
quanta era cambiato, rispetto agli anni immediatamente suc-
cessivi ali' emanazione della Costituzione, non era solo la 
maturata consapevolezza da parte del liberalismo di essere 
chiamato a rappresentare nelle istituzioni politiche del pae-
se quelle forze borghesi che si avviavano a diventare econo-
micamente e socialmente trainanti, ma anche e soprattutto, 

133 Questo anche il senso del saggio di E. LASKER, Der Konig in der 
Ver/assung (1863), in particolare pp. 400-405, in cui si afferma che l'as-
solutismo, che in epoca precostituzionale animava l'opera del monarca, 
si rifugiò in seguito, dopo l'emanazione della Costituzione, nell'esecu-
tivo. 
134 [R. HÀYM], Der alte und der neue, p. 574: «L'insegnamento però di 
gran lunga più importante che si trae da ogni sguardo retrospettivo 
sull'attività della nostra rappresentanza popolare, è quello sulle 
g r a n d i q u e s t i o n i , quelle cioè dalla cui decisione dipende se 
la Costituzione in Prussia diventerà verità e se questo Stato sarà all' altez-
za del suo compito: essere il paladino del diritto e della libertà nel resto 
della Germania». 
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per quanto qui ci riguarda più da vicino, la certezza di aver 
compreso, attraverso la lezione tratta dall'umiliante espe-
rienza politica degli anni precedenti, quali erano i punti 
'deboli' della Costituzione, e di aver individuato con chia-
rezza la via da percorrere per portare ad affermazione lo 
spirito e la lettera della medesima: 

«Se guardiamo indietro alle lotte politiche degli anni appena passa-
ti, da quando la reazione ha cominciato a piegare al suo program-
ma il diritto costituzionalmente garantito, il maggior guadagno che 
abbiamo ricavato da esse è la chiara visione di ciò che ci urge. 
Grazie agli uomini che hanno dichiarato guerra alla Costituzione, 
ci sono apparsi chiaramente davanti i p e r i c o 1 i che minacciano 
l'evolvere della Prussia verso un ordinato Stato di diritto. Grazie 
agli uomini che con perseveranza, anche se raramente con succes-
so, hanno fermato l'avanzare della reazione, i c o m p i t i d e l 
fu t u r o, non solo sono rimasti vivi nella coscienza della nazione, 
ma hanno assunto una configurazione più netta, sono giunti ad una 
formulazione più pratica e precisa»135• 

135 Ibidem, p. 574. 
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Capitolo secondo 

L'inizio della Nuova Era 

Dopo le dimissioni del ministro degli Interni Westphalen, 
che si era strenuamente opposto all'assunzione dei pieni 
poteri da parte del principe Guglielmo, la reazione cetual-
feudale sembrava aver perso, almeno momentaneamente, 
qualsiasi aggancio con le alte sfere governative. Di essa era-
no tuttavia rimasti in vita segni indelebili nell'amministra-
zione locale e intermedia, oltre che, naturalmente, nella com-
posizione della Camera dei signori. Tra tutte le riserve di 
legge attuativa sparse nella Costituzione, e che avrebbero 
dovuto essere sciolte nel senso del nuovo diritto costituzio-
nal-rappresentativo (konstitutionel[), quella contenuta nel-
1' articolo 105 era stata una delle poche a venir sciolta già 
sotto il governo Manteuffel, anche se si è appena visto con 
quale esito finale. 

La sconsolante vicenda costituzionale degli anni cinquanta 
aveva contribuito a chiarire definitivamente al movimento 
liberale che, mentre durante la revisione della Costituzione 
l'introduzione del costituzionalismo in Prussia era sembrata 
dipendere principalmente dalla precisa definizione delle com-
petenze della rappresentanza popolare e dalla loro controas-
sicurazione attraverso la delimitazione della sfera delle com-
petenze monarchiche, lo scoglio da superare era ora un al-
tro. Ora, nel 1858, urgeva anzitutto affrontare con l'iniziati-
va politica il nodo della «guerra esistente tra le leggi e la 
Costituzione»1 , o, come formulava brillantemente lo stesso 
Marx, il problema della «letale contrapposizione tra la legge 

1 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, p. 30. 
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della Costituzione e la costituzione della legge, giacché l'ul-
tima di fatto fa della prima una mera apparenza»2• 

Il perdurare nella Costituzione, a otto anni dalla sua emana-
zione, di molte 'promesse' non evase e, soprattutto, l'attua-
zione in senso burocratico e/o cetual-feudale ricevuta negli 
anni cinquanta da alcuni articoli della Costituzione, avevano 
nel frattempo fatto balzare in primo piano, in tutta la sua 
crucialità, la cosiddetta Personen/rage, il fatto cioè che «il 
destino della Costituzione - come diceva Lasker - dipende[ va] 
dal volere degli uomini cui ne [ veniva] affidata l'attuazione 
per il futuro»3 • 

Trarre le logiche conseguenze da questo assunto, significava 
immediatamente e necessariamente, per chi in quel momen-
to volesse impegnarsi attivamente in politica, essenzialmen-
te due cose. Anzitutto mettere opportunamente a tacere 
qualsiasi ulteriore speculazione 'filosofica' sulla 'natura', l" es-
senza', la presunta 'forza' o debolezza intrinseche della Co-
stituzione vigente o del diritto scritto in genere - specula-
zione in cui si era invece rifugiato Ludwig August von Ro-
chau nel 1853 quando aveva elaborato la sua Realpolitik4• In 

2 Cfr. K. MARX, Die Lage in Preu/sen (Berlino, 16 ottobre 1858), p. 616: 
«Tutte le libertà concesse dalla Charte prussiana presentano un inconve-
niente: esse sono infatti concesse nell'ambito dei 'limiti di legge'. La 
legge esistente è però la medesima legge assolutistica risalente ai tempi di 
Federico II anziché alla data di nascita della Costituzione. Esiste perciò 
una contrapposizione assoluta tra la legge della Costituzione e la costitu-
zione della legge, giacché l'ultima di fatto fa della prima una mera appa-
renza. D'altro canto la Charte rimanda nei punti più decisivi a leggi 
organiche che devono rendere più chiari i suoi tratti oscuri. Queste leggi 
organiche sono state però elaborate sotto la forte pressione della reazio-
ne. Esse hanno eliminato garanzie che esistevano persino nei tempi più 
bui della monarchia assoluta, come ad esempio l'indipendenza dei giudi-
ci dal potere esecutivo». 
3 E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preufsen, p. 7. 
4 L.A. VON ROCHAU, Grundsiitze der Realpolitik (1853), in part. p. 27: 
«Il diritto inerme, il cui riconoscimento teorico ha prodotto castelli in 
aria, è giunto al massimo ad un esercizio apparente ed è stato tollerato 
dal potere solo sinché ad esso è piaciuto». 
Ludwig August von Rochau (1810-1873), pubblicista liberale e uomo 
politico, nacque a Wolfenbiittel e studiò storia, diritto e scienze dello 
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secondo luogo, affrontare la questione dello Scheinkonstitu-
tionalismus non come il prodotto dell'avverarsi della pre-
sunta 'legge' che sta nella «natura delle cose» e per cui il 
diritto scritto, alla fine, non può che cedere all' «effettualità 
della Macht», come recitavano i nuovi 'dogmi' postrivolu-
zionari realpolitici5, ma invece come il sintomo più eloquen-
te e l'espressione inconfondibile dell' «incompleta applica-
zione» della Costituzione, come nel 1859 affermava il giudi-
ce liberale Karl Twesten6• In questi stessi termini la questio-

Stato a Gottinga. Dopo un periodo di intensa attività politica nella Bur-
schenscha/t, l'associazione giovanile studentesca molto attiva nel Vor-
miirz, fu costretto a cercare asilo in Francia, dove si dedicò soprattutto 
allo studio delle teorie socialiste. Nel 1848-49 fece ritorno in Germania 
dove, come pubblicista, prese parte attiva ai sommovimenti di quegli 
anni distanziandosi però sia dai conservatori sia dalla sinistra estrema. 
Come redattore della «Constitutionelle Zeitung» ebbe modo di speri-
mentare personalmente la durezza della reazione prussiana degli anni 
cinquanta: su pressione di Manteuffel fu infatti costretto a lasciare Berli-
no. Nel 1859, con la ripresa del movimento nazionale, assumerà la dire-
zione della rivista «Wochenschrift des Nationalvereins». Nel 1870 Ro-
chau sarà eletto al Reichstag dal collegio elettorale di Braunschweig in 
rappresentanza dei nazionalliberali. Su Rochau cfr. la voce biografica di 
WEECH in ADB, XXVIII e B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag 
des Norddeutschen Bundes, p. 271 (con foto). Sui suoi Grundsiitze si è 
ampiamente soffermato anche I. CERVELLI, Realismo politico e liberali-
smo moderato, particolarmente nel § «Realismo politico e bonapartismo 
negli scritti di L.A. von _Rochau e di J.G. Droysen del 1853 e del 1854» 
(pp. 162-234). 
5 L.A. VON ROCHAU, Grundsatze der Realpolitik, p. 126. 
6 K. TWESTEN, Woran uns gelegen ist, pp. 1-71, p. 15: «Ovunque si 
riconobbe che la formelle Constitution non bastava .... Prima si lamenta-
va l'assenza di una Costituzione, ora l'incompleta applicazione dei suoi 
princìpi». 
Karl Twesten (1820-1870), divenuto noto come pubblicista politico e 
parlamentare prussiano, esercitò come consigliere del tribunale cittadi-
no di Berlino dal 1855 al 1868, anno in cui lasciò il servizio statale. Il 
primo mandato per la Camera dei deputati lo ricevette alle elezioni 
svoltesi alla fine del 1861 ed iniziò perciò la sua carriera parlamentare 
con la prima sessione della VI legislatura all'inizio del 1862. Alla Camera 
divenne uno dei capi del gruppo parlamentare della «Fortschrittspar-
tei», alla cui fondazione, nel giugno 1861, aveva partecipato con un 
ruolo di primo piano. Di questo partito fu membro sino al 1866, quando 
se ne staccò per fondare insieme ad altri ex compagni di partito il partito 
nazionalliberale. In rappresentanza di quest'ultimo fu eletto sia alla Ca-
mera dei deputati prussiana (1867-1870), sia alla Dieta della Confedera-
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ne del costituzionalismo apparente o pseudocostituzionali-
smo era stata inquadrata e messa a fuoco, si ricorderà, da 
Ludwig von Ronne nel 1856, allorché aveva insistito sul 
fatto che «l'attuazione del sistema costituzionale fissato nel-
la Costituzione non ha ancora avuto luogo», e ammonito 
che «il restare incompleto dello sviluppo di quel sistema 
costituzionale ... , il costituzionalismo apparente, conduce ... 
alla distruzione morale»7• 

Così intesa, quella spinosa problematica non si lasciava più 
ridurre all'eterna e generica questione metapolitica dell'im-
potenza che il diritto scritto è inesorabilmente condannato a 
mostrare ogniqualvolta, secondo la realpolitica «legge dina-
mica fondamentale dello Stato» e cioè la legge della forza8, 

si trova di fronte all'imperiosa volontà di potenza di un 
nuovo potere. In questo modo essa rinviava piuttosto, più 
semplicemente, all'incostituzionalità di una concreta prassi 
di governo e/o all'incostituzionalità dell'organizzazione e 
9el funzionamento di istituzioni politiche ben determinate. 
Così intesa, la questione del costituzionalismo apparente 
metteva immediatamente fuori gioco qualsiasi concezione 

zione della Germania del Nord. Su K. Twesten cfr. la voce biografica di 
H. VON PETERSDORFF nell'ADB, XXXIX; H. CONRAD-B. HAUNFELDER, 
Preussische Parlamentarier, p. 144 e passim; E. SCHMIDT-WEIEENFELS, 
Preuffoche Landtagsmiinner, pp. 75-82; B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, 
Reichstag des Norddeutschen Bundes, pp. 331 (con foto) e 478-79; J. 
HEYDERHOFF, Karls Twestens Wendung, e, dello stesso, Karl Twesten. 
Un'ampia selezione del carteggio di Twesten, che H.A. Winkler ha defi-
nito come «l'uomo che maggiormente pose in risalto il lato sociale del 
conflitto costituzionale» (cfr. H.A. WINKLER, Preufsischer Liberalismus, 
p. 16) è stata accolta in Deutscher Liberalismus im Zeitalter Bismarcks, I. 
7 Cfr. L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 111. 
8 Per L.A. VON ROCHAU la Realpolitik «ha a che fare in primo luogo con 
il semplice dato di fatto che è solo la Macht che può governare; ... è 
questa connessione diretta di Macht e Herrscha/t che costituisce la verità 
fondamentale di tutta la politica e la chiave di tutta la storia» ( Grundsiit-
ze der Realpolitik, p. 25); lo Stato, per Rochau, «viene prima del diritto, 
... il diritto si riferisce al potere come l'idea al dato di fatto. Questa 
relazione puramente concettuale diventa reale solo se e nella misura in 
cui l'idea del diritto si incarna nel potere statale oppure il potere si 
trasfigura nell'idea di diritto» (p. 26). 
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astratta e sfuggente dello Stato, quale, a ben vedere, era 
anche quella organicistico-realpolitica di Rochau9, per assu-
mere invece le fattezze di «quelle persone ben determinate 
che di volta in volta, ora disinteressatamente, ora personal-
mente interessate ... partecipano alla legislazione e alla am-
ministrazione»10. 

Il fatto che la speculazione sulla Scheinnatur della Costituzio-
ne facesse qua e là capolino negli scritti del liberale Eduard 
Lasker dei primissimi anni sessanta11 , riecheggiando palese-
mente le opinioni espresse da Marx su quella che lui chiama-
va spregiativamente la Charte prussiana12, e potesse convive-
re nella stessa pagina di testo in cui si sottolineava la centra-
lità che sul finire degli anni cinquanta aveva ormai acquisito 
nella coscienza politica liberale la cosiddetta Personen/rage, 
se certo testimonia a favore della ricchezza dei quadri inter-
pretativi fornitici da Lasker, non può tuttavia essere assunto 
come costitutivo delle coordinate di pensiero di quel libera-
lismo prussiano che, sul finire degli anni cinquanta, a diffe-
renza di Lasker, era già sceso nell'arena della politica. Per 
quest'ultimo infatti, che affilava le sue armi ideologiche e 
organizzative per far ritorno da protagonista nella scena po-
litica, la manifestata propensione del principe Guglielmo ad 
affrontare la Personen/rage operando un ricambio ai vertici 
dell'amministrazione statale, appariva come la leva ideale per 
il rilancio del programma politico di attuazione della Costi-

9 In Rochau l'organismo statale era continuamente in balia della tanto 
selvaggia quanto anonima legge della forza «che esercita su di esso un 
dominio simile a quello esercitato dalla forza di gravità sul mondo mate-
riale» (cfr. ibidem, p. 25). 
10 K. TWESTEN, Woran uns gelegen ist, pp. 27-28. 
11 Cfr. ad esempio E. LASKER, Wie ist die Verfassung in Preufsen, p. 7: 
«la vera essenza di una Costituzione sta nella sua forza cogente, che 
sottopone a sé l'arbitrio dei singoli che le resiste e recide la via per il 
ritorno a tempi superati». 
12 Cfr. sopra alla n. 2 di questo medesimo capitolo. Non si deve dimen-
ticare che Eduard Lasker prima del 1848, quando ancora studiava mate-
matica e astronomia a Breslavia, aveva collaborato al quotidiano «Der 
Sozialist». Sulle ascendenze ideali socialiste di Lasker, cfr. A. LAUFS, 
Eduard Lasker, in part. p. 367. 
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tuzione, lasciando apparire in tutta la sua vanità ogni disqui-
sizione filosofica sulla sua 'natura'. 

II 5 novembre 1858 il principe reggente, dopo le dimissioni 
del ministro degli Interni W estphalen e la sua sostituzione 
con l'Oberprrisident Eduard Heinrich Flottwell, insediò un 
governo di orientamento complessivamente liberal-conser-
vatore. La durata in carica di questo governo coincise, co-
m' è noto, con il periodo della cosiddetta Nuova Era (6 no-
vembre 1858-19 marzo 1862). A presiedere il nuovo gover-
no fu chiamato il principe cattolico Hohenzollern-Sigmarin-
gen13, che nel 1849 aveva rinunciato ai suoi diritti di sovrani-
tà e venduto il suo piccolo Stato alla dinastia degli Hohen-
zollern di Prussia. 

Sulla persona del nuovo presidente del Consiglio, che era in 
ottimi rapporti di amicizia con la principessa di Prussia, 
figlia del duca di Coburg e dalle idee notoriamente liberali, 
e che si presentava come l'uomo più adatto a convogliare 
verso il nuovo governo anche le simpatie del clero cattolico 
della Prussia renana, della Vestfalia, della Slesia e della Po-
merania14, i liberali non avevano motivo di nutrire alcun 
particolare pregiudizio. Contrastante fu invece la loro rea-

l3 Il governo del principe Hohenzollern-Sigmaringen era così compo-
sto: 
1. 

2. 

3. 

4. 

5. 
6. 
7. 
8. 

9. 
10. 

presidente del Consiglio dei ministri: principe Karl Anton Hohenzol-
lern-Sigmaringen (6-ll-1858/19-3-1862); 
ministro senza portafoglio: Rudolf von Auerswald (6-ll-1858/19-3-
1862); 
ministro degli Esteri: barone von Schleinitz (6-ll-1858/12-10-1861); 
conte Bernstorff (12-10-1861/8-10-1862); 
ministro degli Interni: von Flottwell (ll-10-1858/3-7-1859); conte 
Schwerin-Putzar (3-7-1859/17-3-1862); 
ministro delle Finanze: von Patow (6-ll-1858/17-3-1862); 
ministro del Commercio: von der Heydt (6-12-1848/17-3-1862); 
ministro per l'Agricoltura: conte von Piickler (6-ll-1858/17-3-1862); 
ministro della Giustizia: Simons (10-4-1848/14-12-1860); Bernuth 
(l 7-12-1860/17-3-1862); 
ministro del Culto: von Bethmann-Hollweg (6-ll-1858/17-3-1862); 
ministro della Guerra: von Bonin (6-ll-1858/1-12-1858); von Roon 
(5-12-1859/9-11-1873). (Cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungs-
geschichte, III, p. 376). 

14 Cfr. K. MARX, Das neue Ministerium (Berlino, 6 novembre 1858). 
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zione allorché vennero a conoscenza della lista completa e 
definitiva dei ministri, resa nota in via ufficiale dall'edizione 
serale del 6 novembre 1858 dello «Staatsanzeiger»15 • Il com-
piacimento dei liberali per la nomina di molti dei ministri 
compresi nella lista, si attenuò sensibilmente alla vista dei 
nomi di altri certo meno graditi. 

Consenso e soddisfazione suscitò nelle file liberali la nomina 
di quei ministri che erano stati sin qui più o meno stretta-
mente legati al conservatorismo liberale della «Wochenblatt-
partei» o al liberalismo moderato che aveva rappresentato 
l'opposizione nella vecchia Dieta unificata o nella Seconda 
camera durante gli anni cinquanta. Ministro senza portafo-
glio, con il compito di affiancare il presidente del Consiglio 
nel concreto disbrigo delle questioni amministrative, era stato 
nominato Rudolf von Auerswald, già presidente del Consi-
glio nel governo rivoluzionario del giugno 1848; ministro 
degli Esteri era stato nominato il barone Alexander von 
Schleinitz, che negli anni cinquanta aveva coraggiosamente 
sostenuto una linea antiaustriaca; a capo del ministero della 
Guerra era stato poi posto Eduard von Bonin, uomo questo 
che, si commentava nella Politische Correspondenz dei 
«Preu.BischeJahrbiicher» del 10 novembre 1858, «aveva le-
gato il suo nome, insieme a Schleinitz, ... a quel momento 
della vita del nostro Stato in cui esso sembrò volersi decide-
re a condurre una politica autonoma»16; il neoministro delle 

15 Il «Koniglich-PreuEischer Staatsanzeiger», nella forma in cui uscì a 
partire dal 1 ° luglio 1851, era una pubblicazione ufficiale che raccoglie-
va, oltre alle leggi (che però acquistavano validità solo con la pubblica-
zione sulla Gesetzsammlung), l. le circolari di tutti i ministeri e delle 
autorità centrali dello Stato di interesse generale; 2. le circolari dei presi-
denti delle giunte provinciali; 3. le cose più importanti contenute nei 
diversi Ministerialblà'ttern; 4. le notifiche, infine, di vario tipo di altre 
autorità, che altrimenti avrebbero dovuto essere pubblicate in più Amts-
blà'tter (fogli ufficiali) (cfr. L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, I, p. 90). 
16 [K. NEUMANN], Politische Correspondenz (10 novembre 1858), in «PJ», 
I, 1858, p. 592. Secondo E. FOLLING, Die preuflischen Altliberalen, p. 9, 
la rubrica «Politische Correspondenz» della rivista non fu mai redatta da 
R. Haym che preferì invece affidarla per il periodo 1858-60 a Karl Neu-
mann, per quello 1861-62 a Max Duncker, e infine dal 1862 fino all'ago-
sto 1866, quando fu Heinrich von Treitschke ad assumere la redazione 
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Finanze, il barone Erasmus Robert von Patow, e il neo-
ministro per il Culto, M.A. von Bethmann-Hollweg, infine, 
erano particolarmente graditi ai liberali per aver «più di altri 
associato i loro nomi ... alla redazione di due grandi opere 
legislative: la regolazione dell'imposta fondiaria e la riorga-
nizzazione dei comuni sulla base del principio dell' autogo-
verno»17. 

Un senso di inquietudine e di sospetto si insinuarono invece 
tra i liberali quando notarono che al ministero degli Interni 
era stato lasciato Flottwell, già nominato a questa carica un 
mese prima, nell'ottobre 1858. Il rescritto ministeriale da lui 
stilato in preparazione delle elezioni previste per l'autunno 
1858, aveva lasciato tra i liberali una certa confusione sulle 
sue vere intenzioni politiche. Nel rescritto infatti, se da un 
lato si diffidavano i funzionari statali «dall'esercitare una 
qualsiasi pressione sugli elettori facendo leva sull'autorità 
dell'ufficio ricoperto», e «dall'intimidire i grandi elettori 
ventilando la possibilità che fossero loro sottratti vantaggi e 
negati diritti la cui concessione e il cui riconoscimento di-
pendevano dalle autorità statali», dall'altro si faceva nondi-
meno appello ali' «imprescindibile obbligo» dei funzionari 
di 'guidare' il corso delle elezioni appoggiandosi a uomini 
«capaci ed affidabili», e di contrastare energicamente tutte 
le «tendenze riprovevoli». Anche nel rescritto di Flottwell, 
cioè, ricorrevano quei particolari «modi di dire» che erano 
stati caratteristici dell'ambiguo linguaggio del suo predeces-
sore W estphalen. Il giudizio complessivo dell'autore della 
Politische Correspondenz dei «PreuBische J ahrbiicher» sul-
1' ambigua personalità del ministro degli Interni suonava in-
fine così: 

«Dal decreto ministeriale emerge chiaramente che il signor Flott-
well è propenso ad agire secondo princìpi più sani di quelli del suo 
predecessore. Egli non sembra però aver compreso veramente fino 

della rivista, a Wilhelm Wehrenpfennig. Su Karl Neumann cfr. O. WEST-
PHAL, Welt- und Staatsauffassung, pp. 70-74. 
17 [K. NEUMANN], Politische Correspondenz (10 novembre 1858), in «PJ», 
I, 1858, p. 592. 

222 



a che punto sia stato rovinoso il sistema usato finora. Si può fidu-
ciosamente sperare che egli non darà origine a nuovi abusi e che 
porrà dei limiti ali' estendersi di quelli compiuti finora. Anche dopo 
aver superato questa prova tuttavia, non potremo ancora essere 
certi che lui abbia la chiarezza e l'energia necessarie ad accantona-
re radicalmente i mali del presente»18• 

Alle perplessità nutrite in campo liberale sulla coerenza po-
litica di Flottwell si sommava inoltre una delusione vera e 
propria per la riproposizione alla direzione del ministero del 
Commercio e di quello della Giustizia di due statisti, il baro-
ne August von der Heydt e Ludwig Simons, che avevano 
fatto parte del precedente governo Manteuffel. Dell'operato 
di quel governo - si affermava sempre nella Politische Corre-
spondenz sopracitata - i due potevano essere considerati 
«corresponsabili» in tutti i sensi19• Se però «l'indiscutibile 
talento» di von der Heydt poteva in qualche modo «com-
pensare l'energia con cui aveva lavorato in una direzione 
sbagliata», non si riusciva invece a trovare alcuna «giustifi-
cazione» per la riproposizione alla Giustizia di un ministro 
che, in passato, aveva «tanto tiepidamente difeso l'ambito 
della giustizia dalle smanie di conquista dell' amministrazio-
ne»20_ 

Insomma, le nuove nomine regie ai vertici ministeriali, che 
certo erano in grado di rassicurare i liberali sul fronte della 
politica estera, dato che le persone del presidente del Consi-
glio, del ministro degli Esteri e di quello della Guerra aveva-
no sempre mostrato di voler portare avanti con decisione 
una «politica tedesco-nazionale», una politica cioè «autono-
ma» da quella della Confederazione21 , non erano però in 
grado di sprigionare altrettanta sicurezza sul fronte della 
politica interna, delle «innere Angelegenheiten». E così, no-

18 Per le cit. che precedono cfr. ibidem, p. 587. 
19 Ibidem, p. 591. 
20 Ibidem. Cfr. quanto si è già detto sopra alle pp. 203-04 e 209 sulla 
soppressione dell'art. 88 e sotto, in questo stesso capitolo, alle pp. 227 e 
229. 
21 Ibidem, p. 592. 
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nostante fosse chiaro a tutti che «il compito principale, una 
vera e propria fatica d'Ercole [avrebbe gravato] sul ministe-
ro degli Interni», i liberali si vedevano tuttavia costretti a 
dirottare le loro aspettative di rinnovamento «sui nomi di 
Auerswald, Patow e Bethmann-Hollweg»22• Ben presto però, 
dopo un primo momento di disorientamento, i pro e i con-
tro nella valutazione liberale della composizione del nuovo 
governo lasciarono il posto a considerazioni più pacate e 
fiduciose sulla sua configurazione complessiva: «Lo spirito 
che anima il nuovo governo è espresso con grande determi-
natezza e non si può dubitare che certi elementi eterogenei 
verranno assimilati dagli altri»23 • L'atteggiamento che infine 
prevalse fu cioè quello di «aspettare le azioni prima di giudi-
care», nella «fiducia che il reggente continuerà a portare 
avanti, con la stessa saggezza e forza con cui l'ha cominciata, 
l'opera che egli ha autonomamente iniziato»24 • 

Di quale sarebbe stata la composizione del nuovo governo 
l'opinione pubblica non sapeva ancora niente quando co-
minciarono i preparativi per le elezioni primarie annunciate 
per il 12 novembre 1858. Eppure, ciononostante, già solo in 
riferimento ali' avvenuto licenziamento di W estphalen e alla 
libertà di cui godevano gli organi di stampa liberali impe-
gnati nella campagna elettorale, si parlava negli stessi del-
l'inizio di una «Nuova Era»25• Sempre sui «PreuBische J ahr-
biicher» si affermava che la stampa era nuovamente «libera» 
dopo tanto tempo, e che nelle ultime settimane essa aveva 
mostrato 

«una vitalità e una coscienza dei propri compiti di cui non possia-
mo che rallegrarci ... La prassi di una sistematica pressione sulle 
elezioni, sostenuta attraverso tutti i mezzi dell'ingerenza burocrati-
co-poliziesca, è stata recentemente condannata con il licenziamen-
to del ministro che si riconosceva apertamente in questo metodo ... 

22 Ibidem, p. 591. 
23 Ibidem. 
24 Ibidem, p. 593. 
25 Cfr. Zu den Wahlen in Preuflen, in «PJ», II, 1858, pp. 457-468. 
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L'intenzione del reggente è piuttosto quella di conoscere l'opinio-
ne vera e genuina del paese»26• 

I programmi politici con cui i liberali si erano presentati ai 
loro elettori già verso la metà del mese di ottobre erano, 
ancora, esclusivamente puntati su obiettivi di politica inter-
na; non si faceva fatica ad intravvedere dietro di essi il Sun-
denregister del governo della reazione. 

Il 12 ottobre 1858 era stato dato alle stampe il programma 
politico del partito costituzionale (konstitutionelle Partei) 
della Slesia, Die Haupt/orderungen der vereinigten liberalen 
Fraktionen27 • Detto programma era stato sottoscritto da emi-
nenti liberali come l'ex ministro sassone Albert von Car-
lowitz28, il barone Karl von Vincke-Olbendorf29, il professo-

26 Ibidem, pp. 458-59. 
27 Per il testo di questo programma cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politi-
sche Parteien, p. 24. Più di recente lo stesso è stato accolto in F. SALO-
MON, Die deutschen Parteiprogramme, l, p. 94. 
28 Albert von Carlowitz (1802-1874), Rittergutsbesitzer, era membro di 
una casata molto antica, le cui origini risalivano addirittura ai duchi di 
Durazzo, discendenti di Carlo d'Angiò. Dopo aver portato a termine gli 
studi giuridici, entrò al servizio dell'amministrazione sassone dove arrivò 
a ricoprire la carica di ministro della Giustizia dal 1846 fino allo scoppio 
della rivoluzione nel 1848; a questo punto egli, come gli altri ministri, 
rassegnò le dimissioni. Dopo il 1848, per incompatibilità con la linea 
reazionaria del governo sassone portata avanti da Beust, decise di emi-
grare in Prussia e di stabilirsi nella Slesia dove aveva acquistato molte 
proprietà terriere. Nella Seconda camera prussiana, di cui fece parte dal 
1852 al 1855, si unì al gruppo di Bethmann-Hollweg della «Wochenblat-
tpartei». Nel 1859, insieme ai più eminenti membri di quest'ultimo grup-
po, confluì nella «Fraktion Mathis»; la abbandonò quindi nel 1862 per 
entrare a far parte del gruppo di nuova costituzione del «Linkes Zen-
trum». Su Carlowitz si veda la relativa voce biografica di R. BIEDERMANN 
nella ADB, III e di H. KRETZSCHMAR nella NDB, III; B. HAUNFELDER-
K.E. POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen Bundes, pp. 94 e 388-9; E. 
SCHMIDT-WEIEENFELS, Preu/sische Landtagsmà"nner, pp. 201-209. 
29 Il barone Karl von Vincke (1800-1869), Rittergutsbesitzer di Olben-
dorf (presso Grottkau, Slesia), fu membro della Prima camera dal 1849 
al 1854 e della Camera dei deputati dal 1859 al 1869, anno della sua 
morte. Intraprese la carriera militare giungendo a ricoprire il grado di 
Oberstleutnant, ma nel 1850 la abbandonò definitivamente per dedicarsi 
esclusivamente alla conduzione del suo Rittergut a Olbendorf, in cui si 
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re di storia di Breslavia Richard Roepell30, etc. Il programma 
politico dei costituzionali slesiani, articolato in nove punti, 
era stato redatto in termini estremamente sintetici ma tutt'al-
tro che vaghi o tantomeno retorici. Come obiettivi della 
konstitutionelle P artei venivano qui indicati: l. la tutela della 
libertà di voto attraverso la fissazione per legge dei collegi 
elettorali; 2. il ritorno alla precedente organizzazione comu-
nale, circoscrizionale e provinciale fondata sul principio del-
1' autogoverno; 3. l'abolizione della polizia signorile; 4. l'ac-
cantonamento delle esenzioni dall'imposta fondiaria; 5. I' ema-
nazione di una legge sulla responsabilità ministeriale; 6. la 
revisione della legge sulla stampa del 12 maggio 1851, che di 
fatto aveva reintrodotto la censura abolita dalla legge del 17 
marzo 1848 e dall'art. 27 della Costituzione31 ; 7. l'emanazio-

era ritirato sin dal 1843. Cugino di Georg von Vincke (cfr. sopra I 1, n. 
12), durante la V legislatura (1859-) si unì al gruppo parlamentare che da 
questi aveva preso il suo nome, e cioè alla «Fraktion Vincke». Fu cofon-
datore e cofinanziatore dei «Preu.&ische Jahrbiicher», nonché autore di 
alcune brossure sull'organizzazione dell'esercito (cfr. sotto al cap. II 3, 
p. 279, n. 91, e al cap. III 3, p. 568, n. 140). Su Karl von Vincke cfr. G. 
HIRTH (ed), Preufsischer Landtags-Almanach, pp. 334-35; B. HAUNFEL-
DER-K.E. POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen Bundes, pp. 337 e 
480-81; L. HAUPTS, Die liberale Regierung, in part. p. 53; G. FESSER, 
Altliberale (Al), pp. 59-65. 
30 Richard Dr. Roepell (1808-1893 ), ordinario di storia e dal 1855 Gehei-
mer Regierungsrat (direttore ministeriale), ricevette il primo mandato di 
deputato ali' AH prussiano solo nel 1862 dal collegio elettorale della città 
di Breslavia. Durante la VI legislatura (gennaio 1862-) fece parte della 
«Fraktion Grabow», nella VII legislatura (maggio 1862-maggio 1863) si 
unì al nuovo gruppo del «Linkes Zentrum». Nel 1867 fu eletto al Reichs-
tag della Germania del Nord e, dal 1876, fu anche membro della Camera 
dei signori. Su di lui cfr. B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 325; 
B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen Bundes, 
pp. 274 e 456; F. LAUTER, Preujsens Volksvertretung, p. 153. 
31 La legge del 12 maggio 1851 aveva infatti previsto essenzialmente due 
cose: 1. che conformemente alla precostituzionale Allgemeine Gewerbe-
ordnung del 17 gennaio 1845, per l'avvio di ogni impresa editoriale fosse 
necessaria la concessione, e cioè l'autorizzazione governativa, e che la 
revoca di tale concessione potesse essere ordinata anche solo per via 
amministrativa; 2. che le autorità di polizia, in quanto organi della pub-
blica accusa (Staatsanwaltscha/t), potessero provvisoriamente sequestra-
re pubblicazioni il cui contenuto si poteva ritenere costituisse oggetto di 
reato. Per il testo completo della legge del 1851, accompagnato da un 
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ne della legge prospettata dall'art. 26 della Costituzione di 
riforma dell'istruzione, nel rispetto, a sua volta, dell'art. 20, 
che aveva affermato la libertà della scienza e del suo insegna-
mento; 8. l'attuazione dell'art. 12 della Costituzione, secon-
do cui il godimento dei diritti civili e politici era indipenden-
te dalla confessione religiosa; 9. ultimo, ma non per impor-
tanza, la revisione della legislazione sull'ammissibilità della 
via legale (Zulàssigkeit des Rechtswegs), della legislazione 
cioè che regolava i rapporti tra l'amministrazione e la giusti-
zia32. 

commento estremamente critico nei suoi confronti, cfr. SCHWARCK, Das 
Gesetz uber die Presse vom 12. Mai 1851, pp. 23-138 e 1-22 (Vorwort e 
Einleitung). Contro la «spada di Damocle della concessione amministra-
tiva» che ancora nel 1858 pendeva sulla libertà di impresa editoriale, 
pregiudicando fortemente la libertà di stampa costituzionalmente garan-
tita in linea di principio dall'art. 27, si espresse anche il conte Max von 
Schwerin nel suo appello agli elettori di quell'anno (cfr. An seine Wàh-
ler, pp. 24-27). 
32 Cfr. Die Haupt/orderungen der vereinigten liberalen Fraktionen, in F. 
SALOMON, Die deutschen Parteiprogramme, l, p. 94. Per una prima intro-
duzione generale al tema del rapporto tra giustizia e amministrazione nel 
XIX secolo in Germania, con ampi riferimenti ai punti di vista liberali in 
merito, ci sia consentito qui rinviare, tra tutta l'interessante letteratura in 
materia, per la chiarezza del quadro offerto a E. KERN, Geschichte des 
Gerichtsverfassungsrecht, in particolare i paragrafi 11 («Die Forderungen 
des Liberalismus: Gewaltenteilung, Schwurgerichte, AnklageprozeE», pp. 
55-60) e 15 («Die deutsche Gerichtsverfassung in der Zeit von 1848 bis 
1867», pp. 71-77). Sulla problematica dei rapporti tra giustizia e ammini-
strazione in Prussia durante l'Ottocento si veda inoltre il bel saggio di O. 
HINTZE, Preu/sens Entwicklung zum Rechtsstaat (inizio 1918), in part. pp. 
153-157 e inoltre A. WAGNER, Der Kampf der Justiz del 1936, che difende 
con particolare energia il principio dell'autonomia della sfera dell'ammi-
nistrazione da qualsiasi 'intrusione' da parte della giustizia. Una raccolta 
della legislazione prussiana ottocentesca relativa alla delimitazione degli 
ambiti di competenza della giustizia e dell'amministrazione e sulla le-
gislazione prussiana ottocentesca in materia fu fatta già nel 1863 da Th. 
F. OPPENHOFF (cfr. Die Preu/sischen Gesetze uber die Ressort-Verhà"ltnisse). 
Sul concetto di Rechtsweg, con cui si richiama immediatamente l'impor-
tantissimo problema giuspubblicistico, e nello specifico, civil-procedura-
le, delle limitazioni cui soggiaceva in Prussia la possibilità di adire le vie 
legali, di rivolgersi cioè ai tribunali ordinari, per giudicare su questioni 
coinvolgenti l'amministrazione dello Stato, cfr. O. STOLZEL, Rechtsweg 
und Kompetenzkonflikt (1901), in part. pp. 1-11 e 344-90 (sul conflitto di 
competenza). Stolzel è anche l'autore della voce Rechtsweg und Kompe-
tenzkon/likt nel Worterbuch di Stengel e Fleischmann. 
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A temperare la perentorietà dei punti del programma del 
liberalismo costituzionale slesiano, il Comitato elettorale 
(Wahlkomité) della Slesia provvederà a ripubblicare nei fo-
gli locali di Breslavia, dopo l'ufficializzazione della nuova 
composizione del governo, gli stessi nove punti con in più 
però un'aggiunta per gli elettori: 

«ai deputati che verranno eletti - si precisava - si chiederà di essere 
uniti con noi in questa convinzione, e non che essi debbano per 
così dire avventarsi su tutti questi obiettivi freneticamente e senza 
riguardo alla situazione complessiva dello Stato»33 • 

Accanto a questo programma dei liberali costituzionali ne 
furono diffusi numerosi altri, più spesso sotto forma di 
appello agli elettori (Wahlau/ru/). Tra di essi particolar-
mente degno di nota è il programma dei «costituzionali 
della Pomerania», sottoscritto tra gli altri dal conte Schwe-
rin34, dal Major Beitzke35, e dal noto giurista Georg Bese-

33 Della ripubblicazione del programmma dei liberal-costituzionali del-
la Slesia e dell"aggiunta' ad esso apposta diede notizia la «Nationalzei-
tung», un quotidiano di indiscussa fede liberale, nel supplemento al n. 
519 della stessa del 6 novembre 1858. Per la storia della «Nationalzei-
tung», fondata nel 1848, si rinvia a J. KAHL, National-Zeitung, oltre che 
naturalmente al vecchio lavoro di E.G. FRIEHE, Geschichte der «Natio-
nal-Zeitung». Sulle aspettative di rinnovamento della vita politica riposte 
nella Nuova Era dalla redazione di questo quotidiano si confronti in 
particolare ibidem, pp. 101-02 e 107-08. 
34 Su di lui si cfr. sopra al cap. I 1, p. 42, n. 14. 
35 Heinrich Ludwig Dr. Beitzke (1798-1867), parlamentare prussiano, 
intraprese dapprima la carriera militare per abbandonarla nel 1845 con il 
grado di maggiore; da questo momento si dedicò quasi esclusivamente 
all'attività di storico delle campagne militari del 1813. Per questa via 
giunse alla notorietà e nel 1859 ricevette il suo primo mandato parlamen-
tare dal collegio elettorale di Stettino ed entrò a far parte della «Fraktion 
Vincke». Dopo la sua elezione Beitzke si rivolse a&li elettori con l'opu-
scolo An meine Wahler des Anclamer, Demminer, Uckemiinder und Use-
domer Wahlkreises, Anclam 1859, in cui rinnovava il suo impegno per il 
rafforzamento dello Stato di diritto. A partire dall'inizio del 1862 però, 
data la sua ferma opposizione ai piani governativi di riorganizzazione 
dell'esercito, passò al gruppo parlamentare della «Fortschrittspartei» di 
cui fece parte fino al 1867. Su Beitzke cfr. E. SCHMIDT-WEIBENFELS, 
Preu/sische Landtagsmanner, pp. 100-110. 
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ler36• In esso si chiedeva ai deputati che fossero stati eletti di 
sostenere, oltre ai principi del libero commercio e della 
libertà nelle attività imprenditoriali, anche l'autogoverno 
locale, la limitazione della sorveglianza della polizia soprat-
tutto nel settore della stampa, la piena tolleranza religiosa, 
la tutela della legislazione civile dai soprusi dell'autorità 
religiosa, l'attuazione della responsabilità ministeriale pre-
vista dalla Costituzione, e infine, come avevano chiesto an-
che i costituzionali slesiani, il libero dispiegarsi dell'attività 
dei tribunali contro la sollevazione di conflitti di competen-
za da parte dell'amministrazione, resa praticabile già in età 
precostituzionale dalla legge dell'8 aprile 184737 e soprav-

36 Georg Karl Christoph Beseler (1809-1888), fu uno dei più eminenti 
giuristi germanisti del XIX secolo. Studiò diritto a Kiel e a Monaco 
presso F.J. Stahl e Schelling, e dopo aver conseguito nel 1834 ad Heidel-
berg il dottorato e l'abilitazione all'insegnamento universitario, fu chia-
mato infine nel 1859 a Berlino, dove le sue lezioni spaziarono dalla storia 
del diritto tedesco al diritto pubblico, privato e commerciale. Uno dei 
suoi più grandi meriti scientifici fu quello di aver elaborato la teoria 
consociativa, in seguito ripresa e sviluppata dal suo allievo Otto von 
Gierke. Già membro dell'Assemblea nazionale di Francoforte, fu eletto 
alla Seconda camera prussiana nel 1849, restandovi per tutta la II legisla-
tura (-1852). Nel 1861 ricevette un nuovo mandato per la Camera dei 
deputati prussiana, dove si unì alla «Fraktion Vincke». A partire dal 
1874 fu anche membro della Dieta imperiale sino al 1881, e dal 1875 
della Camera dei signori prussiana. Su Beseler cfr. F. LAUTER, Preuflens 
Volksvertretung, p. 14 e la voce biografica di D. LANG-HINRICHSEN nella 
NDB, II. Sulla sua produzione scientifica si sofferma ampiamente anche 
M. FIORAVANTI, Giuristi e costituzione politica, passim. 
37 Facendo un ulteriore passo avanti rispetto a quanto già detto sopra 
(cfr. n. 32) sulla configurazione assunta nella Prussia ottocentesca dal 
rapporto tra giustizia e amministrazione, bisogna infatti precisare che 
sino al 1847 erano ancora i tribunali a decidere sul loro ambito di attivi-
tà; e ciò, nonostante che la legge dell'll maggio 1842 avesse disposto, 
relativamente però alle disposizioni delle sole autorità di polizia, che 
contro la loro attuazione ed il loro mantenimento non si potevano adire 
le vie legali, ma si poteva solo ricorrere alle stesse autorità amministrati-
ve (per il testo di questa legge cfr. O. STOLZEL, Rechtsweg und Kompe-
tenzkon/likt, pp. 424-5). La situazione cambiò invece radicalmente quando, 
con legge dell'8 aprile 1847, fu istituito il Tribunale speciale per conflitti 
di competenza (Gerichtshof zur Entscheidung der Kompetenzkonflikte, 
detto anche in breve Kompetenzgerichtsho/). Con questa legge l'ammini-
strazione acquisì il diritto, attraverso la sollevazione del conflitto di 
competenza, di sospendere i procedimenti giudiziari avviati dalla giusti-
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vissuta indenne alla cesura rivoluzionaria38• 

I vecchi democratici, che già avevano ricominciato a mobi-
litarsi in occasione delle elezioni del 1855, in alcuni casi si 
unirono ai comitati elettorali costituitisi per iniziativa dei 
liberali costituzionali, in altri, soprattutto in città come Bre-
slavia, Konigsberg e Magdeburgo, ne costituirono di pro-
pri. Per la volontà di appoggiare il nuovo governo si distin-
se tra di essi soprattutto il 'Comitato elettorale per le libere 
elezioni' fondato a Konigsberg da Johann Jacoby39• Nel di-
fendere l'appello agli elettori rilasciato dal suo Comitato40, 

zia contro di essa o contro singoli funzionari e, se il giudizio del Tribuna-
le si pronunciava in senso favorevole, di avocare a sé la questione. Per il 
testo del Gesetz iiber das Ver/ahren bei Kompetenzkon/likten zwischen 
den Gerichten und den Verwaltungs-Behorden. Vom 8. Apri! 1847 cfr. 
ibidem, pp. 431-34, e inoltre le pp. 353-54 sulla composizione del Tribu-
nale speciale in oggetto. Per un commento della legge del 1847 cfr. 
anche Th.F. OPPENHOFF, Die Preuflischen Gesetze, pp. 470-502. 
38 Per il programma politico dei costituzionali della Pomerania cfr. L. 
PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, p. 27. 
39 JohannJacoby (1805-1877), medico e parlamentare prussiano, diven-
ne noto come attivista e pubblicista politico democratico. Originario di 
Konigsberg, esercitò la sua professione sempre nella sua città natale. Fu 
membro dell'Assemblea nazionale di Francoforte e di quella prussiana; 
in quest'ultima fu esponente di spicco dell'ala più radicale del gruppo 
parlamentare della «Linke». Nel 1849, eletto dalla città di Coesfeld (Vest-
falia) alla Prima camera, rifiutò il mandato. Nel 1862 negò nuovamente 
di accettare il mandato parlamentare offertogli questa volta alla Camera 
dei deputati, mentre si risolse finalmente ad accettarlo quando fu rieletto 
nel 1863, entrando a far parte del gruppo parlamentare della «Fort-
schrittspartei». Attivo nelle sessioni parlamentari del 1864-65, fu con-
dannato a sei mesi di carcere durante la sessione del 1866 per dichiara-
zioni rese di fronte agli elettori nel novembre 1863. Jacoby aderì alla 
«Deutsche Fortschrittspartei» dal 1861 al 1868; nel 1872 entrò nel parti-
to socialdemocratico. Egli rifiutò sempre di partecipare alle competizio-
ni elettorali per la Dieta imperiale tedesca. Su J. Jacoby cfr. G. HIRTH 
(ed), Preu/sischer Landtags-Almanach, pp. 285-6; B. MANN (ed), Biographi-
sches Handbuch, p. 1029. Sulla figura politica ed intellettuale di Jacoby 
cfr. R. ADAM, Der Liberalismus, in part. pp. 151 ss., per il quale il 
democratico prussiano «viveva completamente nel regno delle idee poli-
tiche» (p. 154); E. SILBERNER, Johann Jacoby; I. CERVELLI, Liberali tede-
schi, in part. pp. 844 ss. 
40 L'Au/ru/ der preuflischen Demokratie (Konigsberg i. Pr., 5 novembre 
1858), è ora ripubblicato in F. SALOMON, Die deutschen Parteiprogram-
me, l, pp. 95-96. 
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Jacoby rigettò energicamente l'accusa di «idealismo politi-
co» lanciatagli dai costituzionali per aver inserito tra gli 
obiettivi da perseguire la reintroduzione del diritto eletto-
rale uguale e del voto segreto, e cioè su scheda (Stimm-
zettelwahl)41, cogliendo nondimeno l'occasione per riaffer-
mare contemporaneamente la lealtà monarchica dei demo-
cratici42. 

La schermaglia polemica tra liberali costituzionali e demo-
cratici, condotta comunque sotto tono rispetto agli anni 
passati, rientrava evidentemente nella strategia posta in atto 
dai primi per raccogliere da soli il meritato frutto di circa 
otto anni di strenua resistenza sulla scena politica. I costitu-
zionali, in certo qual modo in contrasto con l'«intento con-
ciliatore» del loro programma slesiano, avevano addirit-
tura manifestato pubblicamente il loro orientamento a non 
votare nessuno dei democratici «che finora non hanno fatto 
niente per il consolidamento della Costituzione»43. Alcuni 
grandi elettori costituzionali berlinesi giunsero addirittura 
al punto di invitare gli ex deputati ali' Assemblea nazionale 
prussiana J ohann Karl Rodbertus44 e Hermann Schulze-

41 Cfr. ibidem. 
42 Così affermò in questa occasione Jacoby: «Idealisti politici! Io non 
nego che nel 1848 vi fossero alcuni nel nostro partito che ritenevano 
possibile per la Prussia un'altra forma di governo diversa dalla monar-
chia. Essi avevano torto e hanno pagato caro il loro sbaglio. Ma, sono 
forse meno idealisti coloro, tra i nostri avversari, che un tempo hanno 
accolto in giubilo l"atto di salvezza di novembre' [lo scioglimento del-
1' Assemblea nazionale prussiana], coloro che si aspettavano la salvezza 
della libertà costituzionale da un governo Manteuffel? Sono forse meno 
idealisti coloro che ritenevano possibile alla lunga per noi prussiani un 
governo assoluto, un dominio degli Junker? Si spera che l'esperienza 
abbia insegnato anche a loro qualcosa .... Ora, e dico questo per mio 
intimo e pieno convincimento, non c'è in tutto il partito democratico del 
nostro paese uno solo cui venga in mente neanche in sogno di volere e 
tanto meno di perseguire una forma di Stato che non sia quella monar-
chica» (cit. in L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, pp. 26-27). 
43 Contro il persistere delle riserve dei costituzionali nei confronti dei 
democratici si scagliava l'autore dell'articolo di fondo Die Einigung der 
Parteien del quotidiano liberale «NZ» del 20 novembre 1858. 
44 Johann Karl Rodbertus (1805-1875), Rittergutsbesitzer ed economi-
sta, nipote del celebre fisiocratico Schlettwein, studiò diritto a Gottinga 
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DeHtzsch45 a- rinunciare-per questa volta-ad accettare il marr-

e Berlino. Nel 1848 entrò a far parte della seconda Dieta unificata prus-
siana, in quanto già membro della dieta provinciale della Pomerania, 
dove Rodbertus si era stabilito dal 1836 dopo l'acquisto del Rittergut 
J agetzow presso J arrnen; alcuni mesi dopo fu eletto anche ali' Assemblea 
nazionale prussiana. Qui redasse il programma politico del Centro-sini-
stra, il gruppo parlamentare di cui era capo. All'interno dell'Assemblea 
nazionale prussiana fu tra coloro che votarono lo Steuerverweigerungsbe-
schlujs del 15 novembre 1848, e in conseguenza di ciò, benché egli avesse 
sin dal!' estate fissato la sua dimora stabilmente a Berlino, fu espulso 
dalla città come 'straniero'. Dopo l'emanazione del diritto elettorale a 
tre classi egli si pronunciò per l'astensionismo elettorale e rifiutò anche 
un mandato conferitogli dalla città di Breslavia. Nel 1861 era quasi sul 
punto di essere eletto quando decise di ritirare la sua candidatura. Da 
sempre assai sensibile alla cosiddetta «questione sociale» instaurò un 
intenso rapporto epistolare con Lassalle. Durante il conflitto costituzio-
nale, e nello specifico sulla questione della riorganizzazione dell'eserci-
to, si schierò a favore dell'esercito e contro la «Fortschrittspartei». Su 
Rodbertus si veda la voce biografica di M. WIRTH sulla ADB, XXVIII. 
45 Herrnann Schulze (1808-1883), detto Schultze-Delitzsch, fu parla-
mentare prussiano assai noto e giudice di professione. Studiò diritto a 
Halle e alla Nicholaischule di Lipsia. Terminati gli studi giuridici intra-
prese la carriera giudiziaria e nel 1841 divenne Kreisrichter a Delitzsch, 
sua città natale. Nel 1848 fu eletto all'Assemblea nazionale prussiana; a 
questo periodo risale l'uso di associare il suo nome a quello di Delitzsch 
(sassone fino al 1814 e poi capoluogo di circoscrizione nella provincia 
prussiana della Sassonia), per distinguerlo dai tanti omonimi in essa 
presenti. All'interno della Costituente prussiana fu anch'egli tra coloro 
che votarono lo Steuerverweigerungsbeschlufs. Dopo aver perso il suo 
posto di giudice con l'abolizione della giurisdizione patrimoniale nel 
1849, non gliene fu assegnato immediatamente un altro, in quanto anco-
ra pendente il processo intentato dal governo contro i 41 deputati che 
avevano votato la suddetta risoluzione della Costituente. Pur essendo 
stato infine assolto in questo processo, le difficoltà procurategli dal go-
verno degli anni della reazione nell'esercizio della sua attività di giudice, 
lo indussero ben presto ad abbandonare spontaneamente il suo ufficio 
per dedicarsi all'attività di studioso e promotore dell'associazionismo 
operaio e artigiano. I suoi primi scritti su questo terna e sulla sociale 
Frage in genere risalgono al 1853. Nel 1859 fu tra i membri fondatori del 
Nationalverein e nel 1861 della «Deutsche Fortschrittspartei» di cui fece 
parte per tutta la durata della sua carriera di parlamentare. Membro dal 
1861 al 1872 della Carnera dei deputati prussiana, dal 1867 fu eletto 
anche alla Dieta della Confederazione della Germania del Nord. Su 
Schulze-Delitzsch cfr. la voce biografica di EHEBERG sull'ADB, XXXIII 
e B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen Bundes, 
p. 466. Della sua attività di propaganda e di fondazione di autonome 
strutture associative e di una rete estremamente ramificata di casse di 
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dato parlamentare nel caso fossero stati eletti46• 

Al di là delle polemiche a distanza tra i capi dei costituzio-
nali e dei democratici, fu soprattutto la stampa di entrambi 
gli schieramenti ad adoperarsi affinché, in vista delle elezio-
ni, prevalesse «l'unione e la conciliazione dei partiti», affin-
ché «tutti coloro che dicono di tenere alla Costituzione si 
sostengano reciprocamente in queste elezioni ... Si deve dare 
una testimonianza quanto _più possibile unanime a sostegno 
della causa dello-Stato costituzionale ài àifitto»~. "(:erto, 1a 
«Nationalzeitung» non poteva tacere allorché si sentiva di-
rettamente chiamata in causa dalle provocazioni dei liberali 
più moderati e reagiva replicando che «rispetto ad avveni-
menti di un passato così vicino non è possibile scrollarsi 
tanto disinvoltamente di dosso la colpa per caricarla sulle 
spalle di altri cui non appartiene»48. Ma la tattica elettorale 
dei due blocchi liberali, per cui proposte di collaborazione 
si alternavano continuamente a prese di distanza critica, 
rientrava pur sempre nella normale dialettica che prepara 
un riavvicinamento strategico. L'autore della rubrica fissa 
dedicata dai moderati «Preu.BischeJahrbiicher» al commen-
to degli avvenimenti relativi alle elezioni ormai prossime, 
espresse la sua soddisfazione per il 'ravvedimento' dei de-
mocratici che avevano revocato la loro decisione degli anni 
cinquanta di «Nichtsthun und Nichtswahlen»; con la loro 
decisione di riavvicinarsi a «quel partito che da sempre con-

credito operaie e artigiane, si è occupata recentemente R. ALDENHOFF, 
Schulze-Delitzsch, cui si rinvia anche per ulteriori indicazioni sulla vita e 
l'opera del noto parlamentare prussiano. 
46 Cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, p. 26. Sulla decisio-
ne di democratici come Jacoby, Waldeck, Rodbertus e altri, di non ac-
cettare la candidatura loro offerta in molte città, cfr. anche K. MARX, Die 
Lage in Preufsen (23 novembre 1858), p. 650: «Alcuni non agirono del 
tutto spontaneamente ma si decisero a questo atto di abnegazione solo 
dopo uno spiacevole e assolutamente indesiderato colloquio con il co-
mandante di polizia», altri «cedettero alle pressioni della componente 
timorosa della borghesia» dominante. 
47 Cfr. Die Einigung der Parteien, in «NZ» del 20 novembre 1858. 
48 Ibidem. 
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siderale condizioni date [gegebene Verhaltnisse] come un 
campo d'azione tutt'altro che disprezzabile per e con la 
Costituzione», si sarebbero create le condizioni che consen-
tivano ora di trovarsi insieme in «un'unica Rechts- und Ver-
/assungspartei», in una «grande Anti-Kreuzzeitungspartei». 
Il programma della «Nationalzeitung», teneva a ribadire l'ano-
nimo redattore dei «Preu.Bische J ahrbiicher» nel rimarcare 
l'importanza dell' «intesa» che si andava profilando tra tutti 
coloro il cui scopo era 'la sincera attuazione della Costitu-
zione esistente', «è anche il nostro»49• 

In effetti, la campagna elettorale liberale del 1858, soprat-
tutto se osservata dal punto di vista della destra, doveva 
apparire, allora più che mai, condotta sotto l'insegna di un 
programma unitario. Le mozioni politiche del programma 
elettorale dei costituzionali slesiani ad esempio, avrebbero 
potuto essere sottoscritte senza difficoltà anche dalla mag-
gior parte di coloro che si riconoscevano nelle concezioni 
politiche della «Wochenblattpartei» o in quelle della cosid-
detta Demokratie. Nel periodo immediatamente a ridosso 
della scadenza elettorale i (liberal-)democratici, infatti, non 
insistettero più di tanto sulla rivendicazione della riforma 
del diritto elettorale. 

Certo, non tutti i punti del programma slesiano per il com-
pletamento dell'attuazione della Costituzione erano con-
divisi e sostenuti con lo stesso grado di convinzione da tutte 
e tre le componenti del grande 'partito di coalizione' in cui i 
liberali davano più che mai l'impressione, soprattutto verso 
l'esterno, di aver trovato una grande casa comune. La riven-
dicazione dell'attuazione dell'art. 61 sulla responsabilità 
ministeriale era ad esempio portata avanti con una certa 
freddezza soprattutto da parte di esponenti del liberalismo 
moderato come Theodor von Bernhardi e Karl von Vincke-
Olbendorf50, non foss'altro che per un senso di aristocratico 

49 Le citazioni che precedono sono tratte tutte da Zu den Wahlen in 
Preufsen, in «PJ», II, 1858, pp. 462-3. 
5° Cfr. S. BAHNE, Vor dem Konflikt, p. 170. 
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riguardo nei confronti dei ministri di orientamento liberale 
appena insediati. 

Anche il frettoloso auspicio di Rudolf Haym che potesse 
finalmente trovare attuazione l'art. 61 della Costituzione 
prussiana, era non a caso immediatamente seguito da una 
esortazione alla cautela nella valutazione dei riflessi positivi 
che l'attuazione della responsabilità ministeriale avrebbe 
potuto avere soprattutto sulla posizione dei funzionari su-
bordinati: 

«Noi non siamo assolutamente dell'avviso che già solo con questa 
legge ci si garantisca completamente dall'arbitrio dei funzionari e 
dai loro abusi di potere. Ancor meno siamo disposti a credere che 
con una legge sulla responsabilità ministeriale si ottenga qualcosa 
per il consolidamento dello Stato di diritto, soprattutto qualora 
essa, secondo il modello del costituzionalismo francese, dovesse 
portare, come rovescio della medaglia, ad una maggiore dipenden-
za dei funzionari subordinati dai ministri»51 • 

Ciò che Haym considerava purtroppo alquanto improbabile 
era cioè che, oltre ad una legge sulla responsabilità ministe-
riale, si sarebbe riusciti ad imporre anche una modifica della 
legge del 13 febbraio 1854, che nel 'tutelare' i funzionari da 
eventuali azioni giudiziarie per abuso di potere, li aveva resi 
ancor più dipendenti dai loro superiori52• D.J.l'attuazione 

51 [R. HAYM], Der alte und der neue, p. 578. 
52 Cfr. ibidem. La legge del 13 febbraio 1854 era stata emanata durante 
il governo Manteuffel in 'attuazione' dell'art. 97 della Costituzione, che 
affermava: «Le condizioni sotto le quali i funzionari pubblici, sia civili 
che militari, possono essere tratti in giudizio per violazioni di diritto 
compiute in abuso dei loro poteri d'ufficio, sono definite dalla legge. Per 
l'avvio del procedimento giudiziario non deve essere richiesta la preven-
tiva autorizzazione delle autorità superiori». La legge del 13 febbraio 
1854 (cfr. Gesetz betre/fend die Kon/likte bei gerichtlichen Ver/olgungen 
wegen Amts- und Diensthandlungen, in Th.F. OPPENH0FF, Die Preufli-
sche Gesetze uber die Ressort-Verhiiltnisse, pp. 526-537) non aveva però 
rispettato del tutto, e soprattutto nella sostanza, il dettato dell'articolo 
97 che l'aveva 'promessa'. Certo, con questa legge l'avvio di un procedi-
mento penale nei confronti di un funzionario non dipendeva più dalla 
preventiva autorizzazione del ministro, autorizzazione prevista invece 
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della legge prospettata nell'art. 61 non era perciò lecito at-
tendersi troppo: in particolare da essa non ci si doveva asso-
lutamente aspettare, secondo Haym, che trovasse soluzione 
il problema, assai più complesso e spinoso, dell'arbitrio eser-
citato dai funzionari ai danni dei diritti fondamentali, patri-
moniali o civili, dei privati cittadini53• 

Se si guarda alla pubblicistica politica e politico-costituzio-
nale dei liberali degli anni della Nuova Era fino al 1861, 
oltre che ai programmi politici fatti circolare dagli stessi tra 
l'opinione pubblica nei mesi immediatamente precedenti le 
elezioni dell'autunno 1858, balza subito agli occhi il rilievo 
accordato ai problemi connessi al tema dello strapotere e 
del dominio burocratico, quale risultante dalla particolare 
configurazione assunta in Prussia dal rapporto tra giustizia e 
amministrazione negli anni '50. La problematicità del rap-
porto tra questi due poteri dello Stato, già formulata com-
piutamente nel punto 9 del programma dei liberali costitu-
zionali della Slesia54, e ripresa nel programma dei costituzio-
nali della Pomerania, era presente anche, seppur solo ab-
bozzata, nel passo dell'appello agli elettori dei democratici 
in cui si esortava a «votare solo quegli uomini che hanno 
una posizione indipendente e che, senza perseguire o teme-
re qualcosa per sé, hanno la capacità e la seria volontà di 
sostenere con franchezza ciò che è già stato riconosciuto 
come diritto»55• 

dalla precedente 'legge' del 1824 in materia; al suo posto, tuttavia, era 
stato introdotto qualcos'altro: il sollevamento del conflitto di competen-
za da parte delle autorità amministrative superiori. A giudicare se esiste-
vano o meno gli estremi per perseguire penalmente un funzionario la 
legge del 1854 aveva cioè chiamato il Gerichtshof zur Entscheidung von 
Kompetenzkon/likte, già istituito nel 1847 (cfr. sopra n. 37) e composto, 
si badi bene, da alti funzionari amministrativi e giudiziari. Con la legge 
del 1854, con cui si ammise la possibilità che un funzionario sotto accusa 
potesse essere sottratto al suo giudice naturale, il 'giudice', di fatto, era 
chiamato a giudicare se stesso. 
53 [R. HAYM], Der alte und der neue, p. 578. 
54 Cfr. sopra p. 227. 
55 Cfr. Der Au/ru/ der preuflischen Demokratie, in F. SALOMON, Die 
deutschen Parteiprogramme, l, p. 95. 
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Il rapporto giustizia-amministrazione era un altro dei grandi 
scogli su cui si era drammaticamente arenato il processo di 
costituzionalizzazione dello Stato negli anni '50. Su di esso 
si fermò a riflettere anche Hans Viktor von Unruh nell'ago-
sto del 1861, acconsentendo all'esortazione di Heinrich Bern-
hard Oppenheim ad affrontare per la sua rivista, i «Deut-
sche J ahrbiicher fiir Politik und Literatur», il tema del ruolo 
che la Prussia poteva e doveva svolgere per la soluzione 
della «questione tedesca». 

Per essere all'altezza del suo «compito storico», la «Neubil-
dung Deutschlands», la Prussia doveva affrontare e risolve-
re in via preliminare, secondo Unruh, il suo principale pro-
blema interno, e cioè la compresenza di elementi in sé con-
traddittori nell'organizzazione interna dello Stato, di «tre 
organizzazioni del tutto diverse, ognuna delle quali cerca di 
paralizzare le altre»56. La terza delle tre «organizzazioni» 
statali di cui parlava Unruh, dopo quella «konstitutionell», 
manifestantesi essenzialmente nella «limitazione dei diritti 
della Corona», e dopo quella «cetuale», sopravvissuta in 
istituzioni quali le diete circoscrizionali e provinciali e la 
Camera dei signori57, era quella «assolutistica»; quest'ultima 
si era mantenuta in vita, precisava Unruh, per l'appunto 
«nel corpo dei funzionari e nelle competenze loro assegnate 
per legge»58, e, soprattutto, e a questo punto Unruh si riferi-
va evidentemente alla legge del 1854 criticata anche da Haym, 
nelle «leggi eccezionali» per i funzionari che avevano sanci-
to l'«incompetenza dei tribunali» nelle questioni che li ri-
guardavano59. 

Agli occhi dei liberali che alla fine degli anni '50 e nei primi 

56 H.V. VON UNRUH, Was hat Preufsen zunà·chst, p. 18. La compresenza 
di questi tre «organismi» statali, «nessuno dei quali è del tutto morto o 
del tutto vivo», era per von Unruh all'origine di quell'«ampollosità che 
suscita speranze ma non le esaudisce, detta anche Scheinkonstitutionalis-
mus» (cfr. ibidem, p. 19). 

57 Ibidem, p. 19. 

58 Ibidem, p. 18. 
59 Ibidem, p. 19. 
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anni '60 si soffermavano a riflettere sul rapporto tra il fun-
zionario dell'amministrazione interna e di polizia da un lato, 
e il privato cittadino dall'altro, e, per questa via, sul rappor-
to tra giustizia e amministrazione in genere quale ereditato 
dagli anni della reazione, l'assolutismo e il dominio burocra-
tico erano due concetti che, nella realtà politico-costituzio-
nale del tempo, rimandavano immediatamente l'uno all'al-
tro. A Eduard Lasker, come ad Hans Viktor von Unruh, essi 
si presentavano come fenomeni assolutamente complemen-
tari, per quanto avessero raggiunto il punto massimo di af-
fermazione in epoche diverse della storia prussiana6°. I due 
fenomeni avevano in comune, secondo Lasker, il non rico-
noscimento o la non osservanza della legge in quanto norma 
fondamentale61• 

Anche nella già citata brossura pubblicata anonima all' este-
ro, a Kiel nel 1859, dallo Stadtgerichtsrat di Berlino Karl 
Twesten, brossura che tra l'altro riscosse ampi consensi an-

6° Come Unruh, anche E. LASKER, Wie ist die Ver/assung in Preuflen, 
affermava che nella storia degli Stati occidentali erano chiaramente di-
stinguibili le epoche o per lo meno le tendenze dell'assolutismo dispoti-
co, della cetualità e del dominio burocratico. La chiara percezione dei 
tratti caratteristici di ognuna di queste epoche era però stata possibile 
solo 'a posteriori', vale a dire solo dal punto di vista offerto alla prospet-
tiva storica dal dischiudersi dell'epoca costituzionale. Le epoche dell'as-
solutismo, della cetualità e del costituzionalismo avrebbero fatto la loro 
apparizione nella storia singolarmente o unitamente a qualcuna delle 
altre due: «non di rado capita che si verifichi una ricaduta o un improv-
viso salto in una tendenza ormai superata. Un occhio esperto tuttavia 
non mancherà di distinguere tra queste casualità e il corso inarrestabile 
dello sviluppo, come anche l'intrinseca determinatezza storica di ognuna 
delle tre epoche» (pp. 49-51). 
61 Su questo nesso cfr. ibidem. Se con il primo si richiamava «tutto ciò 
che è volto contro la partecipazione di un maggior numero di cittadini 
alla guida dello Stato e contro il fermo dominio della legge» (p. 49), il 
secondo «si affianca preferibilmente ad una monarchia molto forte che 
deve coprire l'arbitrio dei singoli. Agire a seconda delle circostanze è la 
sua saggezza politica. Il dominio burocratico non riesce a familiarizzare 
con l'inflessibilità della legge e ad essa preferisce la duttilità delle dispo-
sizioni amministrative; pretende obbedienza verso l'alto e lascia, anzi 
richiede, che da ogni grado si dipartano comandi verso i gradi inferiori; 
ama il carattere fermo e autonomo entro un ambito ben definito, ma 
docile e abulico al di fuori di esso» (pp. 49-50). 
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che tra i liberali più moderati della redazione dei «Preu.Bi-
sche Jahrbiicher»62 , il motivo che predominava, accanto al-
1' auspicio che sotto i nuovi ministri si potesse finalmente 
riuscire a fare della Costituzione «da un pezzo di carta ... una 
verità vivente»63 , era non a caso la filippica contro il «dispo-
tismo dell' amministrazione»64• 

Per Twesten il dominio burocratico richiamava immediata-
mente l'assolutismo nel carattere tendenzialmente illimitato 
del suo dominio65 , e ne perpetuava l'arbitrarietà nella scelta 
dei mezzi per raggiungere quello che solo dal 'suo' punto di 
vista costituiva l"interesse generale'66• In questo modo esso 
si rendeva totalmente indipendente e quindi incontrollabile 
non solo da parte delle Camere ma anche da parte della 
giustizia67• Secondo Twesten infatti, non ci si doveva lasciar 

62 La brossura di Twesten, commentata nella rubrica Broschuren-Litera-
tur dei «PJ» (III, 1859, pp. 368-372), venne infatti definita come una 
«glanzende publicistische Leistung» e una «klare und durchdachte Zu-
sammenfassung der politischen Wiinsche und Gedanken der Mehrheit 
des preuBischen Volkes» (p. 368). 
63 K. TWESTEN, Woran uns gelegen ist, p. 55. 
64 Cfr. ibidem, pp. 49, 50, 56, 58, 59, e passim. 
65 Ibidem, pp. 42, 49. Il topos della tendenza del potere ad estendersi 
illimitatamente era tipico del pensiero liberale di ascendenza e impronta 
giusnaturalistica. Per la prima metà del secolo, emblematica di una tale 
caratterizzazione del potere come «tendente immancabilmente a supera-
re i suoi limiti e all'abuso», può essere considerata a nostro avviso la voce 
Liberalismus (1847) del giurista liberale del Wiirttemberg P.A. PFIZER, 
pp. 523 ss. dello Staatslexikon di Rotteck e Welcker. Questa concezione 
del potere si coniugava puntualmente con altri caratteristici topoi illumi-
nistici del pensiero liberale del Vormà·rz, quali anzitutto la critica al 
«dispotismo della centralizzazione» che opprime l' «organismo fisico» 
della società civile (cfr. ibidem). 
66 La polemica di Twesten è rivolta in particolare contro l'identificazio-
ne, fatta valere soprattutto sotto il governo Manteuffel, tra «la persona di 
ogni funzionario e la maestà dello Stato» (K. TWESTEN, Woran uns gele-
gen ist, p. 56). 
67 Ibidem, p. 59: «Non c'era certo da temere intrusioni dei giudici o 
prese di posizione contro il governo, che occupa peraltro gli uffici giudi-
ziari e può portare ogni sentenza al cospetto del Tribunale massimo; in 
realtà non si voleva in genere alcun tipo di controllo, né delle Camere né 
dei tribunali». 

239 



ingannare dal nome di Tribunale per i conflitti di competen-
za: più che di un tribunale si trattava in realtà di un'autorità 
amministrativa che si lasciava guidare da considerazioni di 
opportunità e riguardo nei confronti del governo in carica, 
anziché della legge68• Al suo posto, proponeva quindi Twe-
sten, anzitutto avrebbero dovuto essere fissate per legge, 
con precisione, le competenze del governo («questo sarà il 
banco di prova su cui si vedrà chi è disposto a far poggiare 
lo Stato sulla solida base del diritto») e notevolmente limita-
te quelle dell'amministrazione; in secondo luogo, avrebbe 
dovuto essere concessa a chiunque la possibilità di chieder 
conto ai funzionari delle loro azioni di fronte ad un tribuna-
le indipendente. Questa doveva essere, secondo Twesten, la 
sola autorità in grado di decidere se l'amministrazione aves-
se o meno il potere di indurre un funzionario ad un'azione o 
ad un'omissione. Per Twesten, sintomatico del carattere 
eminentemente politico del Kompetenzgerichtshof era il fat-
to che «di recente» anche il conservatore Gerlach, «ora che 
il suo 'partito' non [era] più al potere e che [era] cambiato il 
governo», si era dichiarato a favore del coinvolgimento dei 
tribunali ordinari e contro invece tribunali speciali come 
quello per i conflitti di competenza69• 

La situazione così descritta da Twesten per i processi civili 
non si presentava certo diversa se, come fece Lasker nel 
1861, si passava a considerare l'inaccessibilità da cui era 
legislativamente protetta l'amministrazione nel caso che la 
rimostranza del privato cittadino toccasse una materia rica-
dente sotto il diritto penale. Il cittadino, leso nei suoi diritti, 
non poteva in nessun caso adire direttamente le vie legali: 
egli doveva piuttosto passare attraverso un'autorità ammini-
strativa, la pubblica accusa, che dipendeva direttamente dal 

68 Ibidem, p. 57. Il medesimo punto di vista sarà riaffermato da Twesten 
anche in un altro suo successivo intervento del 1866 sui «PJ» dal titolo 
Der preufiische Beamtenstaat (cfr. in part. p. 142). Sul Kompetenzge-
richtshof come «zelante custode della preponderanza dell'amministra-
zione sulla giurisdizione», cfr. anche lo scritto del 1864 del giurista 
liberale dell'Assia O. BAHR, Der Rechtsstaat, p. 133. 
69 K. TWESTEN, Woran uns gelegen ist, p. 58. 
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ministro della Giustizia e che era la sola a poter stabilire se 
un'azione fosse penalmente perseguibile o meno70• Il mede-
simo muro invalicabile, proseguiva Lasker, si ergeva anche 
davanti a colui che intendeva far valere la legge di fronte 
ali' arbitrio esercitato dai funzionari di polizia: ad essi la 
normativa postcostituzionale, e soprattutto i decreti mini-
steriali del28 giugno e 6 luglio 1854, avevano confermato, 
senza soluzione di continuità rispetto alla legge precostitu-
zionale dell'll maggio 184271~ am_JJia discrezionalità di in-
trusione nella vita privata oltre che politica del singolo citta-
dino72. 

Data questa percezione liberale dei rapporti esistenti in Prus-

7° Cfr. E. LASKER, Polizeigewalt und Rechtsschutz, p. 35. Sulla necessità 
di riformare l'istituto della pubblica accusa, nel senso di garantirne l'in-
dipendenza dal governo sottraendola alla cerchia dei politische Beamte, 
di impedire che essa si avvicinasse ulteriormente alla figura del «procu-
ratore generale» francese, che più che una pubblica accusa era «un orga-
no del governo di vigilanza sulla giustizia», e, ultimo ma non per impor-
tanza, di sottrarre ad essa il monopolio dell'accusa, si soffermarono due 
articoli di fondo della «N ationalzeitung», entrambi sotto il titolo Die 
preuflische Staatsanwaltscha/t del 27 e del 28 gennaio 1859. 
71 Cfr. sopra in questo stesso cap. a p. 229, n. 37. 
72 E. LASKER, Polizeigewalt und Rechtsschutz, pp. 27-34. Anche le consi-
derazioni di Lasker sulla discrezionalità dei poteri delle autorità di poli-
zia, non meno di quelle sulla natura apparente della Costituzione, sia 
detto qui di passaggio, rivelano una sorprendente affinità, nel tono e 
nella sostanza, con le valutazioni di Marx sullo stesso problema. Già in 
un suo articolo del 1858 Marx aveva infatti osservato: «Se si guarda ai 
'Diritti dei prussiani' [Titolo II della Costituzione: Von den Rechten der 
Preuflen] così come stanno sulla carta, e alla triste sembianza che essi 
nella realtà mostrano di sé, si arriverà ... alla piena comprensione dell'in-
solita contrapposizione tra idea e realtà, tra teoria e prassi. Ad ogni 
passo, persino per un semplice spostamento, entra in azione l'onnipoten-
te burocrazia, questa seconda provvidenza di origine schiettamente prus-
siana. Senza 'autorizzazione ufficiale' non si può né vivere né morire, né 
sposarsi, scrivere lettere, pensare, stampare, dedicarsi agli affari, inse-
gnare, convocare un'assemblea, costruire una fabbrica, emigrare o fare 
una qualsiasi altra cosa» (K. MARX, Die Lage in Preuflen [16 ottobre 
1858], p. 616). Il giudizio di Lasker sulla legge dell'll maggio 1842, che 
aveva sottoposto anche la «legalità» delle disposizioni della polizia al 
giudizio delle autorità superiori, creando «una Polizeigewalt che può 
tutto ciò che vuole», fu fatto proprio anche da O. BAHR, Der Rechtsstaat, 
p. 132. 

241 



sia tra amm1mstrazione e governo da un lato, giustizia e 
privato cittadino dall'altro, percezione peraltro abbondan-
temente suffragata dallo stato della legislazione in materia, 
non può certo sorprendere che dopo le elezioni primarie del 
12 novembre 1858, dalle colonne della «Nationalzeitung», 
ci si premurasse di richiamare l'attenzione dei grandi eletto-
ri sull'opportunità di non votare alcun deputato di fede 
incondizionatamente filogovernativa (ministeriell), e di vo-
tare invece solo quelli che con il governo intendevano con-
dividere «lo stesso terreno di fedeltà alla Costituzione»73 • 

Nel medesimo articolo della «Nationalzeitung», dopo aver 
ricordato al ministro degli Interni Flottwell che da lui ci si 
attendeva la riforma dell'organizzazione dei comuni rurali, 
di quelli cittadini e delle costituzioni circoscrizionali e pro-
vinciali, si richiamava l'attenzione del ministro della Giusti-
zia Simons sulla necessità di ridefinire la competenza dei 
tribunali: «tra i compiti più grandi dei prossimi anni il paese 
vede la ridefinizione dei rapporti tra ministero degli Interni 
e ministero della Giustizia ... dato che negli ultimi anni l' am-
ministrazione ha attirato a sé molti ambiti di pertinenza 
della giustizia»74• 

Le esortazioni della stampa liberale a votare come rappre-
sentanti del popolo uomini politicamente ed economicamente 
'indipendenti' trovarono un riscontro estremamente positi-
vo nei risultati elettorali. La composizione, «secondo il ceto 
e la professione», della nuova Camera dei deputati, si distin-
gueva radicalmente dalla precedente per il notevole raffor-
zamento numerico del gruppo dei funzionari dell'ammini-
strazione giudiziaria (Justizbeamten); per contro, notevol-
mente ridimensionata rispetto al passato era la rappresen-
tanza dei funzionari amministrativi (Verwaltungsbeamten), 
in gran parte «funzionari politici». 

Un primo raffronto tra la composizione della Camera dei 
deputati della IV e quella della V legislatura che stava per 

73 Cfr. Die Au/gabe der Wahlmiinner, in «NZ» del 14 novembre 1858. 
74 Ibidem. 
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iniziare, fu condotto dalla «Nationalzeitung» il 30 novem-
bre 1858, quando mancavano solo i dati relativi a 24 elezioni 
suppletive. Della portata innovativa delle elezioni dell'au-
tunno del 1858 si prese però coscienza fino in fondo quando 
si conobbero i dati definitivi sulla composizione dell' AH. 
Aggregati per ceto e professioni essi furono pubblicati il 10 
gennaio 1859 sempre dalla «Nationalzeitung», che a sua 
volta li aveva ripresi dall'ufficiosa «Preu.Bische Zeitung»75 • 

Da una prima elaborazione dei dati e in particolare dalla 
loro aggregazione per ceto si ricavava, del tutto sorprenden-
temente, che in un paese ad economia ancora prevalente-
mente agricola qual' era ancora la Prussia alla fine degli anni 
'50, dei 352 deputati solo 114 erano nobili, mentre ben 238 
potevano essere ascritti al ceto borghese76• Da un'ulteriore 
aggregazione dei dati per professione, quella da cui si pote-
va cogliere l'avvenuto rovesciamento del rapporto tra la rap-
presentanza dei funzionari dell'amministrazione e quella dei 
funzionari giudiziari rispetto alla precedente Camera dei 
deputati, si evinceva che in essa vi erano solo 81 Verwaltungs-
beamten (di cui: 34 di livello superiore [39 nel 1855], 28 
Landrà·te [77 nel 1855], 19 funzionari dell'amministrazione 
comunale [25 nel 1855]), e invece ben 95 Justizbeamten (di 
cui 21 tra presidenti e direttori di tribunale, 54 tra consiglie-
ri dei collegi giudicanti e giudici, 11 tra pubblici ministeri e 
procuratori, 9 tra avvocati e notai)77• 

75 Sulla «PreuBische Zeitung», più nota come «Sternzeitung», cfr. sotto 
pp. 365, n. 16 e 407, n. 28. 
76 Cfr. «NZ» del 10 gennaio 1859. 
77 Cfr. «NZ» del 10 gennaio 1859 e, per il raffronto con i dati sulla 
composizione della precedente legislatura, «NZ» del 30 novembre 1858. 
Oltre ai due più grossi raggruppamenti di funzionari dell'amministrazio-
ne da un lato e della giustizia dall'altro, erano stati eletti anche: 7 mini-
stri; 16 ecclesiastici, di cui 10 cattolici e 6 protestanti; 8 insegnanti, di cui 
4 professori; 3 medici; 1 ufficiale; 27 tra commercianti e 'fabbricanti'; 8 
tra titolari di rendita e altri privati senza proprietà terriera; 106 tra 
signori fondiari e proprietari terrieri, tra i quali erano stati fatti rientrare 
anche 5 ex ministri (cfr. «NZ», 10 gennaio 1859). L'unico ufficiale pre-
sente corrispondeva al Major a. D. (fuori servizio) von Beitzke. Questi 
non era tuttavia sicuramente l'unico militare ad essere stato eletto: l'arti-
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A proposito della composizione sociale della Camera la «N a-
tionalzeitung» non poteva tralasciare di sottolineare come 
l'ultima delle 10 classi in cui erano stati ripartiti i deputati 
«secondo la professione», e cioè la classe dei proprietari 
terrieri, venisse a costituire, con i suoi 106 rappresentanti, la 
categoria professionale più rappresentata alla Camera. Come 
pure da segnalare era inoltre il dato, estremamente impor-
tante dal punto di vista politico, che tra tutti i 352 deputati 
ve ne erano ben 183 che ricevevano per la prima volta un 
mandato alla Camera nella sua attuale configurazione, e cioè 
da quando era entrato in vigore il diritto elettorale a tre 
classi78• 

All'apertura della Dieta di questa V legislatura, l'AH, riuni-
tosi per la prima volta il 12 gennaio 185979, si presentava 
estremamente mutato, come si è visto, oltre che nella sua 
composizione socio-professionale, anche nella sua composi-
zione politica. Gli equilibri tra liberali e conservatori si era-
no totalmente capovolti rispetto alla Camera dei deputati 
della precedente legislatura, per quanto anche stavolta la 
stragrande maggioranza dei deputati fosse decisamente filo-
governativa. I conservatori, che precedentemente contavano 
240 deputati, si erano ridotti a 60; i liberali, che alla fine 
della precedente legislatura contavano solo 57 deputati, era-
no ora circa 210. Di questi ultimi circa 50 si riunirono nel 
gruppo Mathis, gli altri 150 invece nel gruppo Vincke80• 

colista della «Nationalzeitung» avvertiva infatti che altri ufficiali erano 
stati inseriti nella categoria della professione da essi svolta all'epoca 
accanto o in alternativa a quella militare. 
78 Tra i 183 ve ne potevano essere perciò alcuni che avevano fatto parte 
dell'Assemblea nazionale prussiana, sciolta d'autorità nel 1849, o anche 
della Prima camera di allora (cfr. «NZ», 10 gennaio 1859). 
79 La V legislatura dell'AH (1859-1861) ebbe il seguente decorso: 
la sessione 
2a sessione 
3a sessione 

12 gennaio 1859 - 14 maggio 1859 
12 gennaio 1860 - 23 maggio 1860 
14 gennaio 1861 - 5 giugno 1861 

(da F. LAUTER, Preufsens Volksvertretung, p. VI). 
80 Per questi dati cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, 
p. 152. 
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La svolta politica registrata in tutto il Regno di Prussia, 
come afferma Parisius, fu assai radicale soprattutto nella 
provincia omonima. In particolare la parte orientale di que-
st'ultima, che nel 1855 aveva inviato alla Camera dei deputa-
ti solo un liberale e un cattolico, mentre gli altri suoi 30 
deputati si erano uniti ai conservatori, era rappresentata 
ali' AH della V legislatura da ben 22 deputati liberali81 • 

Nei primi giorni di vita della Camera dei deputati di questa 
V legislatura, oltre alla costituzione dei gruppi parlamenta-
ri, ebbe luogo naturalmente anche l'elezione del presidente. 
A questa carica fu eletto il conte Schwerin, che già più volte 
l'aveva ricoperta82 , e che in seguito all'elezione rinunciò alla 
guida ufficiale del gruppo parlamentare che da lui aveva 
preso il nome. Fu da questo momento che quest'ultimo as-
sumerà la denominazione di «Fraktion Vincke»83 • 

Le dimensioni del gruppo Vincke, che al 22 gennaio contava 
147 membri84 , rischiavano indubbiamente di rendere pro-
blematica, come osservò Leopold von Hoverbeck85 che al 

81 Ibidem. Sui 32 deputati della Prussia orientale si confronti B.-M. 
ROSENBERG, Die ostpreu/sische Vertretung, pp. 103-107, secondo le cui 
stime il 45,6 % di essi era costituito da nobili o proprietari fondiari (p. 
105). 
82 Il conte Schwerin fu eletto presidente con una «compatta maggioran-
za di 274 voti» il 15 gennaio 1858 (cfr. «VZ», 16 gennaio 1859). Lo 
stesso quotidiano (liberal-)democratico testé citato, il cui sottotitolo re-
citava, non a caso, «Organ for Jedermann aus dem Volke», espresse una 
certa insoddisfazione per l'elezione del secondo vice-presidente nella cui 
veste si sarebbe preferito «al posto del signor Mathis ... il signor Gra-
bow» (ibidem). Sarà in effetti Grabow ad essere eletto presidente del-
l'AH con il radicalizzarsi dello scontro tra parlamento e governo, per 
tutta la durata del conflitto costituzionale. 
83 Della fuoriuscita del conte Schwerin dal gruppo parlamentare che da 
lui aveva preso il nome dà notizia la «VZ» del 22 gennaio 1859. 
84 Cfr. «VZ» del 22 gennaio 1859. Qui si trovano anche tutti i nominati-
vi degli appartenenti alla «oramai denominata Fraktion Vincke». 
85 Il barone Leopold von Hoverbeck (1822-1875), Rittergutsbesitzer di 
Nickelsdorf (nella circoscrizione di Allenstein nella Prussia orientale), fu 
eletto alla Camera dei deputati prussiana per la prima volta nell'autunno 
del 1858, senza aver mai fatto politica attiva prima di allora. Nell' AH si 
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pari di molti altri deputati d'ispirazione democratica si era 
unito ad esso, l' «accurata discussione collegiale dei progetti 
di legge in vista della discussione in aula». D'altro lato però, 
proprio la sua straordinaria consistenza numerica lo rende-
va pressoché «indipendente dagli altri»; se infatti ai 147 
membri si aggiungevano anche alcuni 'indipendenti' che di 
solito si univano ai liberali, il gruppo Vincke veniva a «costi-
tuire già da solo l'intera metà della Camera»86• Sul gruppo 
Vincke, come anche sull'altro gruppo parlamentare liberale 
più moderato, il gruppo Mathis, che contava 41 membri al 
18 gennaio87 e che Hoverbeck definì «il liberalismo addolci-
to, quello divenuto presentabile»88, e in cui tra l'altro si era 
inserito anche l'ex capo della «Wochenblattpartei» Beth-
mann-Hollweg, pesava ora il gravoso compito di condurre 
la Prussia fuori dai binari dell'assolutismo e della cetualità. 

unì alla «Fraktion Vincke», dove strinse un forte legame di amicizia con 
Max von Forckenbeck. In questo gruppo parlamentare H. rimase sino al 
1861 quando ne uscì per fondare insieme ad altri parlamentari liberali la 
«Fortschrittspartei». Condannato ad una pena pecuniaria per oltraggio 
al governo nel gennaio 1866, fu tra coloro che votarono contro la legge 
di indennità che pose termine al quadriennale conflitto costituzionale tra 
la Camera dei deputati e il governo. Dopo il 1866 fu rieletto alla Camera 
solo nel 1868 e poi non più. Terreno più fertile per il suo impegno 
democratico Hoverbeck trovò invece nella Dieta imperiale di cui fece 
parte dal 1871 al 1875. Su di lui si veda la voce biografica di H. VON 
PETERSDORFF nell'ADB, L, e di K.-P. HOEPKE nella NDB, IX; R. ADAM, 
Der Liberalismus, pp. 166 ss.; e, naturalmente, la biografia di L. PARI-
SIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, a cui peraltro anche noi abbiamo 
largamente attinto. 
86 Cfr. la lettera di Hoverbeck al suo amico Mahraun, Kreisrichter ad 
Allenstein e assai probabilmente uno dei suoi grandi elettori, del 22 
gennaio 1859, in L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 
153. 
87 Così secondo la «VZ» del 19 gennaio 1859, che ne riporta anche, in 
ordine alfabetico, i nominativi. 
88 Così Hoverbeck da Berlino nella lettera a Mahraun del 22 gennaio 
1859, in L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 153. 
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Capitolo terzo 

L' «Ausbau der Verfassung» 
durante la Nuova Era 

Alla fine del 1858 l'intero campo liberale, rappresentanza 
popolare e opinione pubblica, era unito nella risoluzione di 
sostenere fiduciosamente l'operato di quei ministri liberali 
che mostrassero di voler energicamente por mano, attraver-
so l'iniziativa legislativa, ali' attuazione dei Gesetzesvorbehal-
te (riserve di legge) contenuti nella carta costituzionale e 
ali' accantonamento dei provvedimenti legislativi degli anni 
cinquanta in contrasto con lo spirito e la lettera della Costi-
tuzione. 

Un tale atteggiamento di fiducia costituiva evidentemente la 
base fondamentale per l'instaurazione di un costruttivo rap-
porto di collaborazione tra governo e rappresentanza popo-
lare. Da questo momento però, tra i due fattori della legisla-
zione si apriva anche un confronto dialettico che tutto la-
sciava credere - dato il recente inizio della vita parlamentare 
prussiana, lo stadio ancora iniziale del processo di aggrega-
zione sociale e politica delle forze liberal-borghesi1, e, in 
particolare, l'assenza di una moderna organizzazione di par-
tito in grado di superare la discontinuità dei rapporti intrat-
tenuti dai deputati con i loro elettori2 - si sarebbe svolto 

1 Cfr. a questo proposito A. BIEFANG, Politisches Burgertum, pp. 13-240; 
G. EISFELD, Die Entstehung der liberalen Parteien, pp. 9-122; H.A. WIN-
KLER, Preussischer Uberalismus, pp. 1-15; M. GUGEL, Industrieller Auf 
stieg, pp. 30-91; V. HENTSCHEL, Die deutschen Freihiindler, pp. 27-38; S. 
NA'AMAN, Der deutsche Nationalverein, pp. 41-153. 
2 Fino alla fine degli anni cinquanta e all'inizio degli anni sessanta il 
termine di partito oltre a rinviare in genere solo ad una «tendenza politi-
ca generale», veniva spesso usato come sinonimo o in alternativa a quello 
di Fraktion (gruppo parlamentare) (cfr. T. NIPPERDEY, Die Organisation 
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completamente all'interno delle anguste e scarsamente illu-
minate aule della Camera dei deputati prussiana3 • Per il 
momento, sembrava che il peso dell'opinione pubblica avreb-

der deutschen Parteien, in part. p. 17 e, sul ruolo parteibildend di prim'or-
dine che le idee, la teoria, l'ideologia hanno caratteristicamente avuto nel 
XIX secolo tedesco, T. NIPPERDEY, Grundprobleme, pp. 33-40). Come si 
è già avuto modo di problematizzare altrove (cfr. A.G. MANCA, Prassi 

J_Jolitica)., sino alla fine-dell'età della reazione all'uso-del-termine 'partito' 
non corrispondeva alcuna organizzazione extraparlamentare ben defini-
ta, e sino alla fondazione del primo partito politico prussiano e tedesco 
in genere (cfr. sotto al cap. II 4, pp. 328 ss.), non esisteva alcuna moder-
na organizzazione di partito che permettesse uno scambio politico inten-
so e continuativo tra elettore e deputato. D'altra parte, la repressione dei 
politische Vereine, autorizzata in Prussia dall'art. 8 della legge del 1 ° 
marzo 1850 che regolava il diritto di associazione affermato negli artt. 29 
e 30 della Costituzione, impedì che i partiti politici veri e propri si 
originassero dalla collaborazione dei cosiddetti Wahlvereine, e cioè dalle 
spontanee aggregazioni di cittadini che si costituivano ad hoc per prepa-
rare le elezioni e accordarsi sulle candidature. Infatti, per quanto nell'or-
dinanza dell'll marzo 1850 emanata in attuazione di quella legge (cfr. 
Verordnung uber die Verhutung eines die gesetzliche Freiheit und Ord-
nung gefiihrdenden Miflbrauches des Versammlungs- und Vereinigungsre-
chts, in E.R. HUBER [ed], Dokumente, I, pp. 529-531), si precisasse, al§ 
21, che dal divieto di costituzione di politische Vereine erano esclusi i 
Wahlvereine, di fatto però accadde che come tali venissero riconosciuti 
solo quelli che si costituivano immediatamente prima delle elezioni e che 
si scioglievano immediatamente dopo il voto. L'art. 8 della legge del 1 ° 
marzo 1850 fu abolito solo il 6 dicembre 1899 (cfr. T. NIPPERDEY, Die 
Organisation der burgerlichen Parteien, pp. 569-70). Strutture politico-
partitiche organizzate mancavano del resto, nel tomo di tempo cui ci 
riferiamo, in quasi tutta l'Europa continentale (cfr. P. POMBENI, Teoria 
dei partiti, p. 293). Sull'«origine della forma-partito contemporanea» e 
sul rapporto tra «organizzazione delle forze politiche e parlamentari-
smo», cfr. sempre di P. POMBENI, Partiti e sistemi politici, pp. 92-122. 
Pombeni, in riferimento all'esperienza costituzional-parlamentare ingle-
se invita a «non prendere troppo alla lettera il discorso sull'origine par-
lamentare dei partiti» (ibidem, pp. 92, 97), discorso che invece ci sembra 
sia stato assai importante per il caso prussiano da noi qui studiato, non 
da ultimo proprio per il fatto che in Prussia la costituzione di associazio-
ni, cui secondo Pombeni va invece riservata una grande attenzione nello 
studio dell'origine dei partiti nei paesi europei «che non [hanno] cono-
sciuto alcuna rivoluzione» (ibidem, pp. 97-98), trovava un grande osta-
colo nella suddetta legge del 1 ° marzo 1850 e nell'ordinanza attuativa 
dell'll marzo dello stesso anno. 
3 Cfr. a questo proposito G. GRONTHAL, Parlamentarismus in Preuflen, 
pp. 385 ss., in part. p. 386. 
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be potuto essere agitato come arma di pressione dalla mag-
gioranza parlamentare liberale solo nei periodi immediata-
mente a ridosso delle consultazioni elettorali. 

All'interno di una scena politica così appiattita sul livello 
della lotta istituzional-parlamentare, fattori di natura tecni-
ca e apparentemente ininfluenti, quali la durata delle sessio-
ni parlamentari (generalmente 5 mesi su 12) o il regolamen-
to interno dell' AH risalente al 18494, erano inevitabilmente 
destinati ad assumere un ruolo tutt'altro che secondario. La 
brevità delle sessioni parlamentari, unitamente ad un rego-
lamento interno non in grado di eliminare i tempi morti 
della macchina legislativa, potevano risultare determinanti 
per il destino di una forza politica, quale quella liberale, il 
successo del cui programma politico era intimamente dipen-
dente dall'oggettivo livello di funzionalità dell'istituzione 
parlamentare, oltre che dalla sua capacità soggettiva di mas-
simizzarne la produttività dei lavori. Non fu certo un caso 
che il dibattito all'interno del campo liberale sulla necessità 
di modificare il regolamento interno della Camera dei depu-
tati prussiana, che era stato redatto come la maggior parte di 
quelli tedeschi secondo il modello francese («più razionale, 
più semplice, più agile»), nel senso di quello inglese (frutto 
di una esperienza di vita parlamentare più evoluta e matura 
e che forniva maggiori garanzie di pubblicità dei lavori par-
lamentari e di produttività legislativa), iniziò pressoché con-
temporaneamente all'avvio della Nuova Era5• 

4 Sui problemi posti dal regolamento interno della Camera dei deputati 
prussiana negli anni cinquanta cfr. G. GRONTHAL, Parlamentarismus in 
Preuften, pp. 353 ss. 
5 Per un approfondimento delle posizioni liberali in merito cfr. G. COHEN, 
Parlamentarische Studien, p. 154. Nel medesimo saggio, sempre a p. 154, 
si dice inoltre: «Dipende da un buon regolamento che le forze disponibi-
li vengano giustamente valorizzate, che ad ognuna di esse sia assegnato il 
posto da cui può operare con maggiori risultati, che limitazioni superflue 
o l'assenza di forme non influiscano sullo svolgimento dei lavori». Il 
dibattito liberale sulla necessità di riformare il regolamento interno della 
Camera nel senso di spostare il centro dei lavori della Camera dalle 
commissioni in aula, da cui i dibattiti parlamentari potevano raggiungere 
con più facilità l'opinione pubblica esaltando il principio della pubblici-
tà dei lavori parlamentari, toccò il suo punto più alto nel 1861 (cfr. ad 
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Per una forza politica come la «liberale Partei», ancora se-
gnata dalla frattura apertasi al tempo della rivoluzione tra 
democratici e costituzionali, i tempi, per l'appunto anche 
tecnici oltre che politici, di realizzazione del programma 
comune di attuazione legislativa della Costituzione, poteva-
no essere determinanti non solo, come si è detto, per l'attua-
bilità del suo programma (chi poteva garantire che alle pros-
sime elezioni i liberali avrebbero raggiunto nuovamente la 
maggioranza in parlamento?), ma anche per la conservazio-
ne della sua unità politico-strategica. La latente divisione 
interna del movimento liberale, oltre ad essere testimoniata 
dalla presenza di due gruppi parlamentari liberali nell' AH, 
la «Fraktion Vincke» e quella «Mathis», si faceva insistente-
mente sentire anche nella pluralità delle 'correnti' serpeg-
gianti all'interno della prima; esse, momentaneamente rac-
colte sotto il grande tetto comune della «Fraktion Vincke», 
difficilmente avrebbero rinunciato ali' occorrenza, come in-
tuì il democratico Hoverbeck che sin dall'inizio vi aveva 
aderito, a preservare e difendere la loro identità6• E se sugli 

esempio Die Geschii/tsordnung des Abgeordneten-Hauses, in «NZ» del 27 
febbraio; Die Geschii/tsordnung des Abgeordneten-Hauses, in «NZ» dell'll 
aprile; Aus dem Abgeordnetenhause, in «NZ» del 31 maggio. Sempre nel 
1861 apparve anche il lavoro di Gottfried COHEN, Die Ver/assung und 
Geschii/tsordnung des englischen Parlaments, mit Hinweis auf die Ge-
scha/tsordnung deutscher Kammern). 
6 Si veda a questo proposito quanto scrisse Hoverbeck al suo amico 
Mahraun il 5 febbraio 1859: «Non credo che il nostro gruppo resterà 
unito a lungo. In esso ci sono 4 componenti: 1. gente che voterebbe a 
favore di qualsiasi governo ... ; 2. altri che seguirebbero q u es t o gover-
no ovunque, per il solo fatto che in tempi più difficili hanno lottato per 
la buona causa con Patow, Bethmann-Hollweg, etc .... ; 3. i 'Gothaer' ... ; 
4. i 'più risoluti' [Entschiedeneren], provvisoriamente ancora senza capi 
veri e propri, dato che i più anziani tra di essi, Grabow, Harkort, Bockum-
Dolffs, per il momento, e fino a che non vi ci saranno costretti da que-
stioni vitali, non vogliono creare divisioni all'interno del gruppo. Per 
tutto questo non credo che elementi così diversi possano restare insieme 
per sempre; che però già in questa sessione possano costituirsi nuovi 
gruppi o piccoli sotto-raggruppamenti all'interno della Fraktion più gran-
de, non riesco a giudicare. A tenerci uniti sarà comunque il compito di 
rappresentare l'interesse del paese di fronte all'ancor più moderata 'Frak-
tion Mathis', alle forze del Centro [i cattolici], ai polacchi e alla reazio-
ne, che, se si dovessero unire, raggiungerebbero probabilmente la mag-
gioranza» (in L. PARISIUS, Leopold Freiherr van Hoverbeck, I 1, p. 155). 
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obiettivi di massima della lotta parlamentare nel 1859 pre-
valeva indubitabilmente l'accordo, non era certo da esclu-
dere che le divergenze, momentaneamente sopite, sarebbero 
magari insorte sull'ordine di priorità da conferire agli stessi 
e quindi sui tempi da imprimere alla lotta politico-parla-
mentare. 

Dopo l'elezione del presidente e dei due vicepresidenti, che 
dovevano venir rieletti all'apertura di ogni nuova sessione, 
ebbero inizio le «noiose» verifiche delle elezioni che occu-
parono letteralmente l'ordine del giorno di molte sedute 
parlamentari iniziali, appesantendo e ingolfando inutilmen-
te il corso dei lavori della Camera7• Dopo di ciò, un'altra 
delle incombenze cui la Camera doveva assolutamente far 
fronte nei primissimi giorni dalla sua convocazione, era la 
costituzione delle commissioni parlamentari, elette dalle sette 
sezioni (Abteilungen) in cui venivano ripartiti per sorteggio 
i 352 deputati. Nelle commissioni parlamentari, sempre se-
condo la testimonianza di Hoverbeck, i liberali, data la loro 
forza numerica, riuscirono ad avere la maggioranza presso-
ché in tutte. In alcune commissioni tuttavia, «vuoi per corte-
sia, vuoi per riconoscimento dell'effettiva competenza in 
una determinata materia», si elesse come presidente l' espo-
nente di una forza non liberale8. 

Il clima politico in cui si apriva la prima sessione della V 

7 Cfr. la lettera di Hoverbeck a Mahraun, Berlino 22 gennaio 1859, in L. 
PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 153: «Le noiose verifi-
che delle elezioni sembrano essere poste in cima a tutta l'attività parla-
mentare per stemperare lo zelo del nuovo arrivato fino a fargli raggiun-
gere quello stato, a metà tra il sonno e la veglia, da cui notoriamente di 
solito scaturisce la felicità dello Stato». Le lamentele di Hoverbeck sul 
tedio che lo affliggeva nelle prime sedute parlamentari durante le Wahl-
pru/ungen (visto che doveva essere tenuta una relazione orale sull'elezio-
ne di ogni singolo deputato: dr. ibidem, p. 166, n. 1), erano tuttavia 
rivolte non contro il «sacrosanto diritto» delle Camere a controllare le 
elezioni, bensì contro la consuetudine di ricontrollare ogni singola ele-
zione, anche quella «fuor di ogni dubbio e raggiunta a stragrande mag-
gioranza» (ibidem, p. 153). 
8 Cfr. la lettera di Hoverbeck a Mahraun del 22 gennaio 1859, ibidem, p. 
154. 
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legislatura rifletteva pienamente quel generale sentimento 
di fiducia di cui la maggioranza parlamentare liberale aveva 
deciso di investire gli esponenti del nuovo governo, nel ten-
tativo di superare il dualismo tra governo e rappresentanza 
popolare. Quello stesso dualismo che certo anche le forze 
della reazione avevano inteso precedentemente 'comporre', 
in una direzione tuttavia, naturalmente, opposta a quella ora 
perseguita dai liberali, e cioè soffocando l'autonomo svilup-
parsi dell'identità di uno dei due termini della contrapposi-
zione. Attraverso l"infornata' di Landrate del '55, era stato 
infatti instillato artificialmente nell'istituzione parlamentare 
quello spirito di obbedienza e quell'abulia che l'aveva fatta 
quasi scomparire come soggetto attivo nella formazione del-
la volontà politica. 

Nella visione dei liberali l'instaurazione di una collaborazio-
ne armonica tra governo e rappresentanza popolare passava, 
in primo luogo, per il definitivo riconoscimento, da parte 
del monarca e del suo governo, della Costituzione come 
base della vita politica e, soprattutto, della Costituzione come 
'punto di partenza' del processo di costruzione e consolida-
mento dello Stato costituzionale di diritto. Per i liberali, la 
Costituzione doveva cioè rappresentare e costituire proprio 
l'opposto di ciò che significava per Stahl, uno strumento di 
chiusura e di imbalsamazione di una fase storico-costituzio-
nale giunta al suo massimo punto di sviluppo9• 

Perché di collaborazione si potesse effettivamente parlare, 
la «liberale Partei» doveva riuscire ad assumere con forza 
un ruolo politicamente costruttivo; essa avrebbe dovuto cioè 
abbandonare del tutto le vesti di movimento esclusivamente 
d'opposizione, per diventare non tanto un 'partito' ministe-
riell (filogovernativo) per vocazione o per principio, quanto 
piuttosto una Regierungspartei, una forza veramente di go-
verno, in grado di assumersi in prima persona la responsabi-
lità della gestione del potere e il governo del paese10• Al 

9 Così F.J. STAHL aveva asserito nel suo lavoro sul principio monarchico 
(cfr. sopra a p. 18, n. 12 dell'Introduzione di questo lavoro). 
10 A partire dal gennaio 1859, dalle colonne della «Nationalzeitung» si 
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raggiungimento di questo obiettivo i deputati, soprattutto 
quelli che siedevano sui banchi della Dieta prussiana sin dal 
1847 o dagli anni cinquanta, solitamente i più moderati, 
avrebbero dovuto necessariamente sacrificare, almeno in 
parte, il protagonismo politico e lo spirito distaccato ed 
elitario caratteristico dei notabili (Honoratioren) delle tradi-
zionali rap .I:-' cesentanze politiche neocetuali11 , per assumere 
senza esitazioni il ruolo, assai più dimesso ma anche più 
consono all'affermarsi e allo svilupparsi del moderno parla-
mentarismo, di rappresentanti del popolo, di «istanza di 
mediazione tra il governo e il popolo»12 • 

diede sempre più spesso voce al timore che «l'opposizione, ora diventata 
ministerielle Partei», potesse «dissolversi in una debole eco dei punti di 
vista del governo» (cfr. Das neue Haus der Abgeordneten, in «NZ» del 12 
gennaio 1859). L'accezione polemico-negativa in cui l'aggettivo ministe-
riell era usato dalla redazione del quotidiano liberale e dalla pubblicisti-
ca liberale in genere, tendeva a mettere in evidenza la difficoltà, che si 
rivelerà incapacità strutturale, della componente più moderata della «li-
berale Partei» parlamentare di individuare fino a che punto la lealtà 
dovuta al popolo, che l'aveva eletta, potesse conciliarsi con quella verso 
il governo in carica. Tale incapacità diventerà sempre più marcata con il 
progressivo distanziarsi della linea politica governativa da quella, sempre 
più radicale, della rappresentanza popolare. 
11 I partiti ottocenteschi prussiani e tedeschi in genere, e in particolar 
modo quelli liberali, manterranno molto a lungo il carattere di partiti di 
notabili; secondo Th. SCHIEDER (cfr. Die geschichtlichen Grundlagen) 
perlomeno sino agli anni '80 dell'Ottocento (cfr. in part. pp. 149 ss.), e 
anche secondo T. NIPPERDEY (cfr. Die Organisation der burgerlichen 
Parteien, in part. pp. 560 e 578, e Die Organisation der deutschen Partei-
en, passim) per tutta l'epoca bismarckiana. Sul carattere di partito di 
notabili della «Fraktion Vincke» durante la Nuova Era cfr. A.G. MANCA, 
Prassi politica, in part. p. 371. I partiti notabilari parlamentari furono 
anche, secondo S. AMATO (cfr. Il problema «partito», p. 17 e passim), il 
tipo ideale di partito che stava dietro alla concezione politica di molti 
scrittori politici dell'epoca costituzionale tedesca, e, tra essi, di Robert 
von Mohl. 
12 Cfr. Die Thà"tigkeit der Abgeordneten, in «NZ» del 19 febbraio 1859. 
Dal punto di vista giuridico l'assoluta indipendenza di giudizio e di voto 
del singolo deputato era garantita nella Costituzione prussiana (come del 
resto in quasi tutte le costituzioni rappresentative ottocentesche) dal-
l'art. 83: «I membri delle due Camere sono rappresentanti di tutto il 
popolo. Essi votano secondo la loro libera convinzione e non sono vinco-
lati a incarichi e istruzioni». Sul carattere generalmente non imperativo 
del mandato legislativo negli Stati rappresentativi ottocenteschi, cfr. la 
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Il decollo vero e proprio dell'attività parlamentare, dopo i 
primi giorni in cui l' AH si era formalmente costituito e 
strutturato al suo interno, si ebbe solo il 18 gennaio 1859. In 
questa data infatti il ministro delle Finanze Patow, ex depu-
tato del gruppo parlamentare della «Linke» negli anni cin-
quanta, presentò alla Camera dei deputati il progetto di 
legge finanziaria per il 1859; quest'ultimo fu immediatamen-
te trasmesso alla Commissione bilancio, che si componeva 
di 35 membri (5 per ognuna delle 7 sezioni della Camera), 
affinché lo esaminasse e si esprimesse in merito13 • 

Nel dibattito parlamentare apertosi in aula il 17 febbraio 
sulla relazione stesa dalla Commissione bilancio, che aveva 
designato a relatore il cattolico Osterrath14, il ministro libe-
rale Patow si trovò a dover rispondere dai banchi governati-
vi alle rimostranze, non solo del relatore cattolico della Com-
missione bilancio, ma anche del suo ex compagno di gruppo 
parlamentare degli anni cinquanta, Georg von Vincke. 

Le proteste di Osterrath per il ripetersi del «grande incon-
veniente» per cui si riusciva ad «entrare nella discussione 
del bilancio pubblico solo dopo che era già iniziato l'anno» 
cui esso si riferiva15, furono riprese e fatte proprie da Vinc-
ke. Secondo Vincke una tale «prassi», che tra l'altro 
«perdura[ va] già da 8 anni», era infatti «in contraddizione 
con le determinazioni della Costituzione». Ad essa si sareb-
be forse potuto trovare rimedio per il futuro, si sforzò di 
proporre il deputato liberale, qualora nella sessione in corso 
fosse stato discusso anche il bilancio relativo al 186016• 

voce Camera dei deputati (1903) dell'allora consigliere di Stato A. BRU-
NIALTI, in part. pp. 2-7. 
13 Cfr. StenBerAH, 4a seduta, 18 gennaio 1859, pp. 28 e 30. 
14 Heinrich Philipp Osterrath (1805-1880), parlamentare prussiano, studiò 
diritto e scienze camerali a Bonn e Berlino. Negli anni dal 1855 al 1862, 
durante i quali fu sempre nuovamente rieletto come deputato per il 
partito cattolico, fu una delle più grandi autorità dell'AH prussiano in 
materia finanziaria e in particolare di bilancio pubblico. Su di lui cfr. la 
voce biografica di WIPPERMANN, nell'ADB, XXIV. 
15 StenBerAH, 14a seduta, 17 febbraio 1859, p. 173 (Osterrath). 
16 StenBerAH, 14a seduta, 17 febbraio 1859, p. 176 (barone Georg von 
Vincke). 
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La risposta di Patow a Vincke, pur non suonando in alcun 
modo evasiva, rifletteva tuttavia inconfondibilmente la sua 
assoluta identificazione nel nuovo ruolo di ministro. Patow 
respinse anzitutto decisamente l'obiezione, sollevata dal ze-
lante Vincke, di incostituzionalità della prassi corrente di 
varo della legge di bilancio, e dichiarò di non poter ormai 
fare niente contro la modifica apportata all'art. 76 della 
Costituzione dalla precedente Camera, modifica che, di fat-
to, aveva l'effetto di ostacolare ulteriormente l'approvazio-
ne del progetto di bilancio da parte della Camera prima 
dell'inizio dell'anno finanziario17• Nel seguito del suo inter-
vento Patow, non senza imbarazzo, dovette addirittura rico-
noscere che alla via percorsa dal governo prussiano sin dal 
1850, non esisteva ancora alcuna alternativa. Nel 1850 infat-
ti il governo, visto il ritardo verificatosi nella discussione 
della legge di bilancio per il 1851 e in attesa che la stessa 
venisse approvata, aveva disposto, con risoluzione ministe-
riale del 16 dicembre 1850, che potessero già venire effet-
tuate sia 1) tutte quelle spese ordinarie dell'amministrazione 
corrente che, presenti nell'ultimo bilancio (quello cioè dell'll 
marzo 1850), erano state accolte invariate nel progetto di 
bilancio per il 1851, sia 2) quelle spese straordinarie che i 
responsabili dei singoli settori dell'amministrazione avesse-
ro ritenuto necessarie e improrogabili. Ancora nel 1859 cioè, 
come già nel 1850, spiegò Patow, il governo non poteva fare 
altro che sforzarsi di aggirare 'pragmaticamente' la contrad-
dizione fra la necessità di non «arrestare la macchina stata-
le» (e quindi l'esigenza di effettuare le spese resesi necessa-
rie ancor prima del varo definitivo della legge di bilancio), e 
quella, parimenti imperiosa, di non venir meno al dettato 
costituzionale per cui le spese potevano essere effettuate 
solo a partire dal momento in cui erano state accolte nella 
legge di bilancio18• 

Che, in nome della necessità di garantire la vitale continuità 

17 Sulla modifica dell'art. 76 negli anni cinquanta cfr. sopra al cap. II 1, 
pp. 203-04. 
18 StenBerAH, 14a seduta, 17 febbraio 1859, p. 177 (Patow). 
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dell'amministrazione dello Stato, un ministro liberale qual 
era Patow si trovasse ad assumere così esplicitamente la 
difesa dello Staatsministerialbeschlufi del 16 dicembre 1850, 
con cui per la prima volta era stata surrettiziamente coperta 
l'effettuazione di spese previste nel bilancio pubblico anco-
ra prima che fosse varata la legge finanziaria19, non era certo 
di buon auspicio per una conduzione costituzionale del-
1' amministrazione finanziaria dello Stato. Per quanto non si 
potesse dubitare della buona fede personale del ministro 
liberale, e per quanto non si potesse allora ancora immagi-
nare che a provvedimenti di questo tipo il governo avrebbe 
potuto far ricorso, non solo per ovviare ad un ritardo 'tecni-
co' nel varo della legge di bilancio, ma anche per superare 
un'eventuale opposizione 'politica' della Camera al progetto 
di legge finanziaria, una difesa ufficiale della suddetta riso-
luzione era quantomeno inopportuna. Restava pur sempre il 
fatto che con questa risoluzione ministeriale, che si rivelerà 
gravida di conseguenze per la definizione dell'estensione del 
diritto parlamentare di bilancio, il governo aveva sia aggira-
to l'art. 99 della Costituzione, che sanciva il principio della 
periodicità annuale della legge di bilancio e che perciò nega-
va qualsiasi possibilità di scindere il bilancio in ordinario e 
straordinario20 , sia approfittato per la prima volta della con-
tinuità del flusso fiscale assicurata dall'art. 109 della Costi-
tuzione per utilizzare in modo incostituzionale le entrate 
permanenti dello Stato21 • 

Con il riconoscimento della necessità sentita dai precedenti 
governi di mediare tra principi costituzionali e opportunità 
pratiche, Patow non aveva tuttavia certo inteso negare la 
pericolosità della situazione. Egli si affrettò così immediata-
mente, avvertendo forse di essersi spinto troppo in là nella 
difesa della condotta dei suoi predecessori, a riaffermare il 

19 Ibidem. 
2° Cfr. quanto si è già detto in merito sopra nel cap. II 1, pp. 202-03. 
21 Cfr. in questo senso E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, pp. 43 ss., che 
definisce «assolutistica» la concezione governativa del diritto di bilancio 
da cui sgorgò la risoluzione ministeriale del 1850, e inoltre K.H. FRIAUF, 
Der Staatshaushaltsplan, pp. 151 ss. 
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princ1p10 per cm mvece, «quando si tratta[ va] di elevare 
una voce di spesa non autorizzata nel bilancio dell'anno 
precedente, di erigere nuove istituzioni o nuovi uffici, di 
istituire nuovi posti di funzionari, di effettuare spese straor-
dinarie», non si poteva nel modo più assoluto «riconoscere 
la liceità dell'effettuazione della spesa p r i m a dell' appro-
vazione del bilancio»22• Per quanto la modifica dell'art. 76 
della Costituzione, che aveva condannato il ritardo nel varo 
della legge di bilancio a divenire da «probabile» addirittura 
«inevitabile», cronico, fosse ormai, diceva Patow, un «fatto 
compiuto», egli, che ben vedeva gli svantaggi derivanti da 
questo stato di cose e che non intendeva certo rinunciare ad 
affrontare il problema, chiese, a nome di tutto il governo, 
che gli fosse dato tempo «per indurre una modifica della 
situazione esistente»23 • Insomma, quando il dibattito sui tempi 
di approvazione della legge di bilancio si chiuse, era ormai 
chiaro che le 'provocazioni' di Vincke non potevano sortire 
altro effetto se non quello di attirare sul problema l'atten-
zione del nuovo ministro delle Finanze, un ministro tuttavia 
di cui non si poteva certo mettere in dubbio la fermezza con 
cui aveva sempre condannato, sin da quando era deputato 
dell'opposizione, la modifica dell'art. 76, nella speranza che 
con il suo intervento sarebbe stato un giorno possibile assi-
curare pienamente alla Camera il suo diritto di autorizzazio-
ne della spesa pubblica. 

La stesura e poi la discussione in aula delle relazioni delle 
numerosissime sottocommmissioni della Commissione bi-
lancio, in cui quest'ultima normalmente si suddivideva per 
meglio dominare l'enorme mole di materiale cartaceo da 
sottoporre al vaglio, occuparono la gran parte dei lavori 
parlamentari e misero a dura prova le energie dei deputati24 . 

22 StenBerAH, 14a seduta, 17 febbraio 1859, p. 177 (Patow). Negli stessi 
termini si era già espresso Ludwig von Renne nell'affrontare il diritto 
parlamentare di bilancio in riferimento a necessità finanziarie insorte 
nella riorganizzazione degli uffici (cfr. sopra cap. I 5, pp. 153 ss.). 
23 Cfr. StenBerAH, 14a seduta, 17 febbraio 1859, p. 178. 
24 Con la discussione del progetto di legge finanziaria la Commissione 
fu occupata per ben 39 sedute (cfr. Bericht der Kommission zur Prii/ung 
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Furono così sottratti tempo e attenzione preziosi ai proble-
mi che facevano capo al grande nodo politico dell' attuazio-
ne delle promesse legislative contenute nella Costituzione. 

Nel merito delle tematiche strettamente attinenti l'Ausbau 
sul piano legislativo della Costituzione, si entrò per la prima 
volta il 17 febbraio, allorché il ministro della Giustizia Si-
mons presentò un progetto di legge in attuazione dell'art. 
19, articolo che aveva promesso l'introduzione del matrimo-
nio civile25• La preparazione di questo progetto di legge, 
secondo notizie riportate dalla «Nationalzeitung», che a sua 
volta le aveva tratte da un quotidiano governativo, aveva 
impegnato il governo sin dal dicembre del 185826. Alla pre-
sentazione di questo progetto di legge fece seguito, il 26 
febbraio 1859, quella di altri quattro progetti di legge27, 

pure in attuazione di un articolo della Costituzione, il già 
incontrato art. 10128, che aveva promesso l'adeguamento 
della legislazione fiscale vigente alla nuova forma costituzio-
nale dello Stato e, con essa, l'abolizione di qualsiasi privile-
gio fiscale29• 

Con i quattro progetti di legge sul fisco, tutti strettamente 
collegati tra loro, il governo si proponeva in particolare di 
riorganizzare dalla base il sistema vigente dell'imposta fon-
diaria30, intaccando interessi economici vitali della nobiltà 

des Staatshaushalts-Etats Jur 1859, uber die gesetzliche Feststellung des 
Etats, del 13 aprile 1859, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1859, Aktenstuck 
n. 84, pp. 632-34, qui p. 632). 
25 Art. 19: «L'introduzione del matrimonio civile ha luogo secondo le 
determinazioni di una legge particolare; la medesima regola anche il 
modo in cui deve essere tenuto il registro anagrafico». 
26 Cfr. Die Einfuhrung der Zivilehe, in «NZ» del 19 dicembre 1858. 
27 Cfr. StenBerAH, 17a seduta, 26 febbraio 1859, p. 242 (Patow). 
28 Cfr. sopra cap. I 3, n. 61, e cap. II 1, n. 67. 
29 L'art. 101 recitava: «Riguardo alle imposte non possono essere intro-
dotti privilegi. La legislazione vigente deve essere sottoposta a revisione 
e con essa abolito qualsiasi privilegio». 
30 Sulla Grundsteuer cfr. VON HECKEL, voce Grundsteuer, e inoltre E. 
WURM, Die Finanzgeschichte, pp. 77-79. 
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fondiaria, e di eliminare concretamente i privilegi e le esen-
zioni fiscali ancora esistenti, cosa che non era riuscita al-
1' «unpraktisches Gesetz» del 24 febbraio i 85031. Nonostan-
te che quest'ultima avesse infatti stabilito che tutti i terreni 
che davano una rendita netta dovevano essere sottoposti 
all'imposta fondiaria, le esenzioni avevano però continuato 
a sussistere, perché le proposte presentate in attuazione del-
le determinazioni di questa legge non avevano mai trovato la 
maggioranza necessaria alla Camera dei deputati32. Nel 1859 
esistevano così ancora, nel Regno di Prussia, circa 20 diversi 
sistemi di prelievo dell'imposta fondiaria, e la metà circa dei 
Ritterguter prussiani, esclusi quelli delle due province occi-
dentali di Renania e Vestfalia, erano esenti da qualsiasi im-
posta33. 

I progetti di legge di riforma dell'imposta fondiaria del 1859 
avrebbero dovuto, secondo il ministro, in primo luogo omo-
geneizzare i differenti sistemi impositivi seguiti nelle otto 
province del Regno e, all'interno di ogni provincia, nelle 
circoscrizioni. Strettamente connesso a questo primo obiet-
tivo, essi si preoccupavano inoltre di abolire, in nome del 
principio dell'equità fiscale, i privilegi e le esenzioni ancora 
largamente diffusi soprattutto nelle quattro province orien-
tali di Brandeburgo, Pomerania, Prussia, e Posnania, e inve-
ce già aboliti nelle due province occidentali sin dai tempi 
della dominazione francese. In terzo luogo, infine, con la 
riforma del vigente sistema di imposizione sui fondi, si vole-
va anche introdurre una distinzione netta, sin qui sconosciu-
ta, tra imposta fondiaria e imposta sui fabbricati34• Origina-
riamente infatti la Gebiiudesteuer era contenuta nella Grund-

31 Così questa legge fu definita nel 1860 da H. BURGHART, Zur Grund-
steuer/rage, p. 31. 
32 Cfr. W. PYTA, Liberale Regierungspolitik, p. 184. 
33 Cfr. ibidem, p. 182. 
34 Sui motivi che avevano indotto il ministro delle Finanze alla presenta-
zione dei quattro progetti di legge cfr. StenBerAH, 17a seduta, 26 feb-
braio 1859, pp. 242-46. 
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steuer, di cui condivideva la natura di imposta sul reddito, 
che colpiva sia i terreni che il possesso di case35• 

Questi ambiziosi progetti governativi di attuazione dell'art. 
101 della Costituzione, ben lungi dal diventare immediata-
mente legge dello Stato, finirono in realtà per arenarsi nella 
Commissione finanze e non riuscirono a raggiungere l'aula 
prima della chiusura della sessione. Al loro arenarsi già in 
commissione non dovettero essere estranee le divergenze di 
vedute presenti all'interno dello stesso campo liberale tra i 
deputati delle diverse province; particolarmente in questa 
materia, essi si trovarono infatti a doversi fare portatori e 
rappresentanti di interessi localistici spesso contrastanti tra 
di loro36• 

A differenza dei progetti di legge di riforma dell'imposta 
fondiaria che non diedero in questa sessione alcun esito, 
maggiore attenzione riuscì ad attirare durante la sessione 
parlamentare del 1859 il progetto di legge per l'introduzio-
ne del matrimonio civile. Fu proprio nel dibattito sviluppa-
tosi in aula su quest'ultimo che venne più esplicitamente 
enunciata quella linea di «fiducia» nei confronti del nuovo 
governo da un lato, e quella volontà di compromesso tra le 
diverse componenti liberali dall'altro, che, sommate, aveva-
no assicurato la vittoria elettorale liberale del 1858, nonché 
fornito una nuova base per la ripresa del dialogo tra governo 
e Camera dei deputati. 

35 In Prussia la Gebiiudesteuer sarà introdotta nel 1861, con legge del 21 
maggio, al posto di tutta una serie di tributi diversi prelevati in misura 
percentuale sulla rendita del fabbricato (cfr. VON HECKEL, voce Gebiiu-
desteuer). 
36 Di questi contrasti che attraversavano il campo liberale sono un esem-
pio le divergenze emerse tra Vincke (Vestfalia, gruppo Vincke) e Car-
lowitz (Sassonia, gruppo Mathis) sulla commissione cui dovevano essere 
affidati i quattro progetti di legge. Di fronte alla proposta di Carlowitz 
che affermava la necessità di dar vita per questi ultimi ad una commissio-
ne parlamentare ad hoc, dato che a suo parere nella Commissione finanze 
non era sufficientemente rappresentata la provincia della Sassonia, Vin-
cke ribatteva che seguendo questa logica si sarebbe arrivati al «bellum 
omnium contra omnes» e proponeva, trovando il consenso della maggio-
ranza, il rinvio dei progetti di legge alla già costituita Commissione 
finanze (StenBerAH, 17a seduta, 26 febbraio 1859, pp. 246-47). 
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Con questo progetto di legge, che riformava le precedenti 
disposizioni dell'Allgemeines Landrecht in materia37 , e che 
interveniva a regolare tanto la contrazione quanto lo sciogli-
mento del matrimonio38, si mirava ad un'estensione legale 
della possibilità di contrarre il matrimonio con rito civile, 
finora praticato solo nella provincia renana, anche alle altre 
province della monarchia. 

Negli allegati del progetto di legge in cui si esponevano i 
«motivi» che avevano indotto il governo a presentarlo, si 
spiegava che non si riteneva opportuno introdurre il matri-
monio civile né in forma «obbligatoria», vale a dire come 
condizione indispensabile per la validità del matrimonio re-
ligioso e quale era stato introdotto dai Diritti fondamentali 
della Costituzione dell'Assemblea nazionale di Francoforte 
del 184839, né come soluzione «di emergenza», praticabile 
cioè solo nel caso che la Chiesa si fosse rifiutata di consacra-
re un'unione con il rito religioso. La forma in cui il governo 
voleva introdurre il matrimonio civile era piuttosto quella 
«facoltativa», cioè semplicemente come una possibilità of-
ferta dallo Stato a tutti i cittadini, a prescindere dal sussiste-
re di qualsiasi pre-condizione40• In questo modo il governo 
cercava di rispondere alla necessità di risolvere i conflitti 
che insorgevano tra Stato e Chiesa ogniqualvolta quest'ulti-
ma rifiutava a coniugi separati la possibilità di risposarsi, 
qualora i motivi dell'avvenuta separazione non rientrassero 
nella casistica contemplata dalla Bibbia. 

Nella relazione stilata dal liberale Dr. Wentzel41 , la maggio-

37 Cfr. a questo proposito D. BLASIUS, Ehescheidung, pp. 27-35. 
38 L'Entwurf eines Gesetzes das Eherecht betre/Jend (in StenBerAH, An-
lagen, IV 2, 1859, Aktenstiick n. 64, pp. 443-44), si componeva di tre 
titoli; di questi il primo regolava la questione delle Eheschlieflungen, il 
secondo quella delle Ehescheidungen. 
39 Cfr. D. BLASIUS, Ehescheidung, p. 44. 
4° Cfr. i Motive allegati al progetto di legge cit. alla nota 38, in StenBer-
AH, Anlagen, IV 2, 1859, Aktenstiick n. 64, pp. 444-49, qui pp. 444-45. 
41 August Wentzel (1799-1860), parlamentare prussiano, fu presidente 
della Corte di appello di Ratibor (Slesia). Dottore in diritto honoris 
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ranza della Commissione insediata ad hoc per discutere il 
progetto di legge governativo, esprimeva il suo compiaci-
mento per la volontà manifestata dal governo di dare attua-
zione all'art. 19 della Costituzione, e si dichiarava in linea di 
principio a favore dell'introduzione della forma facoltativa 
del matrimonio civile, sostanzialmente quindi d'accordo con 
la linea governativa42. 

L'opzione per l'introduzione del matrimonio civile in forma 
facoltativa anziché obbligatoria, quale contemplata invece 
dalla «legge renana», non soddisfaceva tuttavia l'intera Com-
missione, e particolarmente una sua minoranza che si era 
fatta portavoce delle concezioni di alcuni deputati del grup-
po Vincke, per lo più democratici e originari della provincia 
di Prussia43 . Secondo questi ultimi il progetto di legge go-
vernativo introduceva non tanto la forma facoltativa del 
matrimonio civile, quanto quel particolare tipo di esso, il 
«Civil-Notehe», su cui si sarebbe potuto ripiegare solo nel 
caso non potesse essere contratto quello religioso. Secondo 
la minoranza della Commissione, quello proposto dal gover-
no non era in pratica nient'altro che un matrimonio cosid-
detto «espiatore» (Sunderehe), come lo chiamava Hoverbe-
ck44, lo stesso da cui il governo aveva dichiarato di voler 
prendere le distanze e che anche la maggioranza della Com-
missione riteneva insufficiente a risolvere la questione45. 

L'espressione correntemente usata da Hoverbeck in riferi-

causa, fu una delle più eminenti personalità, proprio per le sue profonde 
conoscenze giuridiche, del gruppo della «Linke» durante gli anni '50. 
Nel 1859 e nel 1860 si unì alla «Fraktion Vincke». 
42 Cfr. Bericht der Kommission zur Vorberathung des Gesetz-Entwur/s 
uber das Eherecht ... , del 30 marzo 1859, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 
1859, Aktenstuck n. 65, pp. 450-75, in part. pp. 455 e 453. 
43 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr van Hoverbeck, I 1, p. 156. 
44 Cfr. ibidem, p. 157. 
45 Cfr. Bericht der Kommission zur Vorberathung des Gesetz-Entwur/s 
uber das Eherecht ... , del 30 marzo 1859, p. 457: «Certamente si pregiudi-
ca la libertà di coscienza del singolo se, secondo l'art. 2 della legge, lo si 
obbliga, per poter accedere alla forma di unione consentita dal diritto 
civile, a rendere una dichiarazione ... sul suo rapporto con la Chiesa». 
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mento agli oppositori del progetto di legge governativo, «i 
più decisi»46, lasciava già intravvedere il profilarsi, su una 
questione ben precisa, di un fronte di insoddisfatti all'inter-
no della «Fraktion Vincke»47. Ma l'atteggiamento tenuto 
dagli stessi il 13 aprile, quando, pur avendo reso nota la loro 
preferenza di principio per il matrimonio civile obbligatorio 
in una Abstimmungs-Motivierunft8 , votarono compatti in-
sieme al resto del gruppo Vincke a favore del progetto di 
legge governativo che introduceva il matrimonio civile in 
forma facoltativa49 , dimostrava tuttavia che all'interno del 
gruppo Vincke la parola cl' ordine di cercare finché possibile 
il compromesso con il governo riusciva effettivamente a ca-
talizzare verso un'unitaria condotta di voto le sue diverse 
componenti interne. 

Uno spirito positivo e costruttivo guidava i «più decisi» 
sostenitori del matrimonio civile obbligatorio come il già 
noto Hoverbeck, Max von Forckenbeck50, Heinrich Anc-

46 Cfr. il passo della lettera di Hoverbeck a Mahraun del 5 febbraio 
1859, in L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 155, ripor-
tato sopra alla n. 6 di questo medesimo capitolo. 
47 Hoverbeck sempre nella lettera del 5 marzo 1859 a Mahraun (in L. 
PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 157) affermava infatti 
che «ci si deve accontentare del male minore se non si può avere il 
meglio». 
48 Cfr. StenBerAH, 37a seduta, 13 aprile 1859, pp. 822-23. 
49 Detto progetto di legge fu approvato dalla Camera dei deputati con 
206 voti a favore e 109 contrari (ibidem, p. 822). 
5o Maximilian Franz August von Forckenbeck (1821-1892), parlamenta-
re prussiano, fu presidente della Camera dei deputati prussiana durante 
la IX, X e XI legislatura (1866-187.3), nonché borgomastro di Breslavia 
nel 1872 e di Berlino nel 1878. Fu anche membro del Reichstag dal 1867 
al 1892, suo presidente dal 1874 al 1879, e, infine, membro della Camera 
dei signori dal 187.3 al 1892. Originario di Miinster (Vestfalia), di religio-
ne cattolica, studiò scienze giuridiche e dello Stato a Berlino. La sua 
partecipazione alla rivoluzione del 1848 gli chiuse le porte del servizio 
statale e, dopo essersi trasferito nel 1849 a Mohrungen (nel collegio 
elettorale di Konigsberg), da cui nel 1858 ricevette il primo mandato 
parlamentare per la Camera dei deputati, si vide costretto a ripiegare 
sull'esercizio della libera professione di avvocato. Appena entrato alla 
Camera Forckenbeck si unì al gruppo Vincke; da esso si allontanò nel 
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ker51, Karl Habler52 e Friedrich Ammon53. Di tale habitus 
mentale liberale si fece interprete efficace particolarmente 
quest'ultimo intervenendo in aula il 7 aprile a nome di tutti 
gli altri. 

Secondo Ammon, l'emendamento apportato dalla Commis-
sione parlamentare al progetto di legge governativo aveva 
assicurato l'introduzione di un matrimonio civile facoltativo 
vero e proprio, laddove nella versione governativa si sareb-
be inizialmente trattato solo di un matrimonio civile 'di emer-
genza' e perciò di seconda classe rispetto a quello religio-
so54. Dopo la modifica del progetto di legge fatta in commis-
sione, dichiarava Ammon, egli e tutti i suoi amici sostenitori 
dell'introduzione del matrimonio civile obbligatorio, erano 
pronti a votare a suo favore «per non mettere in difficoltà 

1861 per entrare nel 1862 nella «Fortschrittspartei», dove rimase sino al 
1866 e cioè sino alla fondazione del partito nazionalliberale; di questo 
partito divenne uno dei capi più autorevoli. Su di lui oltre alla relativa 
voce di E. ANGERMANN nella NDB, V, e di H. ONCKEN nell'ADB, XL VIII, 
si confronti anche la biografia di M. PHILIPPS0N, Max von Forckenbeck; 
H. C0NRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, in part. p. 58; 
B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 594. 
51 Heinrich Ancker (1820-1881), nacque a RuE dove esercitò anche la 
sua attività di spedizioniere. Eletto deputato dalla circoscrizione di 
Heydekrug, nel collegio elettorale di Konigsberg, aderì nel 1859-60 al 
gruppo Vincke. Nel 1861 apparve come primo sottoscrittore in ordine 
alfabetico del programma del «Verein Ancker & Genossen», il primo 
nucleo della «Fortschrittspartei». 
52 Karl Reinhold Habler (1816-1891), Gutsbesitzer di Sommerau (nella 
circoscrizione di Ragnit, distretto di Gumbinnen, Prussia orientale), era 
originario di Konigsberg. Nel 1859 e 1860 fece parte della «Fraktion 
Vincke»; da essa uscì all'atto della fondazione della «Fortschrittspartei», 
partito che rappresenterà ininterrottamente alla Camera dei deputati 
fino al 1879. Su di lui cfr. H. C0NRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Par-
lamentarier, p. 67 (con foto) e B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, 
p. 161. 
53 Friedrich Ammon (1794-1874), studiò diritto a Heidelberg e Gottin-
ga, per diventare, nel 1831, consigliere della Corte d'appello di Colonia. 
Membro della Prima camera nel 1849-50, fu eletto alla Camera dei depu-
tati per la prima volta nel 1858 e aderì al gruppo Vincke per tutte e tre le 
sessioni della V legislatura. 
54 StenBerAH, 32a seduta, 7 aprile 1859, p. 695 (Ammon). 
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quel governo che sosteniamo nella ferma fiducia che esso si 
adopererà con grande volontà a costruire le istituzioni, dopo 
un periodo di così lunga stagnazione, in conformità alla 
Costituzione». «Noi - concludeva Ammon - non siamo né 
idealisti che vogliono l'irraggiungibile, né pessimisti che vo-
gliono lasciar cadere la legge e che perciò votano contro»55 • 

Il medesimo atteggiamento pragmatico ma non ministeriell 
per principio, e comunque anzitutto rispettoso dello spirito 
e della lettera della Costituzione, era riscontrabile, con con-
vinzione se possibile ancora maggiore, anche nei membri 
più moderati del gruppo Vincke. Il Dr. Ernst Wachler56 ad 
esempio, nel giustificare il suo voto favorevole al progetto di 
legge, enunciò in termini estremamente chiari e sintetici quello 
che può essere assunto, oltre che come una dichiarazione di 
voto, anche come il manifesto politico-ideologico del libera-
lismo della Nuova Era: 

« ... nostro compito è [anzitutto] di verificare se una legge è neces-
saria per il paese e, nel fare ciò, io preferisco orientarmi secondo 
un criterio p r a t i c o : evito di indagare sulla natura del matrimo-
nio e sui differenti modi di intendere il rapporto tra coniugi in 
campo religioso, e mi preoccupo solo di accertare se e come le 
determinazioni della Costituzione debbano giungere ad attuazione. 
La Costituzione ha già stabilito che il matrimonio civile deve essere 
introdotto e, per quanto essa non viene modificata, noi dobbiamo 
procedere all' a t t u a z i o n e d e 11 a C o s t i t u z i o n e . A mio 
avviso il problema sta solo nel tipo e nella forma di matrimonio 
civile richiesti dalla Costituzione. Ciò premesso, in linea di princi-
pio io credo tuttavia che il matrimonio civile obbligatorio sia da 

55 Ibidem. 
56 Ernst Wachler (1803-1888), direttore del Kreisgericht di Breslavia dal 
1859 al 1866, fu Geheimer Justizrat dal 1870 al 1882. Già membro del-
l'Assemblea nazionale prussiana nel 1848, fece parte della Prima camera 
dal 1849 al 1851. Unitosi al gruppo Vincke nella V legislatura, ne uscì 
nel 1862 per confluire dapprima nella «Fraktion Grabow» e poi, dopo lo 
scioglimento di quest'ultima, nel gruppo del «Linkes Zentrum». Entrò 
infine nel partito nazionalliberale, dove divenne membro del suo Vor-
stand dal 1881 al 1884. Il dottorato in diritto gli fu conferito honoris 
causa nel 1875. Su di lui cfr. B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 
398 e, inoltre, B. HAUNFELDER-K. E. POLLMANN, Reichstag des Norddeut-
schen Bundes, pp. 481-82 e 340. 
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considerarsi come quello che meglio corrisponde allo spirito della 
Costituzione ... Noi però dobbiamo ... considerare il problema esclu-
sivamente da un punto di vista pratico e da questo punto di vista 
accogliere e sostenere solo ciò che è per il momento raggiungibile, 
e raggiungibile è, per me, il matrimonio civile facoltativo»57 • 

Dichiarazioni politiche di principio e di intenti di questo 
tenore erano tutt'altro che isolate all'interno della «Fraktion 
Vincke». Esse erano condivise, tra gli altri, da Ludwig von 
Renne che, eletto deputato a Westhavelland, nel collegio 
elettorale di Potsdam, aveva anche lui aderito al gruppo 
Vincke58• Nominato membro della commissione parlamen-
tare cui era stata affidata la disamina del progetto di legge 
governativo sul Civil-Ehe, nel motivare il suo voto a favore 
dell'introduzione della forma facoltativa del matrimonio ci-
vile, Renne aveva infatti richiamato i liberali alla necessità di 
abbandonare «il punto di vista della dottrina», da cui si 
poteva essere indotti a sostenere il matrimonio civile obbli-
gatorio, e a porsi invece «sul terreno della pratica», dando 
così contemporaneamente «agli uomini che forma[ va]no il 
Consiglio della corona una prova di piena fiducia»59 • 

Le dichiarazioni d'intenti rese dai liberali in occasione dei 
dibattiti parlamentari sul progetto di legge governativo di 
attuazione dell'art. 19 della Costituzione ricalcavano quasi 
esattamente, nella sostanza, quelle formulate da Karl Twe-
sten nella sua brossura Woran uns gelegen ist, quando aveva 
tentato di fissare quelli che avrebbero dovuto essere i prin-
cipi-guida della nuova concezione e soprattutto della nuova 
pratica liberale della politica dopo la delusione quarantotte-
sca e i contraccolpi subiti con il trionfo della reazione imme-
diatamente dopo. 

La politica, secondo Twesten, doveva orientarsi anzitutto 
secondo criteri di praticità; eminentemente pratici e concre-

57 StenBerAH, 32a seduta, 7 aprile 1859, p. 688 (Wachler) (spaziato 
nostro). 
58 Sulla sua carriera politico-parlamentare cfr. sopra pp. 76-77, n. 37. 
59 StenBerAH, 32a seduta, 7 aprile 1859, p. 694 (Rèinne, Westhavel-
land). 
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ti erano infatti i problemi derivanti alla Prussia dal perdura-
re della mancata attuazione di molte determinazioni costitu-
zionali: 

«Se ci poniamo sinceramente sul terreno dei dati di fatto, rinuncia-
mo cioè ai pregiudizi e ai dilettantismi dottrinari e cerchiamo inve-
ce di trovare ovunque ciò che è veramente adeguato allo scopo e 
alle situazioni date ... sarà molto più semplice ... trovare l'unità; 
[così] si dimostrerà che si può partire da posizioni molto differenti 
eppure riuscire egualmente ad awicinarsi nelle decisioni concre-
te»6o. 

Una concezione così pratica della politica, fondata sul com-
promesso all'interno del movimento liberale, ma non per 
questo meno risoluta nel perseguimento di concreti obiet-
tivi politici verso l'esterno, era ciò che aveva consentito al 
gruppo Vincke di schierarsi compatto al momento del voto 
sul progetto di legge di introduzione del matrimonio civile 
facoltativo61 • In questo modo i liberali erano riusciti a su-
perare l'opposizione, oltre che dei sostenitori del matrimo-
nio civile obbligatorio, anche degli altri gruppi di opposi-
tori della legge: i cattolici, che avevano votato contro per 
«dovere di coscienza»; coloro che negavano addirittura la 
necessità di una legge su questa materia e speravano che il 
problema potesse trovare una soluzione in una mitigazione 
della rigidità di giudizio dell'Alto Consiglio Ecclesiastico62 ; 

60 K. TWESTEN, Woran uns gelegen ist, p. 27. 
61 La «motivazione di voto», già cit. alla n. 48 di questo stesso capitolo, 
con cui si rendeva nota la risoluzione di votare a favore dell'introduzione 
del matrimonio civile facoltativo pur nella convinzione che «solo attra-
verso il matrimonio civile obbligatorio ... [potesse] essere definitivamen-
te accantonato il conflitto sorto tra Stato e Chiesa sull'attuazione del-
l'art. 12 ... dell'art. 15 ... e dell'art. 19 ... » (cfr. StenBerAH, 37a seduta, 13 
aprile 1859, p. 822), fu sottoscritta da ben 24 membri della «Fraktion 
Vincke». 
62 L'Oberkirchenrat evangelico era stato istituito con decreto regio del 
29 giugno 1850; con esso fu creata la massima autorità ecclesiastica, 
indipendente sia dal governo che dal parlamento, per l'intera ammini-
strazione, sia interna che esterna, delle faccende religiose. L'Alto Consi-
glio Ecclesiastico fu creato al posto della sezione del ministero per il 
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coloro, infine, che volevano «creare difficoltà a questo go-
verno per principio»63• 

Dopo aver ottenuto l'approvazione della Camera dei depu-
tati il progetto di legge sul matrimonio civile facoltativo 
venne trasmesso alla Camera dei signori. Quest'ultima tutta-
via lo rigettò impietosamente, ré:ndendo così vani gli sforzi 
del gruppo Vincke di trovare un accordo con il governo per 
dare attuazione all'articolo 19 della Costituzione. 

Fatta eccezione per il progetto di legge sul matrimonio civile 
facoltativo e per quelli di riforma dell'imposta fondiaria, nel 
1859 il governo non presentò nessun altro progetto di legge 
contenente proposte di attuazione della Costituzione o rela-
tivo alle materie proposte alla sua attenzione dai programmi 
politici liberali del 1858. La Camera, dal canto suo, si asten-
ne dall'assumere l'iniziativa legislativa e aspettò che fosse il 
governo a farlo, a dimostrazione della fiducia riposta in esso. 
Per il resto della sessione del 1859 essa si occupò prevalen-
temente delle relazioni uscite dalla Commissione bilancio. 

Dal clima di torpore in cui era caduta dopo l'accoglimento 
del progetto di legge sul matrimonio civile facoltativo, la 
Camera dei deputati si destò solo quando, il 5 maggio, il 
ministro delle Finanze presentò tre disegni di legge con cui 
si chiedeva al paese un notevole sforzo finanziario per far 
fronte alle nuove necessità militari insorte con l'acuirsi dei 
contrasti tra il Regno di Sardegna e l'Austria. Già il 2 mag-
gio, del resto, il ministro della Guerra Bonin era intervenuto 

Culto che sovrintendeva alla direzione delle questioni interne della Chie-
sa evangelica. Sull'Alto Consiglio Ecclesiastico cfr. F.W. WEHRSTEDT, 
Preufsische Zentralbehorde, pp. 159-61; H. SCHULZE, Das Staatsrecht, pp. 
74-75; G. HIRTH (ed), Preufsischer Landtags-Almanach, pp. 138-43; E.R. 
HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 175-76. 
63 Cfr. il discorso tenuto dal relatore della Commissione Wentzel imme-
diatamente prima della messa ai voti dell'intero progetto di legge in 
StenBerAH, 37a seduta, 13 aprile 1859, p. 817. Sull'opposizione dei 
cattolici, il cui gruppo parlamentare proprio dalla sessione del 1859 
cambiò il suo nome in gruppo del Centro, al progetto governativo di 
introduzione del matrimonio civile facoltativo, cfr. H. WENDORF, Die 
Fraktion des Zentrums, in part. pp. 24-31. 

268 



per comunicare che il governo prussiano, in quanto membro 
al pari dell'Austria della Confederazione germanica, aveva 
deciso di mobilitare oltre ai primi tre corpi cl' armata, che 
costituivano il contingente prussiano dell'esercito della Con-
federazione e per i quali la mobilitazione era già stata ordi-
nata il 20 aprile, anche i rimanenti 6 corpi cl' armata prussia-
ni64. E alcuni giorni dopo, il 5 maggio, il ministro degli 
Esteri Schleinitz, dopo la dichiarazione di guerra dell' Au-
stria a Napoleone del giorno precedente, aveva anticipato 
che la nuova situazione europea era tale da indurre la Prus-
sia ad armarsi per il «ristabilimento della pace»65. 

I tre progetti di legge per il rafforzamento dell'esercito furo-
no presentati alla Camera dal ministro delle Finanze Patow 
per l'appunto lo stesso giorno in cui Schleinitz aveva detto 
alla Camera dello scoppio della guerra tra l'Austria e Napo-
leone, allora alleato del Regno di Sardegna. Con il primo di 
essi Patow faceva richiesta di un prestito (Anleihe) di 40 
milioni di talleri, da trasferire al ministero della Guerra e al 
capo della Marina, perché si potesse far fronte ai costi della 
mobilitazione. Con il secondo disegno di legge Patow pro-
poneva la modifica della legge del 1853 sulle imposte ferro-
viarie66; attraverso tale modifica lo Stato, si diceva, avrebbe 
potuto convogliare nelle sue casse i tributi gravanti sulle 
aziende ferroviarie e utilizzarne quindi l'ammontare per fi-
nanziare, almeno parzialmente, i costi della mobilitazione 
dell'esercito. Con il terzo progetto di legge, infine, il gover-
no chiedeva l'autorizzazione della Camera ad imporre un 

64 StenBerAH, 44a seduta, 2 maggio 1859, p. 951 (ministro della Guerra 
Bonin). 
65 StenBerAH, 46a seduta, 5 maggio 1859, p. 1005 (ministro degli Esteri, 
barone von Schleinitz). 
66 Le Eisenbahnabgaben erano un tipo di Gewerbesteuer (imposte diret-
te sulle attività imprenditoriali in genere: industria, commercio, artigia-
nato). L'Eisenbahnsteuer, introdotta con legge del 30 maggio 1853, veni-
va applicata a tutte le ferrovie in mano ai privati e calcolata sul ricavo 
netto delle stesse. L'importo di questa imposta si ridusse progressiva-
mente con la progressiva statalizzazione delle ferrovie prussiane (cfr. H. 
VON SCHULZE-GAVERNITZ, Das Preufsische Staatsrecht, p. 254). 
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aumento del 25% delle imposte dirette, e in particolare 
della Klassensteuer e della klassi/izierte Einkommensteuer 
come anche dell'imposta sulla macellazione e sul macina-
to67, aumento che avrebbe assicurato allo Stato, si diceva, 
una somma di circa 3 milioni e 600 mila talleri68• 

67 Il sistema delle imposte dirette poggiava in Prussia fondamentalmen-
te su tre colonne: 1. la Klassensteuer, introdotta nel 1820 e riordinata nel 
1851 quando da essa si sviluppò la prima, rudimentale, tassazione pro-
gressiva sul reddito (Einkommensteuer) nella forma della klassi/izierte 
Einkommensteuer; 2. la Grundsteuer, ridefinita, come si vedrà (cfr. sotto 
al cap. II 4, pp. 336 ss. e in part. 339), con legge del 21 maggio 1861 con 
cui venne introdotta anche la Gebiiudesteuer; così ridefinita essa comin-
cerà ad essere prelevata insieme a quest'ultima nel gennaio 1865; 3. la 
Gewerbesteuer, che, introdotta nel 1810 e riordinata poi con legge del 30 
maggio 1820, si mantenne così ancora per settant'anni circa subendo 
solo leggere modifiche. Sul sistema delle imposte dirette prussiane otto-
centesche cfr. H. SCHULZE, Das Staatsrecht, pp. 106-107; W. ROFNER, 
Die Verwaltungstiitigkeit, in particolare il cap. VII, «Die preu.Bische Staats-
finanzen», pp. 497-503. Sulla riforma fiscale prussiana del 1820, con cui 
all'imposizione della Klassensteuer nelle campagne corrispose quella del-
la Mahlsteuer e della Schlachtsteuer nelle città, cfr. G. SCHMOLLER, Umrisse 
und Untersuchungen, in part. pp. 207-10. La Klassensteuer tradizionale, 
quella introdotta con la legge del 30 maggio 1820 e prelevata sino al 1851 
su circa 1'85% della popolazione prussiana, era ancora assai simile, so-
prattutto nei gradini d'imposta più bassi, ad un testatico (Kop/steuer) 
(cfr. E. VON BECKERATH, Die preuflische Klassensteuer, p. 2 e P. LINZBACH, 
Der Werdegang der preussischen Einkommensteuer, pp. 154-155). Con 
legge del 1 ° maggio 1851 la parte della popolazione sin qui sottoposta al 
regime della Klassensteuer (e cioè quella delle campagne e delle città più 
piccole) con entrate superiori ai 1.000 talleri venne sottoposta ad 
un'Einkommensteuer corrispondente al 3% dell'entrata; a questa nuova 
klassi/izierte Einkommensteuer furono sottoposte le classi più alte della 
vecchia Klassensteuer (cfr. E. VON BECKERATH, Die preuflische 
Klassensteuer). Dopo il 1851 la Klassensteuer continuò a venir prelevata 
nelle località non soggette alla tassa sulla macellazione e sul macinato, 
vale a dire nelle campagne e nelle città più piccole, a seconda della 
'classe' (lavoratori salariati, basso ceto contadino e borghese, abitanti 
più facoltosi) cui apparteneva il contribuente (cfr. W. ROFNER, Die 
Verwaltungstiitigkeit, pp. 498-99). 
68 Cfr. I. Entwur/ eines Gesetzes betref/end den auflerordentlichen Geld-
bedar/ der Militair- und Marine-Verwaltung; II. Entwur/ eines Gesetzes 
wegen Abiinderung des Gesetzes vom 30. Mai 1853, betre//end die von den 
Eisenbahnen zu entrichtende Abgabe, und wegen Verwendung der Zinsen 
von den Amts- und Zeitungs-Cautions-Kapitalien; III. Entwurf eines Ge-
setzes, die Erhebung eines Zuschlages zur klassi/izirten Einkommensteuer, 
zur Klassensteuer und zur Mah!- und Schlachtsteuer betre//end, in StenBer-
AH, Anlagen, IV 2, 1859, Aktenstuck n. 114, pp. 828-29. 
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Dopo che la Commissione parlamentare incaricata di esami-
nare i tre progetti di legge, presieduta dall'esperto di finan-
ze liberale Kiihne69, aveva stilato la sua relazione, già il 12 
maggio, a soli due giorni dalla chiusura della Dieta, essi 
ottennero l'approvazione della Camera. Dei tre progetti di 
legge, la cui approvazione fu accompagnata da larghe espres-
sioni di fiducia nei confronti del governo70, per aver imboc-
cato la via della «mediazione armata» nel conflitto tra Fran-
cia e Austria sulla questione italiana71 , i primi due furono tra 
l'altro votati all'unanimità72 • Con legge del 21 maggio 1859 

69 Ludwig Samuel Bogislav Kiihne (1786-1864), studiò scienze camerali 
ad Erlangen ed esercitò un grande influsso sull'amministrazione delle 
finanze prussiane prendendo parte all'opera di fondazione dell'Unione 
doganale tedesca (Zollverein). Dall'8 novembre 1848 al 24 febbraio 1849 
diresse ad interim il ministero delle Finanze prussiano, e dal 1849 al 1852 
fu membro della Prima camera. La sua carriera di deputato ebbe inizio 
nel 1852 per terminare poco prima della sua morte nel 1863. Fino al 
1862 fu eletto dal primo collegio elettorale di Berlino, nel 1863 fu eletto 
invece da quello di Diisseldorf. All'interno della Camera dei deputati 
degli anni cinquanta, dove fu sempre relatore per la Commissione bilan-
cio, fece parte del gruppo della «Linke», dal 1859 al 1861 del gruppo 
Vincke, e infine, nel 1862 e 1863, del gruppo parlamentare Grabow. Su 
Kiihne cfr. H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 
87; S. SKALWEIT nella NDB, XIII; R. EITNER nell'ADB, XVII. 
7° Cfr. Bericht der Kommission zur Berathung der Gesetzentwur/e betref 
/end... uber die von der Koniglichen Staats-Regierung vorgelegte Denk-
schrz/t und den Ersten Gesetz-Entwur/ del 9 maggio 1859, in StenBerAH, 
Anlagen, IV 2, 1859, Aktenstiick n. 115, pp. 832-35, in part. p. 833, e 
inoltre StenBerAH, 49a seduta, 12 maggio 1859, p. 1083 (Vincke), p. 
1096 (Arnim, Berlin), p. 1100 (Riedel), p. 1104 (Dr. Simson). 
71 Cfr. la definizione della «bewaffnete Vermittlung» data dal deputato 
Joseph Biirgers in StenBerAH, 49a seduta, 12 maggio 1859, p. 1110: «lo 
Stato che compie tale scelta tiene la sua attenzione costantemente rivolta 
alla guerra condotta dalle altre potenze l'una contro l'altra, ma intervie-
ne in essa solo nel caso giunga alla conclusione che la guerra nuoce 
all'equilibrio europeo e viola gli interessi nazionali». 
72 Cfr. le dichiarazioni rese dal liberale Eduard Simson durante il dibat-
tito svoltosi in aula sui tre progetti di legge: «non si può proprio dire che 
questo sia un dibattito: contro i progetti di legge governativi e contro la 
proposta della Commissione [che aveva invitato ad accoglierli senza 
modifiche] non si è levata alcuna voce, con un'unanimità che molto 
raramente si trova negli annali parlamentari» (StenBerAH, 49a seduta, 
12 maggio 1859, p. 1104, Dr. Simson). 
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la Camera concesse così al governo per scopi militari un 
credito di ben 40 milioni di talleri. 

Nei mesi successivi alla chiusura della Dieta, avvenuta il 14 
maggio 1859, l'attenzione del movimento liberale prussiano, 
come di quello tedesco in genere, venne assorbita prevalen-
temente dalle vicende della guerra italiana73 • Grande fu in 
particolare la delusione della Prussia, che pure il 14 giugno 
aveva mobilitato sei corpi d'armata in difesa della confede-
rata Austria sconfitta dai francesi a Magenta il 4 giugno, per 
il modo in cui, del tutto a sua insaputa, si concluse inaspet-
tatamente la guerra. Senza alcun coinvolgimento della Prus-
sia l'Austria firmò infatti dapprima, 1'11 luglio 1859, il trat-
tato preliminare di pace di Villafranca, e poi stipulò anche la 
pace definitiva con la Francia a Zurigo, il 10 novembre dello 
stesso anno. 

L'umiliazione così inflitta alla Prussia dall' Austria74 indusse 
molti liberali prussiani a tornare a riflettere sulla necessità 
di perseguire una modifica della costituzione della Confede-
razione germanica, ora che, con la sconfitta dell'Austria, che 
aveva dovuto cedere la Lombardia a Napoleone perché que-

73 Cfr. a questo proposito tra gli altri W. SIEMANN, Gesellscha/t im 
Au/bruch, pp. 171 ss.; W. GRUBE, Die Neue Aera, pp. 12 ss.; T. NIPPER-
DEY, Deutsche Geschichte, pp. 693 ss. e, da ultimo, R. HELFERT, Der 
preuflische Liberalismus, pp. 53 ss. 
74 Grande delusione e un senso di profonda umiliazione per la pace 
conclusa separatamente dall'Austria trapelava da molti articoli di fondo 
della «Nationalzeitung»; cfr. ad esempio Die Lage nach dem Frieden del 
16 luglio 1859; Die preuflische Politik del 17 luglio 1859, in cui si soste-
neva che l'Austria aveva coinvolto la Confederazione e la Prussia nella 
guerra solo per difendere i suoi scopi di politica estera e per umiliare la 
Prussia in quanto grande potenza, relegandola ancora una volta in una 
condizione di «vassallaggio»; Preuflen und der Friede von Villa/ranca del 
28 luglio 1859, in cui si riportavano ampi stralci dall'omonimo libello del 
professore di storia Ludwig Karl Aegidi, al tempo in stretto contatto con 
il liberale moderato Max Duncker, che aveva trovato larghissima riso-
nanza nell'opinione pubblica prussiana. Una testimonianza contempora-
nea sul decorso della guerra italiana, con particolare riferimento alla 
condotta dell'Austria, è offerta da H. ScHULTHESS, «Riickblick auf die 
Ereignisse des Jahres 1859», in Europà"ischer Geschichtskalender, 1860, 
pp. 161-75. 
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sti a sua volta la cedesse al Regno di Sardegna, era emersa in 
modo inequivocabile la debolezza del Bund nel suo com-
plesso75. 

Il primo passo da fare per riformare la Confederazione ger-
manica, si affermava nel primo dei tre articoli di fondo sul 
tema apparsi sulla «Nationalzeitung» nell'agosto del 185976, 
era, ancor prima che la creazione di un parlamento tedesco 
da affiancare al Bundestag, definito come nient'altro che 
«un'assemblea di agenti diplomatici, di luogotenenti dei vari 
sovrani di cui eseguono gli incarichi», la sua sostituzione 
con un «vero governo»77 • La contraddizione esistente tra il 
diritto della Confederazione e il diritto dei singoli Stati, tra 
il «carattere assolutistico del Bundestag» e invece la condi-
zione dei principi all'interno dei loro Stati, dov'erano limita-
ti giuridicamente dalle costituzioni nell'esercizio dei loro 
poteri sovrani78, non poteva essere tollerata ancora molto a 
lungo; data però la situazione in cui si trovava la Germania 
in quegli anni, si riteneva che le iniziative più efficaci per 
avanzare lungo la via della riforma del Bund, potessero esse-
re prese solo dalla Prussia79. 

L'aspirazione dei liberali prussiani alla riforma della Confe-
derazione si incontrò in questo periodo con quella coltivata 
da molti altri liberali, in maggioranza di ispirazione demo-
cratica, nel resto della Germania. Le due assemblee di libe-
rali provenienti da tutti gli Stati tedeschi convocate ad Eise-
nach, la prima, promossa quasi esclusivamente da liberali 

75 Sull'antagonismo austro-prussiano all'interno della Confederazione 
germanica durante l'Ottocento cfr., tra gli altri, E. ANGERMANN, Die 
deutsche Frage, in part. pp. 30 ss.; M. DERNDARSKY, Osterreich und der 
Deutsche Bund, con riguardo alla condotta della «Terza Germania» e alle 
ambizioni dell'Austria come potenza tedesca ed europea (cfr. in part. 
pp. 108 ss. e soprattutto pp. 111 s., sulla guerra italiana); A. DOERING-
MANTEUFFEL, Die deutsche Frage, pp. 27 ss. 
76 Der Weg zur deutschen Reform, I., in «NZ», 19 agosto 1859; II., 
ibidem, 20 agosto 1859; III., ibidem, 21 agosto 1859. 
77 Cfr. Der Weg zur deutschen Reform, I., in «NZ» del 19 agosto 1859. 
78 Cfr. Der Weg zur deutschen Reform, II., in «NZ» del 20 agosto 1859. 
79 Cfr. Der Weg zur deutschen Reform, III., in «NZ» del 21 agosto 1859. 
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democratici, del 17 luglio, la seconda, cui parteciparono 
anche alcuni eminenti liberali costituzionali, del 14 agosto 
185980, sfociarono infine, com'è noto, nell'allestimento di 
una terza assemblea, che si rivelò di portata storica per il 
processo di unificazione della Germania. In quest'assem-
blea infatti, cui parteciparono oltre 150 liberali provenienti 
da tutti gli stati della Germania e che si riunì a Francoforte 
il 15 e il 16 settembre 1859 in attuazione della decisione 
presa ad Eisenach il 14 agosto di costituire una «nationale 
Partei», si sancì ufficialmente la nascita di un «nationaler 
Verein», il cosiddetto «Nationalverein», con l'obiettivo di 
dare alla Germania una configurazione più libera e unita-
ria81. Quest'ultimo si costituì, prefigurando nella sua strut-

80 Sui lavori e sulle decisioni delle due assemblee liberali convocate ad 
Eisenach si riferiva ampiamente nell'articolo di fondo Die Eisenacher 
Versammlungen vom 17. Juli und 14. August d. J. und die Hannoversche 
Erklà"rung vom 20. Juli, della «NZ» del 2 settembre 1859. Qui veniva resa 
nota anche la risoluzione finale, articolata in 7 punti, approvata dalla 
seconda assemblea di Eisenach: dopo la conclusione della pace tra Au-
stria e Francia i pericoli per l'indipendenza della patria tedesca anziché 
ridursi - si diceva - erano ulteriormente aumentati; l'origine di questi 
pericoli era individuata nell'errata costituzione complessiva della Ger-
mania. Per una riforma della costituzione della Germania era anzitutto 
necessario che il Bundestag fosse sostituito con «un governo centrale 
stabile, forte e duraturo» e che fosse convocata un'«assemblea nazionale 
tedesca». L'iniziativa per il raggiungimento di questi obiettivi doveva 
essere assunta dalla Prussia; ad essa, in attesa della costituzione di un 
governo tedesco centrale, doveva essere trasmessa anche, in caso di mi-
naccia dall'esterno, la guida delle forze militari tedesche e la rappresen-
tanza diplomatica della Confederazione. 
81 Cfr. «NZ» del 19 settembre 1859. La fondazione del «Nationalve-
rein» fu annunciata all'assemblea di Francoforte, che ne approvò anche 
lo statuto. Nello statuto, che indicava come sede del Verein Francoforte, 
era apertamente dichiarato lo scopo «patriottico» dello stesso e afferma-
ta la necessità di insediare un comitato permanente di 12 persone che, 
eletto dai membri del Verein, doveva provvedere al disbrigo degli affari 
dello stesso. Nella «Nationalzeitung» del 19 settembre, oltre al testo 
dello statuto, era riportata anche la lista dei partecipanti all'assemblea di 
Francoforte; tra di essi vi era anche Friedrich Zabel, direttore della 
«Nationalzeitung». Tra i prussiani presenti nel comitato permanente del 
«Nationalverein» comparivano tra gli altri, oltre al libraio di Lipsia Gu-
stav Mayer, anche H.V. von Unruh e numerosi membri della Camera dei 
deputati; tra questi ultimi il Dr. Moritz Veit e Schulze-Delitzsch. Sulle 
origini del «N ationalverein», in connessione con il dibattito politico 
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tura organizzativa la moderna forma-partito82 , espressamen-
te come gruppo di pressione e di propaganda a favore ap-
punto della causa della riforma della costituzione della Con-
federazione germanica sotto la guida della Prussia. 

suscitato dalla questione italiana, si veda l'ormai datato P. HERRMANN, 
Die Entstehung, in part. i capitoli 1: «Der italienische Krieg und die 
Stimmung in Deutschland», pp. 11-33, e 2: «Von der Eisenacher Erkliirung 
bis zur konstituierenden Versammlung des Deutschen Nationalvereins», 
pp. 37-81. Per un'attenta analisi dell'atteggiamento, alquanto cauto e 
distaccato, osservato dal governo prussiano e dal monarca verso la ripre-
sa del movimento nazionale e la fondazione del «Nationalverein», si veda 
inoltre il lavoro, anch'esso tuttavia alquanto tradizionale come imposta-
zione, di W. GRUBE, Die Neue Ara, in part. i capitoli 1: «Das Berliner 
Kabinett und die offentliche Meinung Deutschlands bis zum Ende des 
italienischen Krieges», pp. 12-31 e 2: «Die Haltung PreuEens zur Bunde-
sreformbewegung bis zur Beantwortung der Stettiner Adresse», pp. 32-
63. Assai più stimolanti, per ipotesi di ricerca, prospettiva di indagine e 
profondità di scavo delle fonti liberali, sono indubbiamente, sia il lavoro 
monografico di S. NA'AMAN su Der deutsche Nationalverein (1987), sia il 
recentissimo Politisches Burgertum di Andreas BIEFANG (1994). Na'aman 
ad esempio nega, mettendo in discussione acquisizioni di intere genera-
zioni storiografiche del passato, che ci potesse essere e che ci sia effetti-
vamente stato un movimento di unificazione nazionale grofsdeutsch, e 
cioè con inclusione dell'Austria. Al massimo, secondo Na'aman, è esisti-
to, e anche solo per breve tempo, un movimento di riforma grofsdeutsch 
(cfr. S. NA'AMAN, Der deutsche Nationalverein, p. 20). 
82 Così afferma ad esempio S. NA'AMAN, Der deutsche Nationalverein, in 
part. p. 91: «La Nationalpartei era venuta al mondo come «Nationalve-
rein» perché il Verein era la forma più diffusa di organizzazione nella 
società del XIX secolo. Questo Verein era però stato pensato nella pro-
mettente forma di un partito perché esso non raccoglieva i suoi membri 
come le Honoratiorenparteien parlamentari del suo tempo, ma prefigura-
va invece il partito nel senso che i suoi soci ricevevano una tessera, 
versavano delle quote, e al momento di entrare a farne parte sottoscrive-
vano un programma ai cui principi erano vincolati nella loro condotta 
politica». La tesi di Na'aman, per cui il «Nationalverein» risultò da una 
sintesi assai riuscita dei due principi organizzativi del moderno partito 
politico di massa organizzato centralisticamente e burocraticamente da 
un lato e del Verein organizzato orizzontalmente e democraticamente 
dall'altro, dove però in ultima istanza e nei fatti il primo riuscì ad impor-
si sul secondo (cfr. S. NA'AMAN, Der deutsche Nationalverein, pp. 54, 62, 
66), è accolta, sostanzialmente, anche da A. BIEFANG (cfr. Politisches 
Burgertum, ad esempio p. 80 (dove si dice che la sede del «Nationalve-
rein» aveva tutto «l'aspetto di una moderna sede centrale di partito»), e 
307 («anche nella storiografia più recente gli viene attribuito, e a ragio-
ne, il carattere di un partito politico moderno»). 
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La necessità di por mano alla riforma della costituzione 
della Confederazione germanica era emersa con particolare 
urgenza quando, con la concessione al governo del credito 
di 40 milioni di talleri per mobilitare tutti i corpi d'armata 
dell'esercito prussiano, era stata ancora una volta toccata 
con mano la disparità del contributo dato dalla Prussia e 
dagli altri Stati tedeschi per garantire la sicurezza interna-
zionale della Confederazione germanica83 • Tanta più che 
l'impegno militare della Prussia non era stato ripagato con il 
riconoscimento del suo diritto ad assumere la guida del-
1' esercito della Conf ederazione84. Le ingenti risorse finan-
ziarie destinate dal governo alla mobilitazione dell'esercito 
con la legge del 21 maggio 1859, soprattutto se rapportate 
all'infruttuosità con cui si era conclusa la sessione parlamen-
tare del 1859 nella produzione di legislazione attuativa della 
Costituzione, non potevano che essere fonte di viva preoc-
cupazione per quei liberali che, con l'inizio della Nuova 
Era, avevano ritenuto fosse finalmente giunto il momento di 
fare il punto sui problemi di politica interna e di concentra-
re il proprio impegno politico sul completamento e il conso-
lidamento legislativo dell'edificio dello Stato costituzionale. 
Sinora, di fatto, essi avevano visto progredire solo la costru-
zione della dimensione militare dello Stato. 

Max von Forckenbeck, membro come Hoverbeck della «Frak-
tion Vincke» e come lui sottoscrittore nel settembre 1859 
dello statuto del «N ationalverein»85, in una lettera del 21 
settembre 1859 manifestò all'amico deputato la sua preoc-

83 Cfr. il rilievo in questo senso fatto da Georg von Vincke in StenBer-
AH, 49a seduta, 12 maggio 1859, p. 1087. 
84 La richiesta di una riforma in questo senso della costituzione militare 
della Confederazione germanica (Bundeskriegsver/assung) sarà al centro 
anche del saggio del 1862 del liberale W. LOWE [VON CALBE], Preu/sens 
Beru/ in der deutschen Sache. 
85 A coinvolgere sia Hoverbeck che Forckenbeck nei lavori di Eisenach 
che precedettero la costituzione del «Nationalverein», era stato Hans 
Viktor von Unruh, insieme a Schulze-Delitzsch uno dei suoi più eminen-
ti membri fondatori (cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, 
I 1, p. 165). 
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cupazione per le implicazioni negative, divenute ancor più 
nettamente percepibili, che la conservazione della vigente 
costituzione della Confederazione avrebbe potuto avere per 
la realizzabilità del programma liberale di politica costitu-
zionale interna: 

«A mio parere, senza una diversa configurazione della situazione 
tedesca è impossibile anche l'esistenza di una ragionevole e libera 
costituzione prussiana. Se la situazione tedesca resta così com'è 
ora, in Prussia verrà e dovrà essere consolidato solo lo Stato milita-
re. Lo si vede già da ora: l'unico mutamento che il nuovo governo 
riesce a chiamare in vita è, oltre ad una corretta amministrazione, 
una riorganizzazione dell'esercito che richiede sempre più ingenti 
risorse finanziarie e forze umane»86• 

Per il resto del 1859, la questione della riforma della costitu-
zione della Confederazione germanica, con cui venivano ri-
portati ali' ordine del giorno sia la questione del rovinoso 
dualismo austro-prussiano e, con esso, la vexata quaestio 
della direzione delle forze militari della Confederazione, sia 
il problema della necessità di sostituire il tanto esecrato 
Bundestag, che dal 1851 in poi era più volte intervenuto a 
dar man forte ai governi conservatori dei singoli Stati mem-
bri, rimase di esclusivo interesse della cerchia dei liberali 
costituitisi nel «Nationalverein». La questione dei pericoli 
connessi al consolidamento della Prussia come Militiirstaat 
invece, proprio per i costi materiali da esso richiesti, non 
poteva essere tenuta più a lungo lontano dalla pubblicità dei 
dibattiti parlamentari. 

L'annuncio fatto il 12 gennaio 1860 dal principe reggente 
nella Thronrede, il tradizionale discorso con cui il capo dello 
Stato apriva ufficialmente ogni nuova sessione parlamenta-
re, dell'intenzione del suo governo di presentare prossima-
mente un progetto di legge contenente le modifiche che si 
intendevano apportare all'organizzazione dell'esercito, non 
colse di sorpresa i due gruppi parlamentari liberali. 

86 Cfr. la lettera di Forckenbeck a Hoverbeck del 21 settembre 1859, 
ibidem, p. 164. 
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La costituzione militare prussiana poggiava, principalmente, 
sulla legge sull'esercito (Wehrgesetz) del 3 settembre 181487• 

Con essa era stato anzitutto affermato il principio dell' obbli-
go generale alla prestazione del servizio di leva, di contro alle 
numerose esenzioni ammesse dal precedente sistema, ed era 
stato stabilito, in secondo luogo, che le forze armate doveva-
no consistere di quattro corpi: l'esercito permanente (stehen-
des Heer), la milizia mobile di prima chiamata (Landwehr des 
ersten Au/gebots), la milizia mobile di seconda chiamata (Land-
wehr des zweiten Au/gebots), la milizia territoriale (Land-
sturm). Con la medesima fondamentale legge del 1814 era 
stata in terzo luogo fissata in tre anni la durata del servizio 
militare attivo e in altri due anni quella della riserva nell' eser-
cito permanente; in quest'ultimo si restava perciò complessi-
vamente inquadrati dal 20° al 25° anno di età. 

La costituzione militare prussiana poggiava inoltre sulla Land-
wehrordnung del 21 novembre 1815. Gli abili alla leva infat-
ti, una volta congedati anche dalla riserva, erano inquadrati 
per i successivi 14 anni della loro vita all'interno della mili-
zia mobile. Ciò significava che essi erano chiamati ad eserci-
tarsi militarmente per brevi periodi nel corso dell'anno per i 
successivi 14 anni; e in particolare, per 7 anni all'interno 
della milizia mobile di prima chiamata (e cioè solitamente 
dal 26° al 32° anno di età), per altri 7 all'interno di quella di 
seconda chiamata (solitamente dal 33° al 39° anno di età)88. 

87 Cfr. Gesetz uber die Verpflichtung zum Kriegsdienste vom 3. Septem-
ber 1814, in E.R. HUBER, Dokumente, I, pp. 58-60. 
88 Sulla costituzione militare prussiana si veda anzitutto G. RITTER, I 
militari, I, in part. il cap. 5: «Da Boyen a Roon: esercito popolare oppure 
guardia reale?» (pp. 121-155), dove la costituzione militare prussiana è 
definita come un «importante tentativo, non di fondere in piena unità 
pensiero civile e militare, popolo ed esercito (come, almeno idealmente, 
avviene nella 'guerra integrale' del XX secolo), ma di accostarli il più 
possibile, di conciliarli tra loro» (p. 129). Cfr. inoltre I. CERVELLI, Bis-
marck e l'unificazione tedesca, pp. 417 ss.; W. BuEMANN, Konigliche 
Armee - Volksheer, in part. pp. 91 ss.; E.R. HUBER, Heer und Staat del 
1943, in particolare pp. 41-197; e, da ultimo, R. HELFERT, Der preujsische 
Liberalismus, pp. 67 ss. Un'appassionata difesa del sistema prussiano 
della milizia mobile, in quanto «più nazionale, più costituzionale ... , meno 
opprimente e costoso» intraprese già K. von Rotteck in un suo scritto 
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Che in materia di organizzazione dell'esercito si meditassero 
o fossero imminenti grossi rivolgimenti, era già nell'aria dal-
l'estate del 1859; in questo senso erano giunti all'opinione 
pubblica più avvertita tutta una serie di segnali. In primo 
luogo la risoluzione del governo e del monarca, dopo aver 
condotto sul campo oltre ai battaglioni dell'esercito regolare 
anche quelli corrispondenti della milizia mobile89, di non 
sciogliere i battaglioni di quest'ultima non appena cessato il 
pericolo90• Il fatto che nel 1859 la milizia fosse stata mobili-
tata contemporaneamente ai battaglioni dell'esercito perma-
nente, in netta contraddizione con gli intenti originari dei 
riformatori dell'esercito di inizio secolo per i quali si sareb-
be dovuto e potuto ricorrere alla milizia solo nel caso che le 
truppe della Linie si fossero trovate in serie difficoltà belli-
che, poteva essere interpretato come il segno della volontà 
di dissolvere o perlomeno di ignorare la differente natura, 
esclusivamente difensiva, della milizia rispetto a quella del-
1' esercito permanente91 • In secondo luogo il fatto che alla 

sull'esercito permanente e la milizia del 1816, e più tardi, sulla sua scia, 
anche C. WELCKER, nell'Anhang apposto alla voce Heerwesen, Land-
wehrsystem, della 2a ed. dello Staatslexikon (1847), in part. p. 596. 
89 Cfr. Die Einziehung der Landwehr, in «NZ» del 22 giugno 1859; qui 
tuttavia si giudicava positivamente la decisione del governo e si esortava 
la milizia a dare buona prova delle sue capacità. 
90 Su questo fatto, e in genere sulle origini del piano governativo di 
riforma dell'esercito, si confronti H. WITTE, Die Reorganisation, in part. 
pp. 81-83. 
91 La decisione del ministro della Guerra di mobilitare anche la milizia 
mobile di prima chiamata fu successivamente sottoposta a dura critica 
dal deputato liberal-moderato Karl von Vincke-Olbendorf (cfr. il suo 
Uber Re/ormen in der preuflischen Kriegsver/assung), allorché si compre-
se con maggiore chiarezza come tale operazione fosse stata un ulteriore 
passo verso la perseguita assimilazione della milizia alle truppe dell' eser-
cito permanente (cfr. ibidem, pp. 145-49, e in part. pp. 145-46 dove si 
diceva: «Se nel 1859 abbiamo assistito alla dichiarazione del ministro 
della Guerra che non si poteva mobilitare la Linie senza la milizia, ciò 
non era certo nello spirito dei fondatori dell'attuale costituzione milita-
re. Dei 192.000 uomini delle truppe della Linie che formano l'odierno 
esercito prussiano sul piede di guerra, in realtà sarebbero stati sufficienti 
i 2/3 per compiere la dimostrazione sul Reno»). La paternità del saggio, 
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fine del 1859 al posto del vecchio liberale Bonin, che rasse-
gnò le dimissioni il 1 ° dicembre, fosse stato nominato, senza 
fornire alcuna motivazione, un nuovo ministro della Guerra 
nella persona del conte Albrecht von Roon. Ancora a dieci 
giorni di distanza dalla nomina di Roon, che era del 5 dello 
stesso mese, nella «Nationalzeitung» si deplorava la segre-
tezza da cui restava avvolta l'intera operazione; una simile 
segretezza, si affermava, era del tutto inaudita per un gover-
no «veramente costituzionale»92 • In terzo luogo, da ultimo, 
il fatto che dell'esistenza di un piano monarchico-governati-
vo di modifica della costituzione militare vigente avesse par-
lato, come riferiva la «Nationalzeitung», anche la conserva-
trice «Spenersche Zeitung»93 • 

Tutti e tre questi fatti insieme erano stati più che sufficienti 
a far sospettare ali' opinione pubblica, non solo l'imminenza 
della presentazione di un progetto di legge di riforma del-
1' esercito, ma anche il taglio che probabilmente sarebbe sta-
to dato alla riforma: 

«I prossimi mesi saranno propizi ai feudali per una grande vittoria 
- rifletteva ad alta voce l'autore dell'articolo di fondo della «Natio-
nalzeitung» del 18 dicembre 1859 -; l'esercito, in cui i loro privilegi 
sono per lo più intatti, e che essi a ragione considerano una delle 
leve più forti del loro potere politico, assumerà una forma che ne 
farà un corpo ancora più grande e indipendente dalla volontà del 
popolo. La milizia mobile non verrà completamente soppressa, ma 
assumerà più importanza l'esercito permanente; e ciò non solo per 
il rafforzamento numerico, ma anche per la modifica stessa cui sarà 
sottoposto. Verranno creati molti nuovi posti di ufficiale ma lo 
spirito di corpo degli ufficiali ... deve essere plasmato secondo quel-
lo della nobiltà feudale; a quello di quest'ultima deve adeguarsi lo 
spirito dei borghesi»94 • 

L'annuncio del principe reggente del 12 gennaio 1860, che 
fosse prossima la presentazione di un progetto di legge di 

pubblicato originariamente anonimo, la si è ricavata sempre dal Register 
zu den Preuflischen Jahrbiicher, p. 4. 
92 Cfr. Der Riicktritt des Kriegsministers, in «NZ» del 15 dicembre 1859. 
93 Ibidem. 
94 Cfr. Feudale und Liberale, in «NZ» del 18 dicembre 1859. 
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riorganizzazione dell'esercito, non era perciò giunto del tut-
to inaspettato ai liberali. 

«Sorprendente» era stata piuttosto giudicata la povertà del-
le proposte di legge provenienti in particolare dal ministero 
degli Interni; tanto più che alla direzione di quest'ultimo, 
dopo le dimissioni di Flottwell del 3 luglio 1859, era salito il 
liberale Max von Schwerin, presidente della Camera dei 
deputati nella precedente sessione parlamentare del 1859. 
Tutto lasciava credere che «da questa parte», con sicurezza, 
non ci si dovesse attendere nient'altro che un progetto di 
legge, che pure indubbiamente rispondeva oltremodo alle 
aspettative coltivate dai liberali nei confronti del nuovo go-
verno, con cui, in attuazione dell'art. 69 della Costituzione, 
si fissavano in modo definitivo i collegi elettorali e la sede 
degli stessi95• 

Anche nella Thronrede il principe reggente aveva solo pro-
spettato la lontana eventualità che si facesse in tempo a 
presentare alla Dieta un progetto di legge relativo all'orga-
nizzazione delle circoscrizioni, e aveva addirittura taciuto 
del tutto su un'altra eventualità, pure precedentemente ven-
tilata da fonti ufficiose riportate dalla «Nationalzeitung»96, e 
cioè che fosse imminente la presentazione di progetti di 
riforma degli ordinamenti comunali, cittadini e rurali, come 
anche dell'organizzazione delle province e del sistema di 
amministrazione della polizia nelle campagne. Sempre nella 
Thronrede, inoltre, nessun cenno era stato fatto alle inten-
zioni del ministro della Giustizia, dal quale i liberali si atten-
devano un progetto di legge sulla stampa e un altro che 
rafforzasse l'autorità dei tribunali nei contenziosi ammini-
strativi, né a quelle del ministro del Culto, da cui gli stessi 
aspettavano con ansia nuove proposte di riforma del settore 
dell' istruzione97• 

95 Cfr. Die Ero/Jnung der Kammern, in «NZ» del 13 gennaio 1860. Nel-
1' art. 69 della Costituzione si diceva infatti: « ... I collegi elettorali devono 
essere definiti dalla legge. Essi possono essere costituiti da una o più 
circoscrizioni [Kreise] o da una o più delle città più grandi». 
96 Cfr. «NZ» del 25 agosto 1859. 
97 Cfr. Die Ero//nung der Kammer, in «NZ» del 13 gennaio 1860. 
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La sessione del 1860 non solo minacciava di trascorrere 
infruttuosa dal punto di vista della realizzazione del pro-
gramma politico liberale avvitato attorno all'obiettivo del-
l'Ausbau der Ver/assung, come era già stato per il 1859, ma 
soprattutto correva il pericolo che fosse completamente as-
sorbita dalla discussione del progetto di legge governativo 
mirante all' «Ausbau des adeligen Militarstaats». Da questo 
progetto di legge i liberali non avrebbero tratto alcun van-
taggio, e tutto lasciava credere che per la sua approvazione 
non si pensasse nemmeno ad offrire o prospettare loro una 
qualche contropartita «in un qualsiasi altro campo della po-
litica per il consolidamento della libertà civile»98. 

Anche la ripresentazione da parte del ministro liberale delle 
Finanze Patow, il 16 gennaio 1860, dei quattro progetti di 
legge governativi di riforma del sistema dell'imposta fondia-
ria99, gli stessi che l'anno precedente si erano arenati in 
Commissione, non poteva certo più pretendere di rappre-
sentare per i liberali un'equa contropartita politica per la 
riforma dell'esercito100• Tanto più che a indurre il governo a 
ripresentare questi progetti di legge non era stata certo in 
primo luogo la volontà di portare ad affermazione il princi-
pio dell'equità fiscale, quanto proprio il bisogno di reperire 
i fondi necessari a finanziare la nuova organizzazione del-
1' esercito101• 

Certo, il terzo dei quattro progetti di legge, con cui si prece-

98 Cfr. Feudale und Liberale, in «NZ» del 18 dicembre 1859. 
99 Cfr. 1. Gesetz betref/end die anderweitige Regulierung der Grund-
steuer; 2. Gesetz betref/end die Einfuhrung einer allgemeinen Gebiiude-
steuer; 3. Gesetz betre//end die Veranlagung und Erhebung der Grund-
steuer van den bisher be/reiten und bevorzugten Grundstucken; 4. Gesetz 
betre//end die /ur die Aufhebung der Grundsteuerbe/reiungen zu gewiihrende 
Entschiidigung, in StenBerAH, 4a seduta, 16 gennaio 1860, p. 22 (Patow). 
lOO Cfr. Die Grundsteuervorlage, in «NZ» del 9 febbraio 1860. 

lOl Cfr. StenBerAH, 4a seduta, 16 gennaio 1860, p. 23 (ministro delle 
Finanze, Patow: « ... una tale [riorganizzazione dell'esercito] non sarà 
attuabile senza un notevole rigonfiamento del bilancio militare; per ren-
der ciò possibile, sarà assolutamente necessaria una modifica dell'impo-
sta fondiaria»). 
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deva ali' eliminazione delle esenzioni e dei privilegi ancora 
esistenti nel prelievo dell'imposta fondiaria, conservava as-
solutamente intatta la sua carica corrosiva delle residue sac-
che di privilegio fiscal-cetuale. Gli altri due progetti di legge 
però, sia il primo, che cercava di rendere finanziariamente 
vantaggiosa per il governo l'eliminazione delle differenze 
impositive esistenti tra le province, sia il secondo, che preve-
deva l'introduzione di un'imposta generale sui fabbricati 
destinata fatalmente a gravare soprattutto sulla popolazione 
delle città e sul «terzo stato»102, lasciavano emergere ora, nel 
1860, ancora più inconfondibilmente che l'anno preceden-
te, la loro natura eminentemente «fiscale»103 • 

Alla fine, tuttavia, tutti e quattro i progetti di legge ottenne-
ro l'approvazione della Camera dei deputati, che li accolse il 
28 febbraio 1860 con 222 voti a favore e 91 contrari. Tra gli 
oppositori, secondo la «N ationalzeitung» del giorno dopo, 
oltre ai deputati della 'sinistra' del gruppo Vincke, si pote-
rono notare anche alcuni deputati della sua 'destra'104• 

Questi progetti di legge, che già per i liberali recavano im-
presso il segno del compromesso politico con la nobiltà 
fondiaria105, non erano d'altra parte in grado di soddisfare 
neanche la maggioranza della Camera dei signori. Quest'ul-
tima, infatti, nella prospettata unificazione dei diversi tassi 
di prelievo dell'imposta fondiaria vedeva «un attacco del 
liberalismo cittadino e capitalista ad uno dei bastioni del-

102 Così si sosteneva anche in una riflessione sul tema di H. BURGHART, 
Zur Grundsteuer/rage, del 1860 (cfr. qui p. 31). 
103 Cfr. Die Grundsteuervorlagen, in «NZ» del 9 febbraio 1860. 
104 Cfr. «NZ» del 29 febbraio 1860. 
105 I progetti di legge sull'imposta fondiaria, si suggeriva nella «Natio-
nalzeitung» (cfr. Die Grundsteuervorlagen, del 9 febbraio 1860) avrebbe-
ro potuto contare sull'incondizionato appoggio liberale solo nel caso in 
cui l'imposta fondiaria fosse stata trasformata da Staatssteuer in un'im-
posta per l'autogoverno locale. A partire dal 1891 in effetti l'imposta 
fondiaria fu devoluta ai comuni; i Gutsbezirke che non costituivano un 
comune a sé furono però liberati dall'imposta (cfr. E. WuRM, Die Finanz-
geschichte, p. 78, n. * e p. 67). 
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l'ordine cetuale»106, un' «espropriazione camuffata», una vera 
e propria «rapina fiscale», addirittura «il primo passo verso 
il comunismo», dato che l'unificazione avrebbe inevitabil-
mente portato ad un aumento dell'imposta107• Non a caso, 
dei quattro progetti di legge solo il terzo ed il quarto, che 
prevedevano l'abolizione delle esenzioni fiscali ma che da-
vano però anche in cambio dei risarcimenti assai consistenti, 
furono accolti dalla Camera dei signori. Il primo, con cui si 
perveniva ad una maggiore tassazione delle province orien-
tali, e il secondo, che certo avrebbe toccato più pesantemen-
te le città ma avrebbe anche costretto i proprietari terrieri a 
pagare il 4 % del valore d'uso dei fabbricati agricoli1°8, furo-
no invece entrambi respinti dalla Camera dei signori, rispet-
tivamente, il 30 aprile la Grundsteuerausgleichung e il 1 ° 
maggio la Gebiiudesteuer109• Il ministro delle Finanze Patow, 
vedendo con questo voto sconvolto l'intero sistema di rifor-
ma fiscale da lui elaborato, si vide costretto a ritirare tutti e 
quattro i suoi progetti di legge di riforma dell'imposta fon-
diaria e a cercare di coprire con altri mezzi i costi della 
prospettata riforma militare. 

Ma torniamo ora ai propositi governativi di riforma del-
1' esercito del febbraio 1860. Il progetto di legge contenente 
il piano governativo di riforma dell'esercito, riguardante l' ob-
bligo del servizio militare, era stato presentato alla Camera 
dei deputati dallo stesso presidente del Consiglio il 10 feb-
braio 1860. Con esso era stato presentato anche un altro 
disegno di legge con cui il governo chiedeva ben 9 milioni e 

106 Cfr. W. PYTA, Liberale Regierungspolitik, p. 207. 
107 Ibidem, pp. 208-209. 
108 Nell'articolo di fondo, Aus dem Herrenhaus, della «Nationalzeitung» 
del 1 ° maggio 1860, si diceva tuttavia che se alla base della determinazio-
ne dell'imposta sui fabbricati fossero stati posti i valori degli affitti degli 
anni 1850-1860, assai più alti nelle città che nelle campagne, in pochi 
anni si sarebbe giunti alla situazione paradossale per cui «la sola Berlino 
[avrebbe dato] un introito di imposta sulla casa superiore a quello che ... 
si [sarebbe ricavato] da tutta la campagna delle province orientali». 
109 Cfr. W. PYTA, Liberale Regierungspolitik, p. 211. 
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mezzo di talleri per l'attuazione di quella riforma110• Secon-
do i calcoli governativi, la copertura di tale somma avrebbe 
dovuto essere assicurata, almeno in parte, dalla riproposi-
zione inalterata del provvedimento fiscale straordinario del-
l'anno precedente con cui era stato imposto un supplemen-
to del 25 % sulle imposte dirette; come si ricorderà, nel 
1859, la riscossione di quell'aumento di imposta, autorizza-
to con legge del 21 maggio 1859, era servita a finanziare la 
mobilitazione dell'esercito. 

Nel suo intervento in aula il ministro della Guerra Roon, a 
motivazione della presentazione del progetto di legge, disse 
che con la legge di riforma dell'esercito il governo aveva 
anzitutto voluto far fronte al bisogno, sentito ormai in tutto 
il paese, di adeguare l'effettivo dell'esercito alle nuove esi-
genze militari e alla forte crescita della popolazione prussia-
na. Negli ultimi tempi la forbice tra gli abili e coloro che 
effettivamente prestavano il servizio militare, si era infatti 
ulteriormente aperta, vanificando il principio per cui «a tut-
ti devono derivare gli stessi oneri dall'obbligo generale al 
servizio militare»111 • 

Secondo i dati dell'ultimo censimento eseguito in Prussia 
alla fine del 1858, dati resi noti dalle «Mittheilungen des 
statistischen Bureaus in Berlin» e ripresi dalla «Nationalzei-
tung» del 9 settembre 1859, la popolazione prussiana am-
montava a 17 .739.913 unità, registrando una crescita per-
centuale rispetto all'ultimo censimento del 1855 del 3,12% 112• 

llO Cfr. StenBerAH, 10a seduta, 10 febbraio 1860, p. 96. Il presidente 
dello Staatsministerium, principe di Hohenzollern-Sigmaringen, presen-
tò due progetti di legge, il primo riguardante die Verpflichtung zum 
Kriegsdienst, il secondo die Feststellung eines Nachtrages zu dem Staats-
haushaltsetat /ur das Jahr 1860 mit dem eben/alls beiliegenden Nachtrags-
Etat, und die Forterhebung eines Zuschlages zur klassi/izirten Einkom-
menssteuer, Klassensteuer und Mah!- und Schlachtssteuer, nebst den dazu 
gehorigen Motiven und Anlagen. 
111 Cfr. StenBerAH, 10a seduta, 10 febbraio 1860, p. 96 (Roon). 
112 I dati forniti dalla «NZ» del 9 settembre 1859 corrispondono quasi 
esattamente ai dati statistici sulla popolazione prussiana forniti, per il 
periodo dal 1815 al 1875, da A. KRAUS (ed), Quellen zur Bevolkerungs-
statistik, pp. 225 ss. 
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Al costante aumento della popolazione registratosi in Prus-
sia nell'ultimo mezzo secolo circa, in effetti, non era corri-
sposto un aumento proporzionale degli arruolati, quale in-
vece si sarebbe dovuto avere se fosse stato rispettato il prin-
cipio, che la progettata riforma dell'esercito non voleva cer-
to mettere in discussione, della coscrizione generale obbli-
gatoria. E così era avvenuto che, mentre al tempo in cui era 
stata fatta l'ultima fondamentale riforma dell'esercito, nel 
1815, la Prussia, che contava allora solo circa 10.000.000 di 
abitanti, arruolava annualmente 40.000 uomini, vale a dire, 
come calcolò F. Engels, il 4% della popolazione, nel 1859, 
sempre secondo i calcoli di Engels, veniva arruolato solo 
poco più del 2 % della popolazione113 • 

All'esposizione del ministro della Guerra Roon dei motivi 
che avevano indotto il governo a presentare il progetto di 
legge di riforma dell'esercito, seguì l'intervento del ministro 
delle Finanze Patow, per spiegare alla Camera il modo in cui 
si intendeva coprire finanziariamente la progettata riforma 
militare, «essendo il piano strutturato in modo tale da poter 
essere realizzato solo gradualmente»114• Il credito straordi-
nario richiesto e il supplemento fiscale del 25%, chiarì Pa-
tow, avrebbero infatti coperto solo per il 1860 i costi della 
riforma; per gli anni successivi si sperava invece di poter 
devolvere a questo scopo gli introiti che sarebbero derivati 
dall'attuazione della riforma dell'imposta fondiaria115• 

Per l'esame dei due progetti di legge venne insediata il 17 
febbraio una commissione ad hoc, la cosiddetta Militiirkom-
mission, che si componeva di 21 membri, in maggioranza 
liberali116• La relazione sui lavori della Commissione, stesa 

113 Cfr. F. ENGELS, Die preu/Sische Militiir/rage, p. 45. Sulla riforma 
dell'esercito avviata nel 1859 dal principe Guglielmo, F. Engels scrisse 
nel 1860 numerosi articoli su giornali esteri; cfr. Heeresre/orm in Deutsch-
land e Kriegsvorbereitungen in Preu/Sen, rispettivamente del 20 febbraio 
1860, e cioè solo qualche tempo dopo la presentazione dei progetti di 
legge governativi, e dell'8 novembre 1860. 
114 StenBerAH, 10a seduta, 10 febbraio 1860, p. 97 (Patow). 
115 Ibidem, p. 126 (Patow). 
116 I membri della Commissione erano Milde, Kiihne (Berlin), Harkort, 
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dal generale Stavenhagen, esperto militare altamente stima-
to della «Fraktion Vincke»117, non riuscì però nemmeno a 
raggiungere il Plenum, a dispetto dell'urgenza che la que-
stione della riforma militare sembrava rivestire per il gover-
no e soprattutto per il principe reggente. Per contro, o forse 
proprio in conseguenza di ciò, la stessa relazione fu ampia-
mente pubblicizzata e commentata dalla stampa liberale118, 

consentendo ali' opinione pubblica, anche a quella meno 
addentro alla problematica militare, di cogliere la vera posta 
in gioco del progetto di legge, nonché i principi fondamen-
tali da cui il governo si era lasciato guidare nel progettare la 
nuova riforma dell'esercito. La stampa liberale, che si trova-
va di fronte ad un corpo parlamentare-rappresentativo che 
lottava strenuamente per superare la diffidenza nutrita nei 
suoi confronti dal monarca e da alcuni esponenti governati-
vi e per affermarsi come istituzione dello Stato e unica sede 
legittima di mediazione politica, si sentì evidentemente chia-
mata ad assumere in prima persona quell'iniziativa politica e 
quella funzione di propaganda che di lì a qualche anno 
potrà invece dividere con l'organizzazione centralizzata del 

Stavenhagen, Grabow, Auerswald, Bramer, Hoverbeck, Blanckenburg, 
Bockum-Dolffs, Vincke (Ohlau), Hermann, Reichensperger (Geldern), 
Dr. Schubert, barone von Seydlitz, Vincke (Hagen), Mathis (Barnim), 
Behrend (Danzig), Osterrath, Dr. von Brandt, Schomann (cfr. StenBe-
rAH, 13a seduta, 17 febbraio 1860, p. 139). 
117 Friedrich Karl Stavenhagen (1796-1869), parlamentare e generale 
prussiano originario della Pomerania. Nel 1848 fu membro dell'Assem-
blea nazionale di Francoforte e nel 1849, dopo aver rivestito la carica di 
direttore del ministero della Guerra per quasi un anno, fu posto in 
aspettativa con pensionamento con il grado di Generalmajor. Stavenha-
gen fu eletto deputato per la prima volta proprio nel 1860 nel distretto 
governativo di Westhavelland, nel collegio elettorale di Potsdam. Su di 
lui cfr. la relativa voce di B. POTEN nell'ADB, XXXV, e il profilo biogra-
fico tracciatone da E. SCHMIDT-WEillENFELS, Preuflische Landtagsmiin-
ner, pp. 218-24. 
118 Essa è da noi analizzata nella versione leggermente ridotta in cui la 
rese nota, in due giorni consecutivi, la «Nationalzeitung» rispettivamen-
te, nell'edizione serale (Abendblatt) del 7 maggio 1860 sotto il titolo Der 
Kommissionsbericht iiber die Militiirvorlage, e dell'8 maggio dello stesso 
anno sotto il titolo Fortsetzung und Schlufl der Mittheilungen aus dem 
Kommissionsbericht iiber die Militiirvorlage. 
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primo partito politico liberale. In questi primi anni della 
Nuova Era, a differenza di quanto avverrà negli anni del 
conflitto costituzionale (quando il gruppo parlamentare del-
la «Fortschrittspartei» potrà appoggiarsi anche ad un'orga-
nizzazione di partito extraparlamentare, e i suoi membri si 
premureranno maggiormente di tenere costantemente infor-
mati i loro elettori sul corso e gli esiti dei lavori parlamenta-
ri), fu così la stampa a svolgere l'indispensabile funzione di 
mediazione e di collante tra l'istituzione parlamentare e l' opi-
nione pubblica, riprendendo ad ospitare tra le sue colonne, 
come non accadeva più dal 1848, ampi stralci dei resoconti 
stenografici dei dibattiti parlamentari e soprattutto della 
Camera dei deputati119• 

A far naufragare nel nulla la relazione della Commissione 
militare non fu ovviamente estraneo il fatto che essa conte-
neva una critica serrata delle più importanti misure di rior-
ganizzazione dell'esercito proposte dal governo. 

Al dibattito sui progetti di legge governativi del febbraio 
1860 svoltosi all'interno della Commissione militare, aveva-
no presenziato e partecipato, in via del tutto eccezionale, 
numerosi esponenti governativi, a conferma della crucialità 
del tema all'ordine del giorno. Ad esso avevano infatti preso 
parte personalmente, oltre al ministro delle Finanze e della 
Guerra, la cui presenza era perfettamente comprensibile, 
anche quello senza portafoglio Auerswald e quello degli In-
terni Schwerin120• 

119 Il problema del continuo intrecciarsi della storia degli organi di 
stampa, dei partiti politici, del ruolo del deputato, dell'istituzione parla-
mentare nel suo complesso, nel quadro di un'indagine volta ad enucleare 
i luoghi politico-istituzionali che furono decisivi per il processo di mo-
dernizzazione politica della Prussia, è del tutto trascurato nei lavori, 
ricostruzioni tutte interne alla storia degli organi di stampa, di J. KAHL, 
National-Zeitung, di H.D. FISCHER, Handbuch, e, infine, di E.G. FRIEHE, 
Geschichte der «National-Zeitung». L'esortazione di qualche decennio fa 
di L. BERGSTRA.SSER, Entstehung und Entwicklung, a continuare ad inda-
gare sul significato rivestito per l'opinione pubblica del periodo postri-
voluzionario dai resoconti dei lavori parlamentari forniti dagli inviati 
della stampa, non pare aver avuto finora alcun seguito significativo. 
12° Cfr. Der Kommissionsbericht iiber die Militiirvorlage, in «NZ» del 7 
maggio 1860, Abendblatt. 
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Nel corso dei lavori della Commissione il governo aveva 
spiegato di essere stato mosso a preparare un piano di rifor-
ma militare dopo aver visto confermati, durante la mobilita-
zione del '59, i suoi timori sull'insufficienza della prepara-
zione militare degli ufficiali e dei sottufficiali della milizia 
mobile. Nella convinzione che la debolezza e l'inefficienza 
della milizia mobile fossero dovute a cause strutturali e non 
contingenti, e ritenendo che esse non dovessero pregiudica-
re oltre la forza dell'esercito prussiano nel suo complesso, il 
governo aveva così messo a punto la riforma militare ora al 
vaglio della Commissione. 

Per assicurare alla Prussia un esercito più forte ed efficiente, 
oltre che più consono alle esigenze di una grande potenza 
quale la Prussia era ormai diventata, si rendevano necessa-
rie, secondo il punto di vista delle forze governative, tutta 
una serie di misure. Le misure proposte erano però tali che, 
per molti aspetti, finivano per ridisegnare l'intero assetto e 
l'organizzazione interna delle forze armate prussiane. Tra 
questi provvedimenti vi era anzitutto l'aumento degli arruo-
lati e, in generale, una più sistematica attuazione del Kader-
system, e cioè di quella particolare strutturazione delle trup-
pe per cui in tempo di pace erano presenti solo virtualmente 
i quadri che venivano immediatamente riempiti in caso di 
guerra; in secondo luogo l'inclusione delle classi più giovani 
della milizia di prima chiamata tra le truppe dell'esercito 
regolare; in terzo luogo, ma in via tutt'altro che subordinata, 
soprattutto perché era questo il provvedimento che il reg-
gente considerava assolutamente irrinunciabile, la fissazione 
definitiva e sistematica della ferma di leva triennale per la 
fanteria. Secondo il principe reggente infatti la reintrodu-
zione della ferma di leva biennale, praticata per periodi an-
che lunghi durante i passati decenni, avrebbe sicuramente 
avuto un effetto inibitorio sul processo, cui invece si voleva 
imprimere una spinta decisiva con la progettata riforma mi-
litare, di totale identificazione del cittadino in servizio di 
leva con il suo ruolo di soldato, allo scopo di massimizzarne 
il livello di preparazione e di professionalità tecnica121 • 

121 La ferma di leva biennale era stata introdotta in Prussia dal 1837 
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Sulla necessità di attuare un sostanzioso innalzamento delle 
quote di reclutamento, da 40.000 a 63 .000 uomini ogni anno, 
misura che avrebbe consentito di ricorrere meno frequente-
mente e massicciamente alla milizia, oltre che di avvicinarsi 
ulteriormente all'effettiva realizzazione del principio della 
coscrizione generale obbligatoria, la Commissione si disse 
assolutamente d'accordo con il governo. 

Da essa fermamente respinta fu invece l'accusa impietosa 
degli esponenti governativi di inefficienza e di scarsa prepa-
razione tecnico-militare degli uomini, e soprattutto degli 
ufficiali, della milizia122• Secondo la Commissione, il gover-
no non poteva disconoscere con tanta leggerezza la positiva 
e insostituibile funzione di collante da sempre svolta dalla 
milizia tra esercito e popolo. L'ulteriore svolgimento di que-
sta funzione sarebbe però stato inevitabilmente pregiudica-
to dalla reintroduzione della ferma di leva per la fanteria a 
tre anni e dalla conseguente assimilazione da parte del sol-
dato dell' «esclusivo spirito» di ceto caratteristico del corpo 
degli ufficiali, reclutati ancora quasi esclusivamente nei ran-
ghi della nobiltà123 • 

Il sistema della milizia, secondo la maggioranza della Com-
missione, andava energicamente difeso dai suoi «nemici»; e 
tali erano da considerarsi tutti coloro che, sin dai primi 
decenni successivi alla riforma dell'esercito di Boyen e Grol-
man, avevano fatto in modo che essa perdesse progressiva-
mente la sua specificità e venisse assimilata sempre più, an-

sino al 1852, quando venne ristabilita la ferma di leva di due anni e 
mezzo. La ferma triennale era stata reintrodotta quindi prima solo di 
fatto nel 1854 e poi anche formalmente nel 1856 (cfr. R. HELFERT, Der 
preuflische Liberalismus, pp. 71 ss. e in part. pp. 75, 77-78). Sulla ferma 
biennale e triennale cfr. G. RITTER, I militari, pp. 138-39 ss.; W. HUBAT-
SCH, Abrustung und Heeresre/orm, in part. pp. 52-53; e infine E.R. Hu-
BER, «Heeresreform und Verfassungskonflikt» in Deutsche Ver/assungs-
geschichte, III, pp. 275-90, e in part. pp. 282-83. 
122 Cfr. Der Kommissionsbericht uber die Militiirvorlage, in «NZ» del 7 
maggio 1860, Abendblatt. 
123 Fortsetzung und Schlufl der Mittheilungen aus dem Kommissionbe-
richte, in «NZ» dell'8 maggio 1860. 
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che nella collocazione esteriore assegnatale all'interno dei 
corpi d'armata, alle truppe dell'esercito permanente. 

Il governo di conseguenza, questa in sintesi la posizione 
della maggioranza della Commissione militare, se proprio 
voleva attuare con maggiore rigidità il Kadersystem, che pro-
cedesse pure; in ciò però esso avrebbe dovuto limitarsi quanto 
più possibile alle truppe dell'esercito regolare (Linie), osser-
vando e rispettando l'originaria diversità della milizia mobi-
le (Landwehr), che dai provvedimenti governativi usciva in-
vece drasticamente mutilata, oltre che violentemente assimi-
lata all'esercito regolare124• La proposta governativa di in-
cludere le classi più giovani della milizia mobile tra le trup-
pe dell'esercito regolare equivaleva infatti, secondo il punto 
di vista dei liberali della Commissione militare, ali' elimina-
zione della milizia dall'esercito di campo che, secondo la 
legge del 1814, si componeva della Linie, e cioè dei soldati 
dell'esercito permanente, e della Landwehr di prima chia-
mata. Per quanto l'obiettivo di eliminare la milizia dall' eser-
cito di campo non fosse stato comprensibilmente mai espresso 
a chiare lettere dagli esponenti governativi, ciò si desumeva 
tuttavia inequivocabilmente, secondo quanto si era sentita 
autorizzata a dedurre già la «Nationalzeitung» del 24 feb-
braio 1860 nel suo articolo di fondo Die Militiirvorlage II, 
dalla riforma militare governativa. Se infatti la milizia mobi-
le di prima chiamata fosse stata ridotta delle sue tre classi 
più giovani, sarebbero inevitabilmente rimaste solo le sue 
quattro classi più anziane, che però, secondo la costituzione 
militare vigente, non potevano avere altro compito se non 
quello di difendere le frontiere e le fortificazioni. 

Una strenua difesa del sistema della milizia consigliavano 
inoltre, come fecero notare alcuni membri della Commissio-
ne militare, gravi motivi di ordine finanziario. Il sistema 
della milizia aveva infatti da sempre consentito alla Prussia, 
inferiore per mezzi finanziari e popolazione agli Stati limi-
trofi, di non impiegare, per il mantenimento di un grande 

124 Cfr. Der Kommissionsbericht uber die Militiirvorlage, in «NZ» del 7 
maggio 1860, Abendblatt. 
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esercito in tempo di pace, le riserve materiali che le erano 
invece indispensabili in caso di guerra125• Contro i costi fi-
nanziari della ferma di leva triennale peraltro, anche sulla 
«Nationalzeitung» non ci si stancò di mettere in rilievo come 
essa avrebbe portato la Prussia ad avere un esercito in tem-
po di pace di oltre 200.000 uomini, «il che significa[ va], in 
rapporto alla popolazione, il più grande esercito di pace di 
tutti gli stati europei»126. La ferma triennale, si argomentò 
all'interno della Commissione militare, avrebbe fatto lievita-
re eccessivamente i costi della riorganizzazione dell'esercito, 
mentre, «anche solo dall'accoglimento della ferma di leva 
biennale per la fanteria, deriva[ va] un risparmio annuale di 
circa 3 milioni»127• 

La critica cui erano stati sottoposti i due progetti di legge 
governativi nella Commissione militare, critica che si era 
appuntata soprattutto sui due propositi governativi di elimi-
nare di fatto la milizia dall'esercito di campo, inserendo le 
sue tre classi più giovani nella riserva della Linie, e di rein-

125 Cfr. Der Kommissionsbericht uber die Militiirvorlage, in «NZ» del 7 
maggio 1860, Abendblatt. La medesima argomentazione si trova, oltre 
che nei saggi di F. Engels di cui sopra alla n. 113, anche nel già citato 
Uber Re/ormen in der preuflischen Kriegsver/assung, di K. VON VINCKE, e 
in part. a p. 144: «La Prussia, la più piccola delle cinque grandi potenze 
che ora regolano i destini dell'Europa, collocata geograficamente in mez-
zo a queste potenze che la superano di gran lunga per grandezza, popo-
lazione e compattezza territoriale, e con tre di esse direttamente confi-
nante, abbisogna, data la sua posizione, di un esercito che sia, in rappor-
to alla popolazione del paese, molto più forte che in queste potenze. 
Allo stesso tempo però la Prussia, date le sue limitate risorse finanziarie, 
non è in grado di mantenere continuativamente un esercito così forte. 
Essa si deve quindi orientare verso istituzioni che le permettano, in caso 
di guerra, di rafforzare il più rapidamente possibile il piccolo esercito 
costituito sulla base del servizio di leva in tempo di pace, e di essere così 
immediatamente pronto a combattere». Nello stesso senso cfr. anche 
ibidem, p. 173. 
126 Cfr. Die Militiirvorlage IV, in «NZ» del 26 febbraio 1860. 
127 Cfr. Fortsetzung und Schlufl der Mittheilungen aus dem Kommissions-
bericht, in «NZ», 8 maggio 1860 e, sempre sull'aspetto finanziario della 
riforma, Die Mittel zur Militiir-Re/orm, in «NZ» del 7 marzo 1860 e Die 
Steuerbelastung in Preuflen, in «NZ» del 16 marzo 1860. 
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tradurre la ferma di leva triennale al posto di quella bienna-
le128, era stata, come si è visto, durissima. Che perciò al 
governo prussiano premesse particolarme~te sottrarre al 
pubblico dibattito parlamentare i due progetti di legge del 
febbraio 1860, visto che già in sede di commissione aveva 
avuto modo di delinearsi chiaramente il forte contrasto esi-
stente sulla questione tra la maggioranza liberale e il gover-
no monarchico, è facilmente comprensibile. La sensibilizza-
zione politica di larghi strati dell'opinione pubblica su que-
sta scottante materia, materia su cui peraltro il reggente 
riteneva di poter disporre senza essere in alcun modo vinco-
lato dalla rappresentanza popolare, in virtù dell'art. 46 della 
Costituzione che gli aveva attribuito il comando supremo 
dell'esercito129, non poté tuttavia essere evitata. In ciò, un 
ruolo importantissimo ebbe la stampa quotidiana soprattut-
to liberale che, come abbiamo visto, aveva largamente pub-
blicizzato la relazione della Commissione militare stesa da 
Stavenhagen. 

Quando perciò il contenuto del progetto di legge governati-
vo sull'esercito era ormai noto nei suoi punti principali an-

128 Fortsetzung und Schlufl der Mittheilungen aus dem Kommissionsbe-
richt, in «NZ» dell'8 maggio 1860. Le divergenze tra il principe reggente 
e il ministro della Guerra da un lato e la maggioranza parlamentare 
liberale dall'altro, sulla definizione della durata della ferma di leva, era-
no l'espressione, secondo quanto osservato da E.R. Huber, dello scontro 
di due modi, diametralmente opposti, di intendere il rapporto che dove-
va sussistere tra l'ordinamento militare e quello civile (cfr. E.R. HUBER, 
Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 282-83). 
129 Art. 46 della Costituzione: «Il Monarca assume il comando supremo 
[Oberbefeh[J dell'esercito». Il punto di vista del principe reggente, che 
desiderava mantenere l'esercito estraneo all'influsso dello spirito del nuovo 
Stato costituzionale (cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, 
III, pp. 278 ss.) è stato assunto e difeso anche da E.R. Huber; per 
quest'ultimo il principe avrebbe avuto dalla sua parte sia la legislazione 
precostituzionale ancora in vigore, sia la stessa Costituzione del 1850 
che, agli artt. 46 e 47, avrebbe assicurato al monarca un diritto assoluta-
mente 'illimitato' di Kommandogewalt (pp. 75 ss.). La tesi della necessità 
di tenere rigidamente separati l'ordinamento civile e quello militare (p. 
277), che Huber aveva sostenuto con fervore nel lontano 1943 nel suo 
Heer und Staat, si ritrova immutata, ad oltre 35 anni di distanza, nella 
Ver/assungsgeschichte. 
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che ali' opinione pubblica, nel maggio del 1860 il governo 
preferì, assai abilmente, ritirarli e sostituirli con degli altri. 

Al posto dei due progetti di legge del febbraio 1860 ne 
furono così presentati alla Camera altri due il 5 maggio 
1860. Con essi fu però questa volta riproposta solo la richie-
sta di mezzi finanziari straordinari per scopi militari; alla 
rappresentanza popolare furono chiesti 9 milioni di talleri, 
al fine di «mantenere provvisoriamente», dato il perdurare 
della situazione di pericolo nei rapporti tra le principali 
potenze europee, l'effettivo cui era stato portato l'esercito 
con la mobilitazione disposta nell'anno precedente130• Per 
questa sessione il governo ed il principe reggente avevano 
evidentemente rinunciato al varo della riforma dell'esercito. 

Nonostante che con la larga pubblicizzazione dei lavori del-
la Commissione militare fatta dalla «Nationalzeitung», non 
da ultimo proprio allo scopo di influenzare la decisione 
della «Fraktion Vincke» sulla concessione al governo dei 9 
milioni di talleri 13 1, fosse ormai chiaro a tutti che la proposta 
governativa di riforma dell'esercito era destinata a incontra-
re la dura opposizione della maggioranza parlamentare, i 9 
milioni di talleri, che tutto lasciava supporre sarebbero stati 
impiegati anche per coprire finanziariamente la riforma del-
l'esercito già messa in moto l'anno precedente, furono con-
cessi dalla Camera al governo quasi all'unanimità. Il credito 
straordinario di 9 milioni di talleri fu votato dalla Camera 
dei deputati il 15 maggio 1860, dopo che il governo aveva 
dichiarato di intendere la concessione del credito come un 
voto di fiducia nei confronti dell'esecutivo. 

Quale ruolo in questa decisione della Camera abbiano avuto 

13° Cfr. StenBerAH, 47a seduta, 5 maggio 1860, p. 993 (ministro delle 
Finanze, Patow). 
131 Cfr. Der Kommissionsbericht uber die Militiirvorlage, in «NZ» del 7 
maggio 1860, Abendblatt: «La relazione della Commissione sul progetto 
di legge relativo all'obbligo del servizio militare, redatta dal generale 
Stavenhagen, ha certo perso di rilevanza pratica immediata ... ; essa è però 
estremamente importante per il voto della Camera, giacché contiene una 
critica del piano al cui provvisorio mantenimento deve servire il credito 
richiesto». 
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le minacce fatte circolare dal monarca, che in caso di manca-
ta concessione del credito egli avrebbe potuto far ricorso 
allo scioglimento della Camera o addirittura al licenziamen-
to dei ministri in carica132, non è dato sapere. Certo è che la 
maggioranza liberale, che attraverso Georg von Vincke ave-
va ribadito in aula la sua opposizione al progetto governati-
vo di riorganizzazione dell'esercito, non sfruttò il dibattito 
parlamentare sulla richiesta governativa del credito 'finan-
ziario' straordinario per riaprire il dibattito sui principi 'po-
litici' cui si era ispirato il monarca con la sua ormai decaduta 
proposta di legge di riforma dell'esercito. Al contrario, Vin-
cke ed il suo gruppo preferirono dar fiduciosamente credito 
alle dichiarazioni dell'ex deputato liberale e ora ministro 
delle Finanze Patow. La sua assicurazione, per cui con i 
progetti di legge del 5 maggio 1860 il governo aveva rinun-
ciato, perlomeno momentaneamente, a dare soluzione defi-
nitiva sia al problema del ruolo e della collocazione che la 
milizia mobile doveva avere all'interno dell'esercito di cam-
po, sia a quello della ridefinizione, per legge, della durata 
del servizio militare133 , era stata da essi accolta, per il mo-
mento, come credibile. 

Questo era quanto aveva dichiarato Patow il 5 maggio 1860 
ali' atto della presentazione dei due progetti di legge, come 
anche quello che Georg von Vincke, d'altro canto, riteneva 
di poter autonomamente e ragionevolmente desumere an-
che dalla formulazione letterale degli stessi. La specificazio-
ne per cui il finanziamento sarebbe servito al mantenimento 
solo «provvisorio»134 delle misure militari adottate, gli sem-

132 A queste minacce del monarca, lasciate ufficiosamente trapelare a 
scopo intimidatorio, accenna la «Nationalzeitung» del 21 marzo 1860 
nel suo articolo di fondo Die Abgeordneten und die Militiirfragen. 
133 Cfr. StenBerAH, 47a seduta, 5 maggio 1860, p. 994. 
134 L'aggettivo fu inserito nel testo del progetto di legge, con cui si 
concedeva il credito straordinario di 9 milioni di talleri al governo, su 
espressa proposta della Commissione. Il testo del primo articolo del 
progetto di legge fu di conseguenza posto ai voti e accolto in questa 
versione: «Der Kriegsminister wird ermiichtigt, zur e in s t w e i 1 i g e n 
Aufrechterhaltung und Vervollstiindigung derjenigen MaEnahmen, wel-
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brava che tagliasse la testa al toro, vale a dire a qualsiasi 
speculazione sulle conseguenze che questo voto favorevole 
avrebbe potuto avere per il futuro in materia di riorganizza-
zione dell' esercito135• 

Dalla distinzione tra aspetto politico e aspetto finanziario 
del piano governativo di riorganizzazione dell'esercito, ave-
vano preso e continuavano a prendere le mosse, evidente-
mente, sia il ministro della Guerra, sia quello delle Finanze. 
Quella distinzione, che il governo aveva cercato di materia-
lizzare dapprima, nel febbraio 1860, con la presentazione di 
due distinti progetti di legge, uno 'militare' ed uno 'finan-
ziario', nonché, una volta caduti i due progetti di legge, con 
la riproposizione sotto altra denominazione solo della parte 
finanziaria degli stessi nel maggio dello stesso anno136, era 
però chiaramente, per chi avesse voluto intendere, solo vir-
tuale. I due aspetti del piano governativo di riorganizzazio-
ne dell'esercito, quello politico e quello finanziario, erano in 
realtà intimamente connessi l'uno ali' altro e non avrebbe 
potuto essere altrimenti; non da ultimo per il fatto che il 
governo non dava certo l'impressione di voler fare marcia 
indietro rispetto alle modifiche dell'esercito poste in atto o 
avviate, in perfetta sintonia con i principi enunciati nel pia-
no di riorganizzazione militare del febbraio 1860, con la 
mobilitazione dell'esercito del 1859. 

Il gruppo Vincke e tutta la componente liberale della Carne-

che fiir die fernere Kriegsbereitschaft und erhohete Streitbarkeit des 
Heeres erforderlich und auf den bisherigen gesetzlichen Grundlagen 
thunlich sind, auEer den im gewohnlichen Budget bewilligten Mitteln 
fiir die Zeit vom 1. Mai d. J. bis zum 30. Juni 1861 - neun Millionen zu 
verwenden» (StenBerAH, 51a seduta, 15 maggio 1860, p. 1128). 
135 Cfr. il lungo intervento di Georg von Vincke in StenBerAH, 51a 
seduta, 15 maggio 1860, in part. p. 1123. 
136 Lo stesso ministro delle Finanze von Patow aveva dichiarato il 5 
maggio, all'atto di presentare i due progetti di legge: «Dei due progetti 
di legge uno è una semplice ripetizione di quello già presentato con cui si 
era chiesta l'ulteriore riscossione del supplemento sulla klassi/izierte 
Einkommensteuer, sulla Klassensteuer, sulla tassa sul macinato e sulla 
macellazione ... » (StenBerAH, 47 seduta, 5 maggio 1860, p. 993, Patow). 
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ra, nel momento in cui avevano votato i progetti di legge del 
maggio 1860, avevano certo anche dato l'impressione di es-
sere disposti a scendere sul piano argomentativo del gover-
no. Lo stesso Georg von Vincke, che non aveva potuto tace-
re a sé stesso e all'aula le 'voci' corse «negli ultimi giorni ... 
sul fatto che il governo [aveva] istituito 'reggimenti combi-
nati' di fanteria», vale a dire sul fatto che il governo conti-
nuava ad adottare misure di modifica del precedente conso-
lidato assetto dell'esercito, si era tuttavia affrettato imme-
diatamente dopo, con fare assai diplomatico, a ridimensio-
nare il peso specifico di quanto dichiarato riducendo ciò che 
era avvenuto a «momentanee scorrettezze» da cui si rischia-
va di ricavare un'immagine della realtà «diversa da quella 
che [era] in effetti»137• 

Da questo atteggiamento ambiguo di Vincke non si può 
certo dedurre che egli, e con lui i suoi compagni di gruppo 
parlamentare, abbia effettivamente creduto alla favola go-
vernativa per cui il credito finanziario concesso nel maggio 
1860 servisse solo a continuare la mobilitazione dell'eserci-
to. Assai più probabile è invece che Vincke e la componente 
liberale della Camera, concedendo a titolo «provvisorio» e 
«straordinario» il sostanzioso credito, intendessero solo ri-
mandare alla successiva sessione legislativa il confronto sui 
'princìpi', vale a dire sulla modifica della legge del 3 settem-
bre 1814 su cui si basava la costituzione militare prussiana. 
Nel convincere la maggioranza parlamentare liberale a la-
sciare così aperta quella via del compromesso che anche il 
ministro liberale Patow non disperava potesse essere imboc-
cata in futuro 138, un ruolo non da poco potrebbe aver gioca-
to la volontà di scansare la trappola preparata dal nuovo 
ministro della Guerra conservatore, e cioè Roon, che certo 
contava di riuscire a provocare, sulla questione della rifor-

137 Cfr. StenBerAH, 51a seduta, 15 maggio 1860, p. 1123 (Vincke). 
138 StenBerAH, 47a seduta, 5 maggio 1860, p. 994 (Patow: «Se riuscia-
mo a guadagnare un anno, allora più che ora, sarà possibile una valuta-
zione serena e accurata dei piani governativi ... il governo coltiva la spe-
ranza che più in là non si mancherà di giungere all'auspicabile accor-
do»). 
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ma militare e del suo finanziamento, una spaccatura tra i 
ministri liberali e la maggioranza della Camera139• 

La segreta e sincera, ma anche ingenua, convinzione di Vin-
cke, affiorante del resto anche dalla relazione di Stavenha-
gen, rimase ancora per molti mesi quella che «una duratura 
organizzazione di pace [dell'esercito], che ... come quella in 
vigore [sarebbe rimasta] probabilmente in vita una genera-
zione o addirittura mezzo secolo»140, avrebbe 'sicuramente' 
richiesto tempi di elaborazione e realizzazione molto lunghi 
e un sistema di provvedimenti oltremodo complicato. 

139 Lo stesso Hoverbeck in una lettera del 18 maggio diceva: «Era asso-
lutamente chiaro che il ministro della Guerra cercava intenzionalmente 
di provocare una rottura tra noi e il governo» (L. P ARISIUS, Leopold 
Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 175). 
14° Così in Fortsetzung und Schlujs der Mittheilungen aus dem Kommis-
sionsbericht, in «NZ» dell'8 maggio 1860. 
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Capitolo quarto 

L'instabile compromesso 
al banco di prova delle riforme 
per I' «Ausbau der Verfassung» 

Nella sessione parlamentare del 1860 cominciò a configu-
rarsi per la prima volta in modo chiaro e netto l'opposizione 
liberale infra- ed extraparlamentare verso i progetti monar-
chici e governativi di riforma dell'esercito. 

Eppure, una lettura e un'interpretazione globale dei lavori 
parlamentari di quella sessione tutta ruotante intorno alla 
vicenda dei progetti di riforma militare, un'interpretazione 
quale quella datane ad esempio da Ernst Rudolf Huber1, 
non renderebbe affatto giustizia al significato di quella ses-
sione parlamentare, e ancor meno a quello della Nuova Era 
nel suo insieme. E non potrebbe essere altrimenti. Un'impo-
stazione storico-metodologica come quella di Huber, che 
prende le mosse dall'assunto che il conflitto tra parlamento 
e governo sulla riorganizzazione militare scoppiato nel 1862, 
rappresentò la prova del fuoco della forma statale monar-
chico-costituzionale2, porta inevitabilmente a ripercorrere 
la Nuova Era unidirezionalmente a ritroso, selezionando e 
prendendo atto solo di quei frammenti storici utili a ricom-
porre la scena e il cast degli attori del conflitto costituzio-
nale. 

Anche il risultato cui inevitabilmente può portare ed ha 
portato un'indagine così mirata della Nuova Era è, per certi 

1 Cfr. la ricostruzione della Nuova Era di E.R. HUBER, Deutsche Ver/as-
sungsgeschichte, III, pp. 277-88. 
2 Sulla necessità di relativizzare il valore esemplare e paradigmatico 
conferito da Huber al conflitto costituzionale del 1862-66, cfr. quanto si 
è già detto sopra in sede di Introduzione a p. 27. 
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versi, del tutto prevedibile. La concessione al governo dei 
crediti per il «provvisorio mantenimento della riorganizza-
zione dell'esercito» del 15 maggio 1860, recepita con legge 
del 27 giugno 1860 e passata alla storia come I Provisorium, 
sganciata dalla generale dinamica di contrattazione politica 
caratteristica della Nuova Era, appare pressoché inspiegabile; 
soprattutto se osservata, come nel nostro caso, dal punto di 
vista della maggioranza liberale della Camera dei deputati. 

Non solo, una ricostruzione storica della Nuova Era che 
procede teleologicamente, considerandola quasi esclusiva-
mente come fase montante del conflitto sulla riorganizzazio-
ne dell'esercito che scoppierà apertamente nel 1862, contri-
buisce a rendere tanto più oscuro e inspiegabile il compro-
messo raggiunto con il I Provisorium, quanto più viene sot-
tolineato, nella contrapposizione sorta sin dall'inizio tra par-
lamento e governo sulla questione militare, il 'dottrinari-
smo' intransigente con cui i liberali si sarebbero opposti a 
due delle misure più importanti previste dalla riforma, la 
modifica della tradizionale collocazione della milizia nel-
1' esercito di campo e la reintroduzione per legge della dura-
ta triennale del servizio militare attivo. 

Il varo del I Provisorium non fu però, a nostro avviso, né 
l'unico evento degno di nota, né tantomeno, come si può 
ben immaginare, l'unico atto legislativo di una certa rilevan-
za di quella sessione parlamentare. In realtà, dietro la legge 
del 27 giugno 1860 non c'era solo un'ingenua manifestazio-
ne di fiducia verso il futuro operato del governo nel campo 
della politica estera; essa fu anche, e certo non da ultimo, un 
primo acconto versato dalla maggioranza liberale della Ca-
mera al governo semiliberale della Nuova Era per le iniziati-
ve legislative assunte. 

Nel 1860, oltre alla ripresentazione dei quattro progetti di 
legge di riforma del sistema dell'imposta fondiaria, che dopo 
aver ottenuto l'approvazione della Camera dei deputati non 
erano tuttavia riusciti a superare lo scoglio dell'opposizione 
della Camera dei signori3 , fu ripresentato anche il progetto 

3 Cfr. sopra il cap. II 3, p. 284. 
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di legge di introduzione del matrimonio civile. Come l'anno 
precedente esso fu tuttavia pervicacemente respinto, il 15 
febbraio 1860, dalla Camera dei signori. Particolarmente 
contraria alla parte del progetto di legge che introduceva il 
matrimonio civile, essa aveva invece accolto solo quegli arti-
coli della legge che rendevano più restrittive le norme sullo 
scioglimento del matrimonio4• 

Oltre a questi due progetti di legge già noti alla rappresen-
tanza popolare, nella sessione del 1860 furono sottoposti 
alla Camera dei deputati anche tre altri disegni di legge per 
così dire 'nuovi', sempre in attuazione delle 'promesse' con-
tenute nella Costituzione. Si trattò, in particolare, di un 
progetto di legge di riordino della costituzione dei Kreise 
nelle sei province orientali, di un altro che allargò sensibil-
mente le garanzie della libertà di stampa, e, infine, di un 
terzo che fissò definitivamente i collegi elettorali. 

Con la presentazione del disegno di legge di riorganizzazio-
ne delle circoscrizioni delle province orientali5, il ministro 
liberale degli Interni Schwerin aveva mostrato di voler veni-
re incontro alla necessità, più volte riaffermata dai liberali, 
di ridefinire la composizione e il diritto elettorale dei loro 
organi di governo e di rappresentanza6. Il principale obbiet-
tivo di questo progetto di legge, che costituì il nucleo origi-

4 Cfr. H. SCHULTHESS, Europaischer Geschichtskalender, 1860, p. 119. 

5 Su questo progetto di legge cfr., oltre a W. ZIMMERMANN, Die Ent-
stehung, pp. 39-40, che però è alquanto impreciso in merito, soprattutto 
G.Ch. VON UNRUH, Das Ringen um Re/ormen, e inoltre H. HEFFTER, Die 
deutsche Selbstverwaltung, pp. 408-409. 
6 Questo progetto di legge fu ampiamente commentato dalla «National-
zeitung» in ben 4 articoli di fondo del giugno 1860 dal titolo Der Ent-
wurf zu einer neuen Kreisordnung (I., del 27 giugno 1860; II., del 28 
giugno 1860; III., del 29 giugno 1860; IV., del 30 giugno 1860). Nei 
primi due fondi del quotidiano liberale si discutevano le proposte gover-
native relative alla composizione del Kreistag; nel terzo quelle relative al 
diritto elettorale attivo e passivo per la formazione dello stesso; nel 
quarto, infine, quelle relative alla nomina del Landrat, alla composizione 
dell'organo di governo del Kreis, il Kreisausschuft, e alla delimitazione 
della sfera dell'attività amministrativa sia di quest'ultimo sia del Landrat 
che lo presiedeva. 
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nario delle proposte contenute in quello governativo del 27 
settembre 1869, da cui scaturì «la legge fondamentale dei 
Kreise tedeschi» ottocenteschi, e cioè la Kreisordnung del 
18727, era però, soprattutto, quello di accantonare la sovra-
rappresentanza (Virilstimme) della signoria fondiaria nelle 
diete di circoscrizione (Kreistage). La via della «cauta» rifor-
ma8, indicata dal ministro per giungere all'eliminazione del-
la configurazione cetual-feudale della dieta di circoscrizio-
ne, passava, sostanzialmente, per la ridefinizione dei rag-
gruppamenti sociali aventi diritto ad essere rappresentati in 
essa. Secondo questo progetto di legge, infatti, alle città e ai 
comuni rurali avrebbe dovuto affiancarsi non più il ceto, di 
origine feudale, della signoria fondiaria, ma invece quello, 
sociale, della grande proprietà terriera9• 

La relazione redatta dalla Commissione parlamentare cui 
era stato affidato il progetto di legge di Schwerin, ripresa e 
diffusamente commentata dalla «Nationalzeitung» del giu-
gno 186010, fu alquanto critica nei confronti delle proposte 
di riforma del ministro. La maggioranza della Commissione 
infatti non aveva rinvenuto la necessaria rispondenza tra le 
intenzioni di riforma tanto proclamate e gli strumenti messi 
in campo per attuarla11 • Proprio per questo motivo, il fatto 

7 Così G.Ch. VON UNRUH, Das Ringen um Re/ormen, pp. 612 e 614. 
8 A giudicare alquanto «cauto» il proposito di riforma di Schwerin è 
stato H. HEFFrER, Die deutsche Selbstverwaltung, p. 408. Heffter tuttavia 
non disconosce che esso costituì !'«anello intermedio» tra la precedente 
legislazione di riforma del 1848-50 e quella successiva del 13 dicembre 
1872 (p. 408, n. 2), che modificò profondamente l'organizzazione del-
l'amministrazione dei Kreise. 
9 Cfr. Der Entwur/ zu einer neuen Kreisordnung I., e II., in «NZ» del 27 
e 28 giugno 1860. 

lO La relazione in questione era stata redatta dall'Oberregierungsrat Fritz 
von Diederichs del gruppo Vincke (su di essa cfr. Der Entwur/ zu einer 
neuen Kreisordnung I., II., III., e IV., cit. sopra alla n. 6). 
11 Cfr. Der Entwur/ zu einer neuen Kreisordnung, I., in «NZ» del 27 
giugno 1860: «In Commissione si è convenuto che il progetto di legge 
governativo, preso alla lettera, sembra accantonare le istituzioni cetual-
feudali. Di fatto però le conserva, dato che il gruppo elettorale della 
'grande proprietà fondiaria' in sostanza non è niente altro se non quello 
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che il progetto di legge non fosse giunto in tempo per essere 
discusso in aula, avendo la Commissione portato a termine i 
suoi lavori solo il 10 maggio 1860, non costituì motivo di 
rammarico per i liberali. La componente più moderata del 
gruppo Vincke commenterà in seguito, alla fine del 1861, 
che anche il semplice fatto che il governo si fosse deciso a 
presentare un progetto di legge, costituiva già di per sé una 
prova di come fosse stata «perlomeno riconosciuta ... la ne-
cessità di procedere ad una riforma» in questo campo12 • E la 
liberal-democratica «Nationalzeitung», dal canto suo, asserì 
che «l'aggiornamento della questione non [si doveva] biasi-
mare, in quanto [era] veramente necessaria una profonda e 
complessiva riconsiderazione del progetto di legge»; d'altra 
parte, si precisava, «non si era comunque previsto che la 
questione potesse essere risolta entro· l' anno»13 • 

A conclusione della sessione legislativa del 1860, se il pro-
cesso di revisione della vecchia organizzazione delle circo-
scrizioni appariva perciò perlomeno avviato, vera e propria 
soddisfazione si nutriva nelle cerchie liberali per i «progres-
si portati dalla sessione [appena conclusasi] alla liberalizza-
zione della legislazione vigente» dai nuovi provvedimenti 
legislativi varati sia tutela della libertà di stampa, sia a garan-
zia di uno svolgimento delle elezioni libero da interventi 
manipolatori dell' amministrazione14 . 

La Deklaration del 21 aprile 1860 era un'integrazione (Nach-

che finora è stato il raggruppamento elettorale dei nobili fondiari. Al 
primo dei tre segmenti di popolazione da cui devono essere eletti i 
membri dell'organo di rappresentanza della circoscrizione [proprietà 
fondiaria, città e comuni rurali] spetta pur sempre, di regola, perlomeno 
la metà dei seggi del Kreistag; i rappresentanti delle città e dei comuni 
rurali non potranno perciò, anche dopo questa riforma, far valere le loro 
proposte e i loro interessi di fronte alla grande proprietà fondiaria». 
12 Cfr. [M. VEIT], Die Legislaturperiode des Hauses der Abgeordneten 
1859-1861, p. 354. 
13 Cfr. Der Entwur/ zu einer neuen Kreisordnung, I., in «NZ» del 27 
giugno 1860. 
14 Così si affermava nel bilancio dei lavori parlamentari della sessione 
del 1860 fatto nel fondo Die diesjiihrige Kammersitzungen, in «NZ» del 
27 maggio 1860. 
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trag) e allo stesso tempo un'interpretazione 'corretta' della 
legge sulla stampa del 1851. Con essa non ci si spinse fino ad 
abolire la determinazione per cui l'autorizzazione governati-
va (concessione) per l'apertura e la gestione di una tipogra-
fia, o di un esercizio commerciale librario, poteva essere 
arbitrariamente revocata con un semplice provvedimento 
amministrativo, anziché con uno giudiziario15• Attraverso 
questa determinazione, come si ricorderà16, il governo degli 
anni cinquanta era riuscito a tenere sotto controllo la stam-
pa d'opposizione. Con il Nachtrag alla legge sulla stampa del 
1860 non fu nemmeno abolita l'altra determinazione legisla-
tiva vigente che consentiva alle autorità amministrative, nel 
caso che l'imprenditore colpito da provvedimento punitivo 
presentasse ricorso alle autorità giudiziarie, di sollevare il 
conflitto di competenza, scoraggiando così i ricorsi alla giu-
stizia e accrescendo comunque di molto la possibilità che il 
conflitto si risolvesse a favore dell'amministrazione. Con la 
Deklaration del 1860 sulla legge per la stampa si riuscì però, 
comunque, a limitare notevolmente gli abusi delle autorità 
amministrative nell'interpretazione e nell'applicazione pre-
testuosa della legge del 1851. Essa dichiarò infatti inammis-
sibile e illegittima l'interpretazione datane negli anni cin-
quanta, appoggiandosi tra l'altro alle determinazioni illibe-
rali della Gewerbeordnung precostituzionale del 1845, e spe-
cificò che, a differenza di quanto era avvenuto sotto West-
phalen, non avrebbe più potuto essere negato il requisito 
dell'affidabilità (Zuverliissigkeit) e della buona condotta 
(Unbescholtenheit) richiesto dalla legge all'imprenditore che 
usasse la sua ditta per diffondere stampe dal contenuto giu-
dicato ostile nei confronti del governo e del suo operato17• 

Nel 1861 anche Eduard Lasker riconoscerà che la legge del 
21 aprile 1860, insieme a quella successiva del 24 maggio 
1861, che andò pure nel senso di limitare la discrezionalità 
delle autorità amministrative nel concedere o ritirare le con-

15 Cfr. SCHWARCK, Das Gesetz uber die Presse, p. 4. 
16 Su questa legge cfr. quanto si è già detto sopra al cap. II 2, p. 226, n. 31. 
17 Cfr. SCHWARCK, Das Gesetz uber die Presse, pp. 3-4. 
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cessioni, aveva dato «il gradito segnale che la triste epoca in 
cui la mano della giustizia si serrava sempre più e invece 
l'amministrazione veniva dotata di poteri sempre più gran-
di, [era] finalmente giunta al termine ... »18• 

Non meno importante della legge sulla stampa del 21 aprile 
per la liberalizzazione della vita politica interna della Prus-
sia, fu la legge del 27 giugno 1860 sui collegi elettorali. Con 
essa il ministro degli Interni aveva finalmente deciso di dare 
attuazione a quell'art. 69 della Costituzione che era rimasto 
sinora una «parola vuota»19, e di colmare così «una grande 
lacuna, assai pericolosa per l'Ausbau unserer Ver/assung»20• 

Con l'emanazione della legge «di definizione dei collegi elet-
torali per le elezioni della Camera dei deputati» del 27 giu-
gno 1860, fu apportata una modifica sostanziale all'ordinan-
za del 30 maggio 184921; furono infatti fissati in modo defi-
nitivo, sia il numero dei deputati da eleggere all'interno dei 
singoli collegi, sia, soprattutto, i confini degli stessi e i luo-
ghi che dovevano ospitare i seggi elettorali. 

Certo, in aula non mancarono gli interventi di chi il testo del 
progetto di legge governativo l'avrebbe voluto diverso, muo-
vendo contro di esso obiezioni più o meno sostanziali22• Il 

18 Cfr. E. LASKER, Polizeigewalt, p. 42. 
19 Così nell'articolo di fondo Die Wahlbezirksordnung, della «NZ» del 
24 marzo 1860, il giorno successivo a quello in cui la Camera dei deputa-
ti aveva iniziato la discussione della relazione della XII Commissione sul 
progetto di legge governativo in questione. 
2° Così Moritz von Bardeleben, deputato della moderata «Fraktion Ma-
this» (cfr. StenBerAH, 30a seduta, 23 marzo 1860, p. 606), che in questa 
occasione si soffermò a lungo sulla «tendenziosità» dell'uso fatto negli 
anni '50, e in particolare nel 1855, del regolamento elettorale per la 
Seconda camera del 1849. Il governo allora in carica, ricordò il deputato, 
«compose i collegi elettorali in modo da, per esprimermi con un eufemi-
smo, affermare la vera volontà del paese. Il che però, 'ins Deutsche 
iibersetzt', voleva dire per affermare nel paese la volontà del signor 
ministro interessato [il ministro degli Interni]». 
21 Su tale modifica cfr. A. PLATE, Handbuch, pp. 96-105, in part. p. 97 
dove si confrontano le due normative. 
22 Cfr. StenBerAH, 30a seduta, 23 marzo 1860, pp. 603-04 (Vincke), 606 
(Bardeleben), 608 (Gneist), 608 (Berg), p. 609 (Lette). 
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noto professore berlinese, ordinario di diritto, Rudolf von 
Gneist23 ad esempio, che già dalla precedente sessione del 

23 Del noto giurista nonché grande parlamentare prussiano Rudolf von 
Gneist (1816-1895), ci limitiamo qui, per ovvi motivi, a dare solo i riferi-
menti più importanti relativamente alla sua carriera accademica, alla sua 
figura intellettuale, nonché, da ultimo, alla sua carriera come uomo poli-
tico. Gneist studiò a Berlino dal 1833 al 1836 e si addottorò in jure 
utroque nel 1839, lo stesso anno in cui si abilitò come Privatdozent. Nel 
1841 divenne assessore al Kammergericht di Berlino e dal 1847 cominciò 
a prestare servizio come Hil/srichter non remunerato all'Obertribunal 
della stessa città. A quest'ultimo posto dovette però rinunciare con l'ini-
zio del periodo della reazione nel 1849, dopo essersi battuto presso il 
governo prussiano per i diritti dell'Assemblea nazionale. Nelle sue lezio-
ni ed esercitazioni Gneist toccò pressoché tutte le branche giuridiche, ed 
affrontò tutte le questioni più importanti per una riforma della giustizia. 
Nonostante avesse rifiutato le chiamate a cattedra pervenutegli dalle fa-
coltà di Kiel e di Greifswald, e nonostante che all'interno della facoltà di 
diritto di Berlino fosse generalmente considerato il più degno avversario 
di Stahl, Gneist riuscirà ad essere chiamato come professore ordinario 
all'Università di Berlino solo nel 1858. Per ben cinque volte ricoprì la 
carica di decano all'interno della sua facoltà, divenendo nel 1872/73 
magnifico Rettore sempre dell'Università di Berlino. In seguito divenne 
noto anche per la sua attività di consulente legale e, dal 1875 al 1895, di 
consigliere dell'appena istituito Tribunale amministrativo imperiale (Ober-
verwaltungsgericht). Dal 1845 al 1849 e poi ancora dal 1858 al 1875, 
Gneist fu eletto consigliere comunale di Berlino. Ricevette il primo man-
dato parlamentare alla Camera dei deputati prussiana dal collegio eletto-
rale di Stettino nel 1859. Fino al 1861 fece parte della «Fraktion Vincke», 
per entrare poi, dal 1862, nel gruppo parlamentare del «Linkes Zen-
trum», cui aderì per tutta la durata del conflitto costituzionale. Nel 1866/ 
67 fu dapprima membro del «Linkes Zentrum» per passare poi però al 
nuovo gruppo parlamentare dei nazionalliberali. Nel 1867 fu eletto mem-
bro della Costituente della Confederazione della Germania del Nord e 
dal 1871 al 1884 fu ininterrottamente membro del parlamento imperiale 
tedesco. In particolare sul notevole influsso che Gneist esercitò sulla vita 
politica e sulla legislazione del suo paese, cfr. H. HEFFTER, Die deutsche 
Selbstverwaltung, pp. 372-403 (con particolare riferimento alla sua dot-
trina dell'autogoverno); la voce di H. R!DDER in HRG, I; il breve ma 
esaustivo quadro biografico offerto da E. FORSTER in G. KLEINHEYER-J. 
SCHRODER, Deutsche Juristen, pp. 99-103; M. STOLLEIS, Geschichte des 
o//entlichen Rechts, II, in part. pp. 385-89; R. STINTZING-E. LANDSBERG, 
Geschichte der deutschen Rechtswissenscha/t, III 2, pp. 964-75; la voce 
biografica di I. HATSCHEK, in ADB, XLIX. Gneist svolse anche un impor-
tante ruolo di mediazione culturale negli ultimi decenni dell'Ottocento 
tra la Prussia ed il Giappone, quando quest'ultimo, al momento di darsi 
una nuova costituzione, e cioè quella del 1889, recepì molto della Costi-
tuzione prussiana del 1850, conosciuta appunto attraverso la mediazione 
di Rudolf von Gneist; a questo proposito cfr. K. LUIG, Monarchia sociale. 
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1859 aveva aderito alla «Fraktion Vincke», sostenne che 
sarebbe stato preferibile che i collegi elettorali fossero defi-
niti in modo da coincidere esattamente con le circoscrizioni 
amministrative24, e al suo argomento fece eco il deputato 
Berg25 , che avrebbe volentieri visto rispettato il principio 
dell'indivisibilità del Kreis, garantendo così la «continuità 
politica del paese» e permettendo la «confluenza degli inte-
ressi locali e statali»26. Alle critiche mosse in aula al progetto 
di legge rispose però immediatamente il relatore della Com-
missione e membro del gruppo Vincke, Wihelm Adolf Let-
te27, dicendo, rivolto soprattutto a Gneist, che per poter 

Per ulteriori informazioni bio- bibliografiche su Gneist, si rinvia alla voce 
di Erich ANGERMANN nella NDB, VI; F. LAUTER, Preuflens Volksvertre-
tung, p. 56; H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, in 
part. p. 62 (con foto); G. HIRTH (ed), Preuflischer Landtags-Almanach, 
pp. 274-75. 
24 StenBerAH, 30a seduta, 23 marzo 1860, p. 608 (Gneist). 
25 Philipp von Berg (1815-1866), studiò a Bonn e Berlino, e nel 1843 si 
fece prete, recandosi da questo momento a fare il cappellano in diverse 
località della Renania, tra cui Jiilich e Bonn. Nel 1849 Berg fu eletto 
all'Assemblea nazionale prussiana, dove si unì al gruppo del «Linkes 
Zentrum». Nel 1860 fu quindi nuovamente eletto, ma questa volta alla 
Camera dei deputati prussiana, per il collegio elettorale di Aachen (Aqui-
sgrana). All'interno dell'AH non aderì tuttavia a nessun gruppo parla-
mentare preciso. Su di lui cfr. F. LAUTER, Preuflens Volksvertretung, p. 
12, e inoltre W. KOSCH, Das Katholische Deutschland, I, pp. 158-9. 
26 Cfr. StenBerAH, 30a seduta, 23 marzo 1860, p. 608 (Berg). 
27 Wilhelm Adolph Lette (1799-1868), parlamentare prussiano, fu mem-
bro della Prima camera prussiana nel 1851, e dal 1852 al 1855 della 
Seconda camera. Dal 1855 al 1868 fece di nuovo ininterrottamente parte 
della Camera dei deputati prussiana. Lette studiò diritto, scienze dello 
Stato, storia e filosofia a Heidelberg, Gottinga e Berlino, e nel 1841 
entrò come uditore giudiziario al servizio dello Stato. Dai primi anni 
quaranta fu anche Geheimer Oberregierungsrat al ministero degli Interni, 
ma nel 1854 fu allontanato dal servizio pubblico per la sua attività poli-
tica. Nella Camera dei deputati prussiana durante gli anni '50 aderì al 
gruppo parlamentare della «Linke» e nella V legislatura alla «Fraktion 
Vincke». Nel 1868 espose le sue proposte su Die Reorganisation der 
Staats- und der Selbstverwaltung in Preuflen sulle pagine dei «PreuBische 
Jahrbiicher». Su di lui, oltre alla relativa voce di I. REMME nella NDB, 
XIV, e di C. LEISEWITZ, in ADB, XVIII, cfr. anche H. CONRAD-B. HAUN-
FELDER, Preussische Parlamentarier, p. 90 e B. MANN (ed), Biographisches 
Handbuch, p. 243. 
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accettare il principio per cui ad ogni collegio elettorale do-
veva corrispondere una circoscrizione, «si [sarebbe dovuto 
poter] partire da una situazione in cui il numero dei deputa-
ti [era] congruente con quello delle circoscrizioni, mentre 
così non [era]»28• 

Al termine del vivace dibattito sviluppatosi in aula sul pro-
getto di legge che dava attuazione alla promessa contenuta 
nell'art. 69 della Costituzione, lo stesso venne però accolto, 
pressoché immodificato, dalla Camera dei deputati, e salu-
tato nell'insieme con favore dall'opinione pubblica e dalla 
stampa liberale. La «Nationalzeitung», per quanto di orien-
tamento più radicale della componente liberale della Came-
ra dei deputati, riconobbe alla legge, nell'annunciarne l'av-
venuta pubblicazione sullo «Staatsanzeiger», un alto poten-
ziale «innovativo» nello sforzo di «liberare le elezioni dal-
l'influsso delle autorità amministrative». Certo, si precisava, 
la nuova legge non assicurava la piena libertà di voto (del 
resto impossibile in un paese in cui esso continuava ad esse-
re pubblico), avendo essa definito solo i collegi per le elezio-
ni dei deputati e non anche quelli per l'elezione dei grandi 
elettori. La popolazione delle campagne, nei paesi al di sotto 
dei 350 abitanti, sarebbe perciò rimasta come prima sogget-
ta alle pressioni del Landrat cui spettava il diritto di formare 
i collegi per le elezioni primarie. E tuttavia, continuava l' ar-
ticolista della «Nationalzeitung», essa avrebbe consentito 
una «più accurata e tempestiva preparazione delle elezioni»: 
i Wahlmanner avrebbero saputo in anticipo insieme a quali 
altri d'ora in poi avrebbero votato, e nel dare il proprio voto 
avrebbero potuto «sfruttare l'esperienza già fatta con un 
Abgeordneter>>, a differenza di quanto accadeva «quando i 
collegi cambiavano ogni tre anni e ci si trovava di fronte a 
raggruppamenti assolutamente imprevedibili»29• 

Tanto il codicillo alla legge sulla stampa quanto Ìa nuova 
normativa sui collegi elettorali erano destinati ad infliggere 

28 Cfr. StenBerAH, 30a seduta, 23 marzo 1860, p. 609 (Lette). 
29 Die Wahlbezirks-Ordnung, in «NZ» del 28 luglio 1860. 
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certo un grave colpo allo strapotere delle autorità ammini-
strative locali e di polizia, strapotere che peraltro finora non 
sembrava essere stato intaccato sensibilmente dal ricambio 
governativo operato dal principe reggente. 

Come già era emerso in aula il 7 febbraio nel corso di un 
dibattito parlamentare, dibattito cui peraltro non mancò di 
dedicare ampio spazio la «Nationalzeitung» del giorno suc-
cessivo30, la nomina di un ministro liberale al vertice del 
dicastero degli Interni, ad esempio, sembrava non aver sin 
qui «influenzato in alcun modo l'atteggiamento dei funzio-
nari». 

La riluttanza o, forse, l'incapacità, del conte Schwerin di 
mostrarsi deciso ed energico nei confronti dei Landriite e 
degli Oberpriisidenten della vecchia amministrazione rimasti 
ai loro posti, cominciarono così a far insorgere qualche dub-
bio sulla coerenza politica del comportamento del ministro. 
«Chi pensa che quando un liberale diventa ministro si ha a 
che fare con un ministro liberale ... dovrebbe aspettare pri-
ma di giudicare», si insinuava sulla «Nationalzeitung» dell'8 
febbraio 186031. 

L'ammonimento andava nella direzione di non sopravvalu-
tare le potenzialità di riforma e di liberalizzazione politica 
della Nuova Era. A ben vedere, infatti, «i funzionari [erano] 
ancora in gran parte, e quelli di alto livello tutti, reazionari», 
nonostante che al vertice del ministero degli Interni ci fosse 
un liberale. Un ministro come Schwerin però, che arrivava a 
suggerire «estrema cautela ai funzionari liberali», invitando-
li a «svolgere il loro ufficio secondo i vecchi criteri», e che 
diceva loro di adattarsi al funzionamento della macchina 
amministrativa preesistente, correva seriamente il rischio che 
gli sfuggissero di mano addirittura i livelli più bassi della 
gerarchia burocratica. 

«I funzionari di livello più basso - si sosteneva sempre sulla 'Natio-
nalzeitung' - non staranno certo a interrogarsi su che aria tira a 

3° Cfr. Aus dem Hause der Abgeordneten, in «NZ» dell'8 febbraio 1860. 
31 Ibidem. 

309 



Unter den Linden 74, quanto piuttosto sulle intenzioni dei loro 
immediati superiori nella provincia. Come dicono i russi: Cesare è 
alto e lontano, il signor Oberprasident e il Regierungsprasident in-
vece sono vicini e guardano verso il basso ... Prima di decidere da 
che parte schierarsi, essi aspettano di vedere se il ministro riesce 
effettivamente ad imporsi, se sia lui o invece il superiore più vicino 
ad essere più forte. Se un ministro non riesce ad aver ragione dei 
vertici delle autorità provinciali, neanche quel funzionario che pure 
lo vorrebbe, oserà esporsi apertamente per lui. Il capo che siede a 
Berlino può tranquillamente andarsene come è venuto; in fin dei 
conti non rappresenta che 'una' delle tante persone della gerarchia; 
ogni prelato cerca i suoi amici nel collegio dei cardinali a meno che 
proprio non abbia il papa come cugino»32 • 

Secondo quanto risultava anche alla «N ationalzeitung» di 
oltre un mese dopo, e più precisamente del giorno successi-
vo ad un quanto mai acceso scambio di battute intercorso in 
aula tra alcuni deputati liberali e il ministro degli Interni 
sulla questione dei «reaktionare Beamte», la proporzione 
numerica tra funzionari liberali e reazionari era rimasta del 
tutto invariata rispetto al periodo immediatamente successi-
vo al 1848. «Con il ricambio governativo o dopo di esso - si 
diceva sulla 'Nationalzeitung' del 18 marzo 1860 - nel gran-
de Sahara reazionario che si estende dal fiume Memel fino a 
Saarbriicken si sono create, delizia dei liberali, un paio di 
oasi». La capitale, Berlino, si diceva, era «tra le oasi dove le 
palme sono più numerose e le sorgenti d'acqua più ricche; ... 
oltre ad essa [però] - si sottolineava - ce ne sono solo altre 
due, piccole, Coblenza e Minden»33 • 

La 'legge disciplinare' del 21 luglio 1852, come si è visto34, 

consentiva alle autorità amministrative superiori di colloca-
re provvisoriamente a riposo con aspettativa in qualsiasi 
istante, mediante un semplice provvedimento amministrati-
vo, i funzionari rientranti nella categoria dei cosiddetti poli-
tische Beamte. Secondo quanto ha tenuto a sottolineare tem-

32 Cfr. Aus dem Hause der Abgeordneten, in «NZ» dell'8 febbraio 1860. 
33 Cfr. Aus dem Hause der Abgeordneten, in «NZ» del 18 marzo 1860. 
34 Cfr. in merito sopra cap. II 1, pp. 188 e 200, nn. 61 e 95. 
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po fa Fritz Hartung, la sostanza di questa legge era origina-
riamente contenuta in nuce, ancora prima che nell'ordinan-
za d'emergenza dell' 11 luglio 184 9 come si preferiva soste-
nere in campo liberale35 , nella circolare del 15 luglio 1848 
inviata ai Regierungsprasidenten sotto il governo liberale 
Auerswald-Hansemann36• Già essa, in effetti, aveva autoriz-
zato i vertici dell'amministrazione interna ad allontanare dal 
loro posto i funzionari resistenti al nuovo ordine e rimasti 
invece fedeli al vecchio. 

Durante gli anni '50, in cui molti funzionari liberali erano 
stati allontanati dal servizio pubblico o indotti ad abbando-
nare spontaneamente i loro uffici, il liberalismo prussiano, 
da sempre paladino dell' «illimitata libertà dei funzionari»37 

e avverso in linea di principio al sistema francese (in cui ogni 
nuovo prefetto era autorizzato a licenziare i funzionari inse-
diati dalla precedente amministrazione per sostituirli con 
altri di sua fiducia), sarebbe purtroppo caduto, secondo 
Hartung, sotto la scure di una legge, quella del 1852, che 
esso stesso aveva precedentemente, perlomeno in parte, con-
tribuito a scrivere38• Per dirla in termini ancora più inquie-
tanti, nel periodo postrivoluzionario la storia si sarebbe cioè 

35 Cfr. ad esempio Zur Frage uber das Disciplinarrecht der Minister gegen 
die Staatsbeamten, in «PJ», XII, 1863, 3, pp. 272-83. 
36 Cfr. F. HARTUNG, Zur Geschichte der preu/Sischen Verwaltung, pp. 
705 e 709. Sulla Cirkular-Ver/ugung del ministro delle Finanze Hanse-
mann e del ministro degli Interni Kiihlwetter del 15 luglio 1848 betref 
/end die Wirksamkeit der Beamten /iir das dermalige Regierungssystem, 
cfr. inoltre B. STEINBACH, Die politische Freiheit, pp. 27-28. 
37 Come dice, non senza una certa ironia, F. HARTUNG, Zur Geschichte 
der preu/fochen Verwaltung, p. 708. 
38 Il piano esplicito del discorso complessivo di Hartung si muove tutta-
via nel senso di dimostrare come proprio il ceto dei «funzionari politici», 
al di là del 'partito' di volta in volta al potere, abbia sempre rappresenta-
to una capiente sacca di resistenza verso il potere costituito. Ciò è sotto-
lineato da Hartung in aperta polemica con la storiografia liberale, secon-
do lui troppo facilmente incline a vedere i funzionari, e quelli 'politici' in 
particolare, come una massa amorfa e un abulico strumento nelle mani 
del re (cfr. F. HARTUNG, Zur Geschichte der preuflischen Verwaltung, p. 
705). 
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vendicata della ritrosia ripetutamente mostrata dai liberali 
giunti alle leve del potere ad abbracciare, senza esitazioni e 
inutili moralismi, la logica della Parteiregierung nell'assume-
re la guida dell'apparato amministrativo. 

Perseverando 'diabolicamente' in questo atteggiamento, il 
governo liberale della Nuova Era, e particolarmente il mini-
stro Schwerin, anziché riconoscere realisticamente che par-
ticolarmente la Prussia era uno Stato in cui l'autorità statale 
si era sempre fondata sull' «esercito stabile» dei funzionari 
oltre che su quello «permanente» dei soldati39, avevano in-
genuamente sperato di potersi limitare a chiedere ai funzio-
nari una condotta solo obbediente anziché attivamente col-
laborativa. Con la prevedibile conseguenza che i funzionari 
dell' amministi;azione interna e particolarmente i Landrate, 
in maggioranza ancora conservatori, si sentirono liberi di 
lavorare se non addirittura 'contro' il governo in carica, 
certo non nel senso di incrementarne il consenso e favorirne 
gli interessi40• 

L'enorme diversità della costellazione storica delle due espe-
rienze di governo liberale, il 1848 rivoluzionario e gli anni 
della Nuova Era, non ci consente di porle senz'altro sullo 
stesso piano e di confrontarle, nel tentativo di pervenire ad 
enucleare i 'principi' da cui ipoteticamente si sarebbe lascia-
to guidare il liberalismo politico ogniqualvolta, durante l'Ot-
tocento, si trovò in mano le leve di comando dell'apparato 
amministrativo-burocratico. Non solo, un'analisi circostan-
ziata del dibattito sorto durante la Nuova Era sulla cosid-
detta Beamten/rage, ci consente di mettere in dubbio anche 
l'assunto per cui il 1848 ha rappresentato un rigido sparti-
acque tra un periodo, il Vormiirz, in cui il liberalismo si 
sarebbe «sempre schierato a sostegno della tesi della neutra-

39 L'efficace accostamento delle due espressioni tedesche «sitzendes Heer» 
e «stehendes Heer», oggi ricorrente nella letteratura, risale originaria-
mente, secondo quanto segnalato da Fritz Hartung (cfr. ibidem, p. 704), 
a Karl Heinzen, Die preuftische Bureaukratie, Darmstadt 1845, che ravvi-
sò nella burocrazia il supporto essenziale dell'assolutismo. 
4° Cfr. B. STEINBACH, Die politische Freiheit, p. 45. 

312 



lità del corpo dei funzionari», e invece quello successivo, in 
cui esso si sarebbe piuttosto lasciato guidare da principi 
diametralmente opposti41 • 

Anche dopo il 1848, e precisamente durante la Nuova Era, 
in campo liberale, come emerge anche dalle critiche mosse 
più o meno scopertamente dalla «Nationalzeitung» al mini-
stro Schwerin, i punti di vista sulla necessità di praticare una 
politica 'di parte' piuttosto che una 'neutrale' nei confronti 
dell'apparato burocratico, erano tutt'altro che riconducibili 
ad unum. Ma non basta. Durante la Nuova Era il confronto 
e lo scontro tra le due posizioni spesso ignorò la vecchia 
linea di demarcazione che divideva la componente 'demo-
cratica' da quella cosiddetta 'costituzionale' del movimento 
liberale, per tagliare addirittura trasversalmente, come si 
vedrà qui di seguito, lo stesso fronte liberal-costituzionale, 
contribuendo non poco ad incrinare il compromesso tra i 
suoi esponenti assurti a posizioni di governo e quelli che 
invece avevano continuato ad occupare gli scomodi banchi 
del Landtag. 

L'esperienza dell' «illimitato dispotismo amministrativo» degli 
anni dell'amministrazione di Westphalen aveva insegnato, 
secondo il giudice liberale Karl Twesten, che il 'primo' com-
pito del governo della Nuova Era doveva essere quello di 
intervenire, energicamente, a «limitare i poteri dell'ammini-
strazione». Mentre «altre cose: modifiche organiche, ordi-
namenti comunali e provinciali, richied[evano] tempo e 
necessita[ va]no di minuziosa preparazione, perché le situa-
zioni [erano] assai complicate e in esse non si [poteva] spe-
rimentare molto», per questo compito, sosteneva convinto 
Twesten, ci si doveva invece porre «subito all'opera»42• E 
Twesten non era certo il solo a pensarla così. 

Come Twesten, sempre nel 1859, la pensava anche Ludwig 
Karl Aegidi43 , professore di storia politicamente assai mode-

41 Cfr. KG.A. ]ESERICH, Die Entwicklung des of/entlichen Dienstes, in 
part. il § 6: «Beamte und Politik», pp. 326-32, qui p. 328. 
42 K. TWESTEN, Woran uns gelegen ist, pp. 57-8. 
43 Ludwig Karl Aegidi (1825-1901), studiò a Konigsberg e Berlino, col-

313 



rato. Anche Aegidi, riflettendo sull'ordine di priorità da cui 
il nuovo governo liberale avrebbe dovuto lasciarsi guidare 
nella sua politica riformatrice, aveva infatti indicato nell' al-
lontanamento dei «funzionari politici» fedeli al vecchio go-
verno conservatore, il nodo da sciogliere prima di qualsiasi 
altro, «ancora prima di procedere ali' emanazione di nuove 
leggi»44• 

La resistenza del ministro degli Interni a lasciarsi guidare 
dalla 'ragione di partito', che consigliava un'epurazione del-
1' apparato burocratico se non totale per lo meno dei funzio-
nari superiori dell'amministrazione interna, soprattutto di 
quelli delle Regierungen e delle province nonché degli alti 
funzionari di polizia, non era necessariamente da interpre-
tarsi come una sua presa di distanza dalla parte politica dei 
cui interessi e ideali si era fatto portatore sin dai tempi della 
Dieta unificata del 1847. E come tale, in genere, non veniva 
nemmeno esplicitamente interpretata; anche se nel corso di 
un dibattito parlamentare del 1860, dibattito in cui l'attuale 
ministro degli Interni aveva contestato l'obbligo del gover-
no a rispondere a 'tutte' le petizioni presentate dai deputati 
in base all'articolo 81 della Costituzione45 , lo stesso suo ex 
compagno di gruppo parlamentare Georg von Vincke disse 

laborò con G. Gervinus alla «Deutsche Zeitung», e nel 1848 si mise a 
capo del movimento degli studenti berlinesi. Segretario dei ministri Al-
fred e Rudolf von Auerswald, perse il suo posto con la nomina del 
governo Brandenburg-Manteuffel. Dal 1853 esercitò come libero docen-
te a Gottinga, e dal 1857 al 1859 insegnò diritto ad Erlangen. Da questo 
periodo lavorò al servizio del governo prussiano e propagandò il «Natio-
nalverein». Dal 1868 fu professore a Bonn e dal 1877 a Berlino. Nel 
1867-68 fu eletto al Norddeutscher Reichstag per il gruppo dei conserva-
tori-liberali e dal 1873 al 1893 alla Camera dei deputati prussiana. Su di 
lui cfr. F. LAUTER, Preufiens Volksvertretung, p. 1, e la relativa voce 
biografica in W. K0SCH, Biographisches Staatshandbuch, p. 13. 
44 Cfr. L.K. AEGIDI, Suum cuique, Leipzig 1859, cit. in H. R0SENBERG, 
Die nationalpolitische Publizistik, I, p. 16. 
45 L'art. 81 recitava infatti: «Ogni Camera ha il diritto di inviare messag-
gi [Adresse] al monarca. A nessuno è permesso di far pervenire di perso-
na alle Camere, o ad una di esse, una petizione [Bittschri/t] o un messag-
gio. Ogni Camera può trasmettere ai ministri gli scritti ad essa pervenuti 
e pretendere da loro chiarimenti e notizie sui ricorsi che pervengono». 
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chiaramente di riscontrare su questo specifico punto un cer-
to arretramento nelle posizioni del ministro rispetto agli 
anni '50, quando lo stesso era un deputato dell'opposizio-
ne46. 

L'atteggiamento del ministro degli Interni, che si era sin 
qui mostrato anche troppo conciliante con l'opposizione 
annidata tra gli Oberpriisidenten, i Regierungspriisidenten e 
-direktoren, i Landriite, oltre che, com'era prevedibile, tra 
gli alti funzionari di polizia, fu nuovamente sottoposto ad 
aspre critiche da parte di alcuni membri del gruppo Vincke 
anche nella sessione del 1861, e precisamente il 5 febbraio. 

L'occasione per denunciare questa volta senza veli la pro-
lungata e a questo punto colpevole arrendevolezza del mini-
stro degli Interni nei confronti della pericolosa tendenza in 
atto dell'apparato amministrativo-burocratico di autonomiz-
zarsi dal suo vertice, fu data dal dibattito svoltosi in aula 
sulla relazione dell'Adref,kommission, la commissione cioè 
incaricata di stilare il messaggio da far pervenire ali' ormai 
ex principe reggente e ora, dal 2 gennaio 1861, re di Prussia 
a tutti gli effetti, Guglielmo I. 
Per concordare il testo del messaggio da inviare al nuovo 
monarca di Prussia, l'Adref,kommission si era «stranamen-
te» riunita a porte chiuse, escludendo dai suoi lavori tutti i 
deputati che non ne facevano ufficialmente parte47• 

Nel far letteralmente esplodere nel 1861 la questione dei 

46 Cfr. StenBerAH, 8a seduta, 6 febbraio 1860, p. 75 (Vincke): « ... ricor-
do che in precedenti sessioni biasimammo il governo, e in particolare 
l'allora ministro degli Interni [Westphalen], per non aver dato risposta 
alle petizioni da noi trasmessegli per tre o addirittura quattro volte conse-
cutive. L'attuale ministro degli Interni, allora presidente della Camera, 
convenne con noi sulla fondatezza delle nostre rimostranze ... e ora non 
riesco a capire come si possa negare ciò. Se è vero che la Camera ha 
ricevuto, con il diritto di petizione garantito dalla Costituzione, la facoltà 
di trasmettere petizioni al governo, allora noi dobbiamo anche poter 
pretendere che tutto ciò produca un qualche risultato, e che noi, in 
quanto fattore autonomo di legislazione, non parliamo al vento quando ci 
rivolgiamo al tavolo governativo, ma ne riceviamo anche delle risposte». 
47 Così L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 187. 
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reaktioniire Beamte, un ruolo determinante svolse ancora 
una volta la stampa, soprattutto quotidiana. Gli interventi in 
aula tanto di Georg von Vincke quanto di Rudolf von Gneist 
sulla Beamten/rage del 5 febbraio 186148 furono accolti inte-
gralmente nella prima pagina della «Nationalzeitung», non 
appena i resoconti stenografici dei dibattiti parlamentari fu-
rono messi a disposizione del pubblico49• Il lassismo del 
ministro degli Interni nei confronti dell'apparato burocrati-
co ereditato dalla precedente amministrazione, diveniva ora 
finalmente l'oggetto, a circa un anno di distanza dai primi 
articoli della «Nationalzeitung» sulla spinosa e imbarazzan-
te questione5°, di un pubblico dibattito parlamentare. La 
Beamtenfrage nel 1861, come già la questione della riforma 
militare nel 1860, venne a conoscenza di un pubblico più 
vasto quasi solo unicamente grazie all'informazione degli 
organi di stampa liberali; furono loro nel 1861, come già nel 
1860, ad assumersi il compito, sia di rendere pubbliche le 
notizie trapelate dai lavori svoltisi in massima segretezza 
nell'Adre/skommission, sia di pubblicare quasi integralmen-
te estratti delle relazioni delle commissioni parlamentari, 
oltreché, come si è detto, il testo degli interventi in aula dei 
deputati. A prescindere infatti dalla prassi instaurata da qual-
che deputato democratico, quale ad esempio Hoverbeck, di 
inviare ai suoi grandi elettori brevi rapporti periodici sul 
corso dei lavori parlamentari51, la stampa quotidiana si con-

48 Cfr. StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, pp. 78-85 (Vincke), 88-
89 (Gneist). 
49 Cfr. Die Vincke'sche Rede iiber die Beamten/rage, in .«NZ» del 12 
febbraio 1861, e Rede des Abg. Gneist iiber die Beamten/rage, in «NZ» 
del 13 febbraio 1861. 
5° Cfr. gli articoli di fondo cit. sopra alle nn. 30 e 33. 
51 In merito cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 
152. Le comunicazioni dei giornali e delle riviste sui lavori parlamentari, 
e in particolare di quelli che si svolgevano in commissione, cominciarono 
da questo periodo ad intensificarsi sempre più, arrivando gradualmente 
ad occupare intere pagine degli organi di stampa, soprattutto liberali. Il 
fenomeno, eccezionale rispetto alla tradizionale configurazione dei quo-
tidiani dell'epoca, diverrà usuale soprattutto negli anni del conflitto co-
stituzionale. 
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fermò ancora una volta quale pressoché unico strumento di 
collegamento e dialogo tra parlamento e opinione pubblica. 

Ma torniamo ai due importantissimi discorsi parlamentari di 
Georg von Vincke e di Rudolf von Gneist. Il caso concreto 
da cui avevano preso lo spunto i due oratori era la condotta 
tutt'altro che irreprensibile dell'allora capo della polizia prus-
siana, il barone Konstantin von Zedlitz (-Neukirch), succe-
duto al famigerato Hinckeldey come capo del Polizeipriisi-
dium di Berlino52, e le azioni penalmente perseguibili di cui 
si erano resi colpevoli i suoi immediati sottoposti, il respon-
sabile della sezione di polizia criminale Wilhelm Stieber53, e 
il maggiore KarlJohann L. Patzke, responsabile della cosid-
detta Schutzmannscha/t, la polizia della città di Berlino54• 

52 Su Karl Ludwig von Hinckeldey, presidente del Polizeipriisidium di 
Berlino durante gli anni della reazione fino al 1856, anno della sua 
morte, e sulla sua opera di riorganizzazione della polizia berlinese fino a 
farne diventare la centrale della polizia politica prussiana, cfr. J.R. GIL-
LIS, The Prussian Bureaucracy, pp. 183-37; A. FUNK, Polizei und Rechts-
staat, in part. pp. 55-91; W. SIEMANN, Deutschlands Ruhe, pp. 340-71, in 
part. pp. 343-68. Per uno schema assai chiaro di come fu riorganizzato 
negli anni cinquanta sotto Hinckeldey il Polizeipriisidium di Berlino, cfr. 
A. FuNK, Polizei und Rechtsstaat, p. 72. Scopo della polizia politica era 
di impedire sin dall'inizio qualsiasi rinascita dello sconfitto movimento 
liberal-borghese soprattutto attraverso la repressione delle libertà civili 
di stampa, di riunione, e di associazione, cosa che fu realizzata attraverso 
la creazione di due nuovi uffici, il Druckschri/tenbiiro e il Vereinsbiiro. 
Del piano di riorganizzazione di Hinckeldey del 'presidio di polizia' di 
Berlino faceva anche parte, naturalmente, un'enorme estensione dei po-
teri discrezionali del suo capo. A realizzare questo suo progetto Hinckel-
dey riuscì infine nell'agosto 1854, quando fu praticamente messo a capo 
della polizia politica di tutto il paese, essendo egli riuscito a cumulare la 
carica di capo della polizia di Berlino con quella di capo della Divisione 
di polizia del ministero degli Interni e di direttore generale di polizia 
(Generalpolizeidirektor) (cfr. ibidem, p. 69). A Hinckeldey, che morì in 
duello nel 1856, successe, come si è detto, Zedlitz, che ricoprì la carica di 
Polizeipriisident sino al 1862. 
53 Su Stieber (1818-1882) cfr. E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte, 
III, p. 170, n. 61 e W. SIEMANN, Deutschlands Ruhe, pp. 372 ss. 
54 La Schutzmannschaft era stata istituita per la prima volta nel luglio 
1848, con l'evidente scopo di soppiantare la guardia civica (Biirgerwehr), 
che era stata organizzata a Berlino nei mesi precedenti per garantire il 
mantenimento dell'ordine pubblico senza ricorrere all'intervento milita-
re (cfr. A. FUNK, Polizei und Rechtsstaat, pp. 62-63 ss.). Essa costituiva 
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Le illegalità da questi compiute erano ormai diventate di 
pubblico dominio, dopo che il procuratore generale ( Ober-
staatsanwalt) Schwarck aveva aperto un'inchiesta contro il 
direttore della sezione di polizia criminale Stieber55, ma, 
soprattutto, dopo la pubblicazione nel 1860 delle prime 
due brossure sulle Berliner Polizei-Silhouetten ad opera del 
giornalista berlinese Wilhelm Eichhoff. In queste brossure 
Eichhoff aveva denunciato i misfatti passati e presenti della 
polizia politica prussiana, portando prove schiaccianti non 
solo contro il già scomparso Hinckeldey, ma anche e so-
prattutto contro i due più alti funzionari di Zedlitz, Stieber 
e Patzke56• 

Un primo acceso scambio di battute sugli scandali verificatisi 
negli ambienti della polizia prussiana, scandali di cui era 
tenuto a rispondere il ministro degli Interni, si era avuto già il 
19 gennaio tra Georg von Vincke e per l'appunto il ministro 
liberale degli Interni, Schwerin, tuttavia nella 'riservatezza' 

una delle due sezioni, l'altra era quella di polizia criminale, in cui era 
stata riorganizzata negli anni cinquanta la polizia esecutiva del Polizei-
priisidium di Berlino. 
55 Il procuratore generale Schwarck, che già nel 1854 aveva invano ten-
tato di portare in giudizio Hinckeldey, nel 1859 avviò un'inchiesta sui 
misfatti di singoli uomini del Polizeipràsidium di Berlino e in particolare 
di Stieber, uomo della passata amministrazione che fino ad allora aveva 
però goduto della protezione di Zedlitz. Su richiesta della pubblica ac-
cusa intanto, 1'8 gennaio 1860 il tribunale cittadino di Berlino si vide 
costretto a sospendere Stieber dal servizio. Durante il processo contro 
di lui e contro il luogotenente di polizia Fichy iniziato il 20 novembre di 
fronte al Kammergericbt di Berlino, vennero alla luce gli arbitrii commes-
si dagli alti funzionari di polizia durante il governo Manteuffel. Nono-
stante però che le accuse di Schwarck si fossero dimostrate fondate, il 24 
novembre 1860 il Kammergericbt assolse sia Stieber che Fichy, confer-
mando la sentenza di primo grado. Come se non bastasse l'impunità 
assicurata agli alti funzionari di polizia, dopo la sentenza, e precisamente 
il 28 novembre 1860, il pubblico ministero Schwarck fu collocato in 
aspettativa per il modo in cui aveva condotto il processo (cfr. H. SCHUL-
THESS, Europiiiscber Gescbicbtskalender, 1860, pp. 117 ss.; A. FUNK, Po-
lizei und Recbtsstaat, pp. 96 ss.; W. SIEMANN, Deutscblands Rube, pp. 
371 ss.). 
56 Su Eichhoff cfr. W. SIEMANN, Deutscblands Rube, pp. 19 ss. 

318 



dei lavori dell' Adreflkommission57 • I misfatti amministrativi, 
le illegalità, la continuata e sistematica violazione dei diritti 
di libertà personali compiuti da Stieber nell'esercizio delle 
sue funzioni e la dubbia protezione assicuratagli dal capo 
della polizia Zedlitz, erano però ormai diventati cronaca quo-
tidiana quando Georg von Vincke affrontò pubblicamente 
l'argomento alla Camera dei deputati il 5 febbraio 1861. 

Il ministro degli Interni, nei confronti di Zedlitz, aveva già 
avviato un'inchiesta; ma la via da lui scelta per far chiarezza 
sull'operato di Zedlitz, un'inchiesta amministrativa e non 
giudiziaria come non mancò di biasimare la «Nationalzei-
tung» del 16 febbraio 186158, creò una situazione invero 
assai singolare se non addirittura grottesca: «Ciò che non si 
poteva evitare, è accaduto: il 'presidio di polizia' di Berlino 
ha dato informazioni su se stesso, l'un funzionario di polizia 
sull'altro, e il ministro promette ora, alle autorità municipa-
li, di porre riparo alla situazione ... , ma - sentenziava sconso-
lato l'articolista della 'N ationalzeitung' - in sostanza si schiera 
dalla parte della polizia ... ». Ad aggravare ulteriormente la 
sua posizione di fronte alla Camera e ali' opinione pubblica, 
il ministro, in sede di commissione parlamentare, si era per 
giunta categoricamente rifiutato di fornire delucidazioni su-
gli esiti dell'inchiesta da lui avviata, come rivelò Georg von 
Vincke il 5 febbraio59• 

E così, mentre Zedlitz continuava a rimanere al suo posto, 
immediata era stata invece la sospensione dal servizio di 
Schwarck, pubblica accusa al processo contro Stieber. La 

57 In una lettera di Hoverbeck sulla seduta dell'Adreflkommission del 19 
gennaio 1861 (cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 
188), si dice che sia Georg von Vincke, sia Carlowitz, sia addirittura il 
deputato Mathis, avevano attaccato duramente Schwerin per la 'tolleran-
za' da lui mostrata nei confronti dei reaktioniire Beamte rimasti al loro 
posto nonostante il ricambio governativo, e in particolare per aver man-
tenuto Zedlitz come Polizeipriisident, nonostante tutto quello che nel 
frattempo era emerso a suo carico nel corso del processo contro Stieber. 
58 Cfr. Zur Berliner Polizeiverwaltung, in «NZ» del 16 febbraio 1861. 
59 Cfr. StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 82 (Georg von Vinc-
ke). 
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sua violenta requisitoria contro quest'ultimo costò addirit-
tura il posto al ministro della Giustizia Simons, cui successe 
il più liberale August von Bernuth, che rimase in carica fino 
al marzo 186260• Stieber infatti, dopo essere stato prosciolto 
si vendicò di Simons, che aveva cercato di incriminarlo già 
negli anni cinquanta, rendendo pubblico del materiale per 
lui compromettente. Le dimissioni di Simons nel dicembre 
del 1860, che all'opinione pubblica apparvero come una 
vittoria della Nuova Era, ebbero, in realtà, secondo Punk, 
un significato marginale61. 

Che ancora una volta tra giustizia e amministrazione fosse 
stata la prima a soccombere e la seconda ad uscire indenne 
dallo scontro62 , era da addebitare senz'altro a quello che 
Gneist definì l'anacronistico «Alt-preuBischer Beamten-Stand-
punkt» del ministro degli Interni. Quest'ultimo, non poten-
dosi risolvere ad apportare delle modifiche nella composi-
zione del personale amministrativo ereditato dal passato go-
verno, minacciava, per assurdo, di far ricadere il paese sotto 
quella stessa «Partei-Organisation der Verwaltung» dai cui 
metodi egli diceva, e secondo Gneist non c'era da dubitare 
della sua buona fede, di voler prendere le distanze63• 

60 Su Bernuth cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, p. 
288. 
61 Cfr. A. PUNK, Polizei und Rechtsstaat, p. 98. Stieber, assolto anche in 
un secondo processo nel 1861, fu però infine messo a disposizione. A 
richiamarlo in servizio sarà Bismarck, dopo la fine del conflitto costitu-
zionale, come capo, di fatto, della polizia politica prussiana (cfr. E.R. 
HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, p. 170). 
62 Cfr. StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 83 (Vincke: «Si è 
proceduto con tutta la rigidità possibile contro tutti i funzionari della 
giustizia, mentre la polizia, ad eccezione di Stieber che poi è solo uno 
strumento subordinato, se l'è cavata con niente; il signor Polizeipriisident 
è rimasto con tutti gli onori a capo della polizia ... »). Cfr. inoltre Die 
Vincke'sche Rede uber die Beamten/rage, in «NZ» del 14 febbraio 1861: 
«Vincke ha più volte rimarcato quanto sia strano che un governo che 
vuole porre la legge al di sopra dell'arbitrio, si mostri così rigido nei 
confronti della giustizia e così mite nei confronti della polizia della rea-
zione». 
63 Cfr. StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 89 (Gneist: «Il punto 
di vista del funzionario della vecchia Prussia era giusto in epoche prece-

320 



La situazione per Gneist, che mostrava tra l'altro di condivi-
dere la tesi della «Nationalzeitung» per cui, in fin dei conti, 
in Prussia, non vi erano che due partiti che si contendevano 
il potere, «quello liberale e quello f eudale»64, era chiara e 
non lasciava alternative. Il ministro degli Interni, che conti-
nuava a sostenere fosse suo obbligo non mettere in dubbio il 
senso del dovere e la fedeltà all'ufficio dei suoi funzionari 
fino a prova contraria65 , non poteva, secondo Gneist, conti-
nuare a proteggere «tutti i suoi funzionari» fino a che non 
fosse stato indotto dalle loro azioni ad inoltrare formalmen-
te delle inchieste o non avesse potuto esibire prove «più che 
certe» della loro colpevolezza66• Se si volevano effettivamen-
te attuare e non solo «proclamare» i principi del-
1' «imparzialità» e della «giustizia» dell'amministrazione in 
sintonia con il nuovo corso, non si poteva, sempre secondo 
Gneist, continuare a chiudere gli occhi di fronte alla «corru-
zione» penetrata in profondità nel corpo dei funzionari al 
tempo del precedente sistema della Partei-Regierung67 • I po-
sti di quei funzionari che, per la natura del loro ufficio, 
erano chiamati ad essere non solo il «braccio» del ministro, 
ma anche, per il diritto che essi avevano di conferire imme-
diatamente con lui, il suo «occhio», come aveva detto Vinc-
ke68, dovevano essere occupati da elementi affidabili, al di 
sopra di ogni sospetto. 

Il caso eclatante degli abusi e delle illegalità che l'ammini-

denti, ma ora, dopo l'intermezzo di una Partei-Regierung non lo è più; ... 
con la mera difensiva, il mero negare, il mero respingere ogni modifica 
del personale del passato ... si va incontro a quel medesimo pericolo da 
cui si vuole fuggire ... , si tornerà proprio a quella organizzazione di parte 
dell'amministrazione da cui veniamo»). 
64 Cfr. Die Vincke'sche Rede iiber die Beamten-Frage, in «NZ» del 14 
febbraio 1861: « ... tutte le altre correnti politiche, nel caso si arrivi al 
governo, confluirebbero all'interno di queste due grandi correnti princi-
pali». 
65 Così Schwerin in StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 87. 
66 Cfr. StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 89 (Gneist). 
67 Ibidem, p. 88 (Gneist). 
68 StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 80 (Vincke). 
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straziane di polizia aveva continuato a perpetrare sotto Ze-
dlitz, contro il quale, oltre che contro il maggiore Patzke, il 
26 aprile 1861 il consiglio comunale della città di Berlino 
arriverà a chiedere l'intervento della Procura69, costituiva in 
effetti, come alcuni liberali avevano ben intuito, solo la pun-
ta di un iceberg, il sintomo più appariscente di una ben più 
generale e profonda crisi politico-istituzionale che andava 
progressivamente minando alla base il patto politico su cui 
si basava il sistema di governo della Nuova Era. 

La permanenza dei reaktioniire Beamte negli uffici più alti 
dell'amministrazione delle province, delle Regierungen, e 
secondo Gneist, soprattutto delle circoscrizioni7°, costituiva 
un elemento non solo di turbativa ma addirittura di ostacolo 
all'instaurazione di quell' «unità dell'amministrazione» che 
tanto per Gneist quanto per Vincke era la premessa indi-
spensabile per qualsiasi azione di governo71 . 

Considerata in questi termini e da questo punto di vista la 

69 Cfr. H. SCHULTHESS, Europà"ischer Geschichtskalender, 1861, p. 38. 
70 Una differenza tra le posizioni di Georg von Vincke e quelle di Gneist, 
certo non particolarmente rilevante in questo contesto ma che merita 
tuttavia di essere segnalata, è chiaramente ravvisabile nella valutazione 
della figura del Landrat. Per Vincke infatti, i Landriite non rientravano 
tra le figure istituzionali nelle quali si «incarna[ va] l'unità del sistema di 
governo» e avrebbero perciò dovuto essere esclusi dalla categoria dei 
funzionari che potevano essere posti in aspettativa secondo la legge del 
1852, e cioè i funzionari politici; così ne avrebbe guadagnato «la loro 
benemerita attività all'interno della circoscrizione» (StenBerAH, 9a se-
duta, 5 febbraio 1861, p. 80, Vincke). Per Gneist invece «la vera radice 
del male sta [ va] ... anzitutto nell'amministrazione delle circoscrizioni» 
(ibidem, p. 89, Gneist). Soprattutto all'esterno del gruppo Vincke assai 
numerosi erano i liberali che, come Gneist, nutrivano una radicata diffi-
denza nei confronti dell'origine cetual-feudale della figura del Landrat, 
figura che, anziché essere eletta, continuava ad essere nominata dal mo-
narca (cfr. in questo senso ad esempio «NZ», 30 settembre e 2 ottobre 
1861). Attraverso la legge del 24 maggio 1853, infatti, con cui era stata 
restaurata la Kreisver/assung precostituzionale, il Landrat, particolarmente 
nelle province orientali, doveva essere scelto tra i Rittergutsbesitzer (cfr. 
a questo proposito F. GELPKE, Die geschichtliche Entwicklung, in part. 
pp. 77-81). 
71 Cfr. StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, pp. 79 (Vincke) e 88 
(Gneist). 
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questione dei reaktionare Beamte, espressione che certo ri-
pugnava al sentire di Schwerin e che alla fine non riaffiorò 
nel testo definitivo dell'Adresse per il monarca72 , assurgeva 
addirittura a questione giuspubblicistica di prim'ordine: l' al-
lontamento dei funzionari reazionari dai loro posti appariva 
come condizione indispensabile affinché il ricambio gover-
nativo del 1858 potesse effettivamente tradursi in un nuovo 
sistema di governo, in un governo veramente e coerente-
mente costituzionale, a tutti i livelli e in tutti gli ambiti della 
sua attività. Ancora nel 1861 la realtà era invece purtroppo 
un'altra. Il debole coordinamento nei movimenti e spesso 
anche la scarsa coerenza di principi del 'nuovo' sistema di 
governo, si rivelava praticamente ormai a tutti i livelli: sia 
nella distanza politico-ideologica e di intenti che di fatto 
separava il capo del dicastero degli Interni e gli alti funzio-
nari dell'amministrazione interna, che pure erano tenuti ad 
agire solo in contatto diretto e continuo con il ministro, sia 
nella più generale assenza di collegialità dell'azione gover-
nativa e nella tendenzialmente crescente autonomia politi-
co-decisionale di alcuni ministeri, come quello della Guerra 
ad esempio, rispetto agli altri. Il passare del tempo infatti, di 
contro a quanto sperato dai liberali all'inizio della Nuova 
Era, non aveva lavorato nel senso di appianare le innegabili 
differenze politico-ideologiche presenti tra i vari ministri, 
ma nel senso di renderle ancora più acute e stridenti. 

Questa duplice disomogeneità rendeva alquanto precario 
l'equilibrio del nuovo governo monarchico costituzionale, a 
tutto svantaggio soprattutto di quei parlamentari liberali 
che, sulla praticabilità del compromesso politico-costituzio-
nale con questo governo, avevano scommesso la loro stessa 
esistenza politica. Se per la soluzione del primo livello di 
contraddizione i liberali facevano appello ad un'intensifica-
zione della sorveglianza e ad una maggiore assunzione di 
responsabilità da parte del ministro, per la soluzione del 

72 Cfr. Entwur/ der an Seine Majestà"t den Konig zu richtenden Adresse, 
allegato al Bericht der Adrefl-Kommission iiber die Antriige der Abgeord-
neten Freiherrn von Vincke (Hagen) und Mathis (Barnim), del 29 gennaio 
1861, in StenBerAH, Anlagen, IV 1, 1861, Aktenstiick n. 5, p. 7. 
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secondo livello di contraddizione, quella infraministeriale, 
le armi di pressione politica dei liberali erano ancora tutte 
da inventare. 

Dall'opera di coordinamento e di amalgama dell'azione dei 
vari ministri che in via teorica avrebbe dovuto essere assicu-
rata dall'istituto dello Staatsministerium, era ormai chiaro a 
tutti che non ci si poteva purtroppo aspettare molto. Visto 
che il ruolo e l'influenza politica del principe Hohenzollern-
Sigmaringen e del suo ministro senza portafoglio, Auerswald, 
si erano rivelati pressoché inesistenti, ai liberali non restava 
altro che rivolgersi direttamente al monarca. A lui la Camera 
dei deputati chiese, con il suo Adresse, che fosse dato uno 
stimolo maggiore ali' «attività della legislazione», sia «per com-
pletare lo sviluppo della nostra Costituzione», sia per realiz-
zare «una più giusta delimitazione degli ambiti della giustizia 
e dell' amministrazione»73 • Solo così infatti, aveva avvertito il 
liberale del gruppo Vincke Karl Saenger74 nel suo discorso 
parlamentare del 5 febbraio 1861, si sarebbero potute realiz-
zare quelle «conquiste morali» di cui l'attuale monarca aveva 
parlato all'inizio della sua reggenza provvisoria75 • 

Al di là della generale e sostanziale convergenza dei membri 
liberali dell'Adref,kommission nel biasimare a parole la linea 

73 Ibidem. 
74 Karl von Saenger (1810-1866), Rittergutsbesitzer e parlamentare prus-
siano, già membro dell'Assemblea nazionale di Francoforte, dal 1852 al 
1855 fu eletto alla Seconda camera prussiana dove aderì al gruppo parla-
mentare della «Linke». Per tutta la V legislatura rimase unito al gruppo 
Vincke, per poi trasmigrare nel 1862, quando esso si dissolse, nel gruppo 
Grabow. Su Saenger cfr. F. LAUTER, Preuflens Volksvertretung, p. 157 e 
L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, p. 27, n. 19. 
75 StenBerAH, 9a seduta, 5 febbraio 1861, p. 74 (Saenger). Del proposi-
to di fare «moralische Eroberungen» in Germania il principe reggente 
aveva parlato nella sua Ansprache des Prinzregenten an das Staatsministe-
rium vom 8. November 1858 (in E.R. HUBER, Dokumente, II, pp. 35-37, 
qui p. 37). Questo discorso, che conteneva il cosiddetto «programma di 
governo della Nuova Era», era stato scritto dal principe in persona (cfr. 
L. HAUPTS, Die liberale Regierung, p. 53); quello invece che il principe 
aveva rivolto alle Camere nella seduta di apertura delle stesse all'inizio 
del 1859, molto più indistinto e vago nell'enunciare i propositi monar-
chici di riforma, era stato redatto dallo Staatsministerium (cfr. ibidem). 
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politica del mm1stro degli Interni sulla Beamten/rage, al 
momento di formulare precisamente il testo del messaggio 
da inviare al monarca non tutto il gruppo Vincke fu però 
d'accordo, come si è già anticipato sopra, sull'opportunità 
di fare espresso riferimento a quella questione. Ancora nel 
corso dei lavori della commissione, Georg von Vincke era 
riuscito a convincere Behrend76, esponente di spicco della 
minoranza più radicale del suo gruppo, a ritirare un suo 
emendamento al testo dell'Adresse in cui si faceva esplicito 
riferimento ai «reaktionare Beamte»77• Sull'ambiguo com-
portamento di Vincke in commissione, il neodeputato Krie-
ger (Goldap)78, anch'egli come Behrend della minoranza del 

76 Heinrich Theodor Behrend (1817-1893), parlamentare prussiano, ori-
ginario di Danzica, si dedicò come il padre all'attività commerciale e 
come lui fu insignito del titolo di Kommerzienrat. Convinto sostenitore 
dei principi del liberismo economico, ricevette il primo mandato parla-
mentare alla Camera dei deputati prussiana dal collegio elettorale della 
sua città natale nel 1855, entrando a far parte fino al 1858 del gruppo 
parlamentare della «Linke». Nelle due sessioni successive aderì al grup-
po Vincke, ma da questo si allontanò progressivamente nel 1861, fino ad 
entrare a far parte, al momento della sua fondazione nel giugno 1861, 
della «Fortschrittspartei», nelle cui file fu eletto dal 1861 al 1863. Nella 
VI (1862) e VII (1862-1863) legislatura fu anche eletto vicepresidente 
della Camera dei deputati. Sul suo impegno come economista liberale 
cfr. B. ADAM, Der Liberalismus, pp. 145-81, in part. pp. 158-65. Sulla sua 
attività politica all'interno della «Fraktion Vincke», dove condivise atti-
vamente le ragioni della minoranza più radicale, nonché, in seguito, 
all'interno della «Fortschrittspartei», dove invece agì in sintonia con la 
sua componente più moderata, si rinvia alla testimonianza contempora-
nea di E. SCHMIDT-WEIEENFELS, Preuflische Landtagsmiinner, pp. 83-99. 
77 La proposta di Behrend fu invece commentata assai favorevolmente 
dalla «NZ» del 7 febbraio 1861 (Aus dem Abgeordnetenhause), che de-
plorò vivamente che la stessa fosse stata infine ritirata. 
78 Ferdinand Leopold Krieger (Goldap) (1826-1885), avvocato di pro-
fessione e parlamentare prussiano, fu eletto alla Camera dei deputati per 
la prima volta nel 1861 all'interno del collegio di Goldap, nel distretto 
governativo di Gumbinnen (provincia di Prussia), entrando quasi imme-
diatamente a far parte della minoranza del gruppo Vincke guidata da 
Behrend. Fece parte della Camera dei deputati dal 1861 al 1867, sempre 
come membro della «Fortschrittspartei». Su Krieger, solitamente detto 
anche Goldap per distinguerlo dall'altro deputato Krieger (Richard) (che 
entrò alla Camera nel 1862, anch'egli eletto per la «Fortschrittspartei»), 
cfr. F. LAUTER, Preuflens Volksvertretung, p. 99 e inoltre H. CONRAD-B. 
HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 85. 
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gruppo Vincke, scrisse con malcelata ironia nei giorni suc-
cessivi: 

« Vincke da solo ha portato con convinzione in Commissione ben 
17 emendamenti; con energia li ha difesi, e con altrettanta energia 
li ha quindi ritirati!! Questa sorte è toccata all'emendamento sulla 
questione dell'esercito e all'altro sui funzionari reazionari»79 . 

Secondo voci che circoleranno alcuni giorni più tardi, quan-
do l'aula aveva già votato il testo definitivo del messaggio da 
inviare al monarca, Behrend sarebbe stato indotto a ritirare 
il suo emendamento non tanto o non solo dal fatto di aver 
intravisto in alcune parole del ministro degli Interni il segno 
della disponibilità a mutare in futuro la propria politica nei 
confronti dei funzionari amministrativi fedeli al vecchio or-
dine80, quanto soprattutto per effetto di un compromesso 
raggiunto tra la minoranza e la maggioranza del gruppo 
Vincke81. In base a tale accordo, se la prima avesse rinuncia-
to ad inserire nell'Adresse riferimenti più espliciti ai «funzio-
nari reazionari», riferimenti che, si riteneva, avrebbero ine-
sorabilmente incrinato il rapporto di fiducia instaurato tra i 
deputati liberali e i liberali al governo, la seconda avrebbe 
sostenuto compatta due emendamenti cui la minoranza tene-
va particolarmente82• Nel primo di essi, un emendamento di 
Vincke, la Camera dei deputati manifestava la sua solidarietà 
nei confronti del consolidarsi dello Stato unitario italiano; 
nel secondo, che aveva come primo firmatario il deputato 
Stavenhagen, si auspicava che alla riforma della costituzione 
militare della Germania si accompagnasse la trasmissione 
della massima guida dell'esercito tedesco al monarca di Prus-
sia, in sintonia con la politica del «Nationalverein» e andan-
do senz'altro oltre il punto di vista, perlomeno quello uffi-
ciale, del governo e dello stesso monarca sulla questione 
della riforma della Confederazione germanica83 • 

79 Cit. in L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 190. 
8° Cfr. Aus dem Abgeordnetenhause, in «NZ» del 7 febbraio 1861. 
81 Cfr. Deutschland. Berlin, 9. Februar, in «NZ» del 10 febbraio 1860. 
82 Ibidem. 
83 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, pp. 190-1, e M. 
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L'emendamento Stavenhagen, che incitava il governo ad as-
sumere una posizione più decisa sulla riforma della Confe-
derazione germanica, rompendo chiaramente con la logica 
del cosiddetto «nur nicht drangen» da cui si era lasciata 
guidare sin qui la maggioranza parlamentare capeggiata da 
Georg von Vincke sia in politica estera che in quella inter-
na84, fu però giudicato particolarmente pericoloso dal mini-
stro degli Esteri. Egli fece sapere di considerare la questione 
su cui interveniva l'emendamento Stavenhagen come una 
«questione di gabinetto», una questione cioè in cui la rap-
presentanza popolare era invitata a non intromettersi85 • La 
minaccia di dimissioni agitata da Schleinitz, qualora fosse 
stato accolto il coraggioso emendamento Stavenhagen, inti-
morì a tal punto la maggioranza moderata del gruppo Vincke, 
da indurlo a cedere. Al momento della votazione in aula, il 7 
febbraio, l'emendamento Stavenhagen fu così lasciato cade-
re dalla maggioranza della «Fraktion Vincke». 

Dopo questa grande delusione subita dalla minoranza, le 
frizioni presenti all'interno del più consistente gruppo par-
lamentare liberale sfociarono in contestazione aperta, 
provocando infine la prima spaccatura ufficiale del gruppo 
Vincke. Già il 9 febbraio 1861, solo qualche giorno dopo la 
votazione in aula dell'emendamento Stavenhagen, 12 depu-

PHILIPPS0N, Max van Forckenbeck, p. 65. Il testo dell'emendamento di 
Stavenhagen recitava: «Ci sentiamo obbligati ad esprimere la convinzio-
ne che una ridefinizione dell'ordinamento militare potrà raggiungere 
completamente il suo scopo solo se la massima guida dell'esercito tede-
sco verrà posta nelle mani di Sua Maestà il Re». Oltre, nel testo, si 
affermava ancora: «il fatto che alla Prussia sia concesso di occupare al 
vertice della Confederazione quella posizione che gli spetta sia storica-
mente sia per la sua forza, è un'esigenza che trova la sua giustificazione 
nell'unità inscindibile degli interessi della Prussia e della Germania» 
(cit. da H. SCHULTHESS, Europiiischer Geschichtskalender, 1861, p. 31). 
84 La frequenza con cui quest'espressione venne usata, in campo libera-
le e non, per sintetizzare con una formula la 'cautela' che doveva guidare 
l'azione politica dei liberali verso il governo semiliberale della Nuova 
Era, è stata già documentata da S. BAHNE nel suo Vor dem Kon/likt, p. 
164, n. 41, e da L. HAUPTS, Die liberale Regierung, p. 63, n. 84. 
85 Cfr. la rubrica Deutschland. Berlin, 9. Februar, in «NZ» del 9 febbraio 
1861. 
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tati, tra cui Behrend, Hoverbeck, Forckenbeck, Ancker, 
Haebler, Krieger, abbandonarono ufficialmente il gruppo 
Vincke86, e andarono a fondare un altro gruppo parlamenta-
re liberale, il cosiddetto «Verein Ancker & Genossen». Nel-
lo spazio di pochi mesi questo nuovo gruppo parlamentare, 
all'origine in verità assai poco nutrito, fu in grado di attirare 
a sé sempre nuovi adepti; esso costituì il nucleo originario di 
quello che può essere considerato come il primo partito 
politico tedesco in assoluto, non solo prussiano dunque, e 
cioè la «Deutsche Fortschrittspartei» (DFP). 

La componente minoritaria, «più risoluta», del gruppo Vinc-
ke, già dalla fine del 1860 aveva cominciato a ritrovarsi fuori 
delle aule parlamentari e a riflettere su come la maggioranza 
parlamentare, al di là della scelta di portare avanti una linea 
di solidarietà e fiducia nei confronti del governo in carica, 
mancasse in realtà di un programma politico vero e proprio. 
Convenendo sulla necessità che l'azione politica del gruppo 
acquistasse maggiore coerenza e dimensione prospettica at-
traverso l'adozione di un preciso programma politico87, i 
dissidenti del gruppo Vincke, dopo la rottura del compro-
messo raggiunto sull'emendamento Stavenhagen, presero l'ini-
ziativa di sottoporre una loro bozza di programma ai massi-
mi dirigenti della «Fraktion Vincke». La proposta dei dissi-
denti del gruppo Vincke non fu però presa in seria conside-
razione particolarmente da Georg von Vincke; questi la ri-
gettò sdegnosamente, con la motivazione che di un tale pro-
gramma il gruppo nel suo complesso non sentiva alcun biso-
gno88. Quella bozza di programma, attorno a cui il 2 marzo 
1861 si costituì ufficialmente il piccolo gruppo parlamenta-
re «Ancker & Genossen»89, coinciderà quasi letteralmente 

86 Cfr. la rubrica Deutschland. Berlin, 9. Februar, in «NZ» del 10 febbra-
io 1861. 
87 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, pp. 183 ss. 
88 Cfr. in merito ibidem e inoltre M. PHILIPPSON, Max von Forckenbeck, 
p. 61. 
89 Così detto, secondo l'uso parlamentare, dal nome del primo dei sotto-
scrittori, in ordine alfabetico, del suo programma (cfr. M. PHILIPPSON, 
Max von Forckenbeck, p. 66). 
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con quello formalmente adottato nel giugno 1861 dalla nuo-
va formazione partitica liberale della «Fortschrittspartei» al 
momento della sua fondazione90• Con questo programma la 
«Fortschrittspartei» si presenterà per la prima volta alle ele-
zioni, le elezioni di fine legislatura del dicembre del 1861, 
tra l'altro le ultime prima dell'insorgere del conflitto costi-
tuzionale. 

Secondo alcune ricostruzioni storiche recenti, il primo vero 
ostacolo su cui si infranse il patto di coalizione tra i liberali 
«più risoluti» e gli Altliberalen, come furono detti sempre 

90 La bibliografia sulla «Deutsche Fortschrittspartei», formazione parti-
tica che, nata nel 1861 dalla crisi del gruppo Vincke, cesserà di esistere 
solo nel 1884, è molto vasta e non può certo essere questa la sede più 
adatta per un suo esame critico ed esaustivo. Autore di una storia per 
così dire ufficiale del partito, che illumina peraltro molto bene le sue 
origini, fu L. PARISIUS (cfr. Deutschlands politische Parteien, in part. pp. 
40-73, e cioè i due capitoli su «Die Neue Ara und die Entstehung der 
deutschen Fortschrittspartei» e «Die deutsche Fortschrittspartei von 1861 
bis 1866»). Sulle origini della «Fortschrittspartei» cfr. anche H. CoN-
RAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, in part. 15 ss.; A. BIE-
FANG, Politisches Burgertum, pp. 191 ss.; M. GUGEL, Industrieller Auf 
stieg, pp. 53 ss.; G. FESSER, Linksliberalismus. Per un primo orientamen-
to sulla composizione socio-economica della sua base e soprattutto del 
suo gruppo dirigente ancora validissimi sono H. WINKLER, Preufsischer 
Liberalismus e G. EISFELD, Die Entstehung der liberalen Parteien. Per 
una sintesi rapida ma non superficiale, anche se troppo orientata ideolo-
gicamente, delle direttive ideologiche e politico-programmatiche di que-
sto partito cfr. G. SEEBER, Deutsche Fortschrittspartei (DFP). Quest'ulti-
mo saggio ha il merito di aver prestato particolare attenzione al dato 
della longevità del primo programma politico della DFP: elaborato nel 
1861 sarà mantenuto inalterato fino al 1878, e cioè fino all'ascesa di 
Eugen Richter alla direzione del partito dopo la morte di Hoverbeck. Il 
dato è importante: esso è infatti un indice della sostanziale continuità 
ideologico-strategica del partito nei circa 23, politicamente assai tumul-
tuosi, anni della sua esistenza. Per un'indagine approfondita della di-
mensione organizzativa della DFP come partito in cui cercarono conci-
liazione il più antico modulo organizzativo del 'partito di notabili', fon-
dato sull'attività e l'impegno personale dei suoi membri più eminenti, e 
invece quello più moderno del 'partito di massa', che esigeva di stabilire 
un contatto più immediato e un rapporto più continuo con la base elet-
torale, cfr. l'ancora insuperato T. NIPPERDEY, Die Organisation der deut-
schen Parteien (1961). Nuove ed originali acquisizioni sull'organizzazio-
ne infra- ed extraparlamentare della DFP si attendono in particolare 
dall'annunciato lavoro sugli anni del conflitto costituzionale di Giinther 
Griinthal. 
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più di frequente coloro che erano rimasti nella «Fraktion 
Vincke» dopo la fondazione della «Fortschrittspartei» nel 
186191 , fu il contrasto insorto sul terreno della «questione 
tedesca», e cioè della politica estera, quale emerso con chia-
rezza al momento della votazione in aula dell'emendamento 
Stavenhagen92• In realtà, il terreno su cui aveva avuto origi-
ne ed era giunta a maturazione la convinzione della mino-
ranza del gruppo Vincke della sterilità del compromesso 
politico suggellato nel 1858 con il nuovo governo, fu soprat-
tutto quello della politica costituzionale interna. Fu infatti 
lo sconsolante scenario presentatosi tanto in commissione 
quanto in aula nel gennaio e soprattutto nel febbraio del 
1861 durante il dibattito sui reaktionà"re Beamte, a segnare 
un momento di non ritorno nell'esperienza politica finora 
ascendente della Nuova Era. Nel corso di quel dibattito 
infatti, soprattutto nelle menti dei dissidenti del gruppo Vinc-
ke, affiorò in modo quanto mai irresistibile il dubbio che 
fino ad allora alla base della politica del governo fosse stata 
non la laboriosa e costante ricerca del compromesso con le 
forze sinceramente liberali del paese, ma invece la sterile 
coabitazione a livello governativo e parlamentare di liberali 
e conservatori, un semplice Kondominium che poco o nulla 
prometteva e si riprometteva per l'Ausbau der Ver/assung e 

91 Sulla frequenza sempre crescente con cui dopo la fondazione della 
«Fortschrittspartei» il termine si sostituì nel linguaggio corrente a quello 
più risalente di Konstitutionellen, cfr. G. FESSER, Altliberale (Al), p. 64, 
n. 1, e S. BAHNE, Vor dem Konflikt, p. 166. L'uso del termine di Altlibe-
ralen (vecchi liberali) era particolarmente preferito, come si può ben 
immaginare, dai progressisti; dal 1861 essi contestarono sempre più spesso, 
per ovvi motivi, che i vecchi liberali rimasti nella Fraktion madre potes-
sero ancora legittimamente rivendicare a sé, come loro appannaggio esclu-
sivo, l'appellativo di 'costituzionali'. 
92 Cfr. in questo senso A. BIEFANG, Politisches Burgertum, pp. 191 ss. e 
in part. p. 192, e inoltre anche H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische 
Parlamentarier. In quest'ultimo lavoro, nel ripercorrere la storia delle 
origini della DFP non si fa alcun cenno al dibattito sui «reaktionà·re 
Beamte» e al ritiro dell'emendamento Behrend che voleva attirare l'at-
tenzione del monarca sulla questione; la scissione della «Fraktion Vinc-
ke» risulta così risalire esclusivamente ad un dissidio sorto al suo interno 
sull'emendamento Stavenhagen, cioè sul terreno della questione tedesca 
(cfr. p. 18). 
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la soluzione delle concrete questioni politico-costituzionali 
da lungo tempo pendenti93 • Dopo il dibattito parlamentare 
sulla Beamten/rage la dinamica di svolgimento della sessione 
parlamentare del 1861, per quanto riguarda i rapporti tra la 
maggioranza e la minoranza del gruppo Vincke, fu scandita 
da tante prese di distanza della seconda dalla prima, quanti 
erano stati gli sforzi di avvicinamento compiuti durante le 
prime due sessioni della legislatura. 

La delusione per l'operato del ministro degli Interni, che tra 
l'altro nel 1861 non ripresentò alla Camera il progetto di 
riforma della costituzione dei Kreise che l'anno precedente 
non aveva fatto in tempo ad essere discusso in aula, era 
comprensibilmente grande. Ad essa si era poi andata gra-
dualmente sommando quella per il fallimento dell'opera di 
mediazione tentata dall'altro ministro liberale, Patow, il quale 
invano aveva chiesto al monarca e al ministro della Guerra 
che fossero ridotte le spese straordinarie previste per la rior-
ganizzazione dell' esercito94• 

Lo stesso Patow, per di più, sembrava aver fatto ormai defi-
nitivamente suo il punto di vista di Roon e del monarca, che 
sin dall'anno precedente avevano mostrato di preferire che 
l'aspetto finanziario della riforma militare fosse trattato se-
paratamente da quello più propriamente politico-militare. 
Infatti, nonostante che nel 1861 il ministro della Guerra non 
avesse nessuna intenzione di sottoporre nuovamente alla 
Camera quel piano di riorganizzazione dell'esercito che l'anno 
precedente era stato tanto duramente criticato nella Com-

93 L'interessante evolversi dei rapporti all'interno della triade omogenea 
caratteristica della configurazione politica della Nuova Era, parlamento 
- governo - liberali, è al centro del saggio di S. BAHNE, Vor dem Kon-
flikt. A ragione Bahne vede nel progressivo distanziarsi dell'intero grup-
po parlamentare maggioritario, la «Fraktion Vincke», dai ministri libera-
li, la conseguenza e l'espressione dell'intima adesione di quest'ultima 
all'ingannevole fiction, caratteristica del modello costituzionale inglese, 
di un governo costituzionale nettamente distinto dal monarca (p. 179). 
L'esito fallimentare del compromesso politico tra «borghesia» e «Junker-
tum» su cui avrebbe poggiato la Nuova Era, è sottolineato con forza da 
K.H. Die Krise. 
94 S. BAHNE, Vor dem Kon/likt, p. 182. 
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missione militare, nella speranza, evidentemente, di portare 
a termine l'attuazione della riforma prima che la Camera si 
pronunciasse sulla sua opportunità e ne mettesse in discus-
sione la legalità, anche nel 1861 Patow aveva avuto l"ardire' 
di chiedere alla Camera nuovi fondi per il finanziamento 
della riforma. Il 21 gennaio 1861, unitamente al progetto di 
legge di bilancio per l'anno in corso, Patow aveva così pre-
sentato alla Camera anche una richiesta di fondi straordinari 
per un ammontare di 9,5 milioni di talleri, allo scopo di 
mantenere in vita, si affermava nel testo del progetto di 
legge, le misure di riorganizzazione dell'esercito preceden-
temente adottate95• 

In perfetta sintonia con la strategia del ministro della Guer-
ra, i progetti di legge finanziari di Patow lasciavano apparire 
la riorganizzazione dell'esercito come una questione mera-
mente di bilancio. Alle obiezioni sollevate dal deputato Georg 
von Vincke, oltre che dal deputato cattolico del Centro Pe-
ter Reichensperger (Geldern)96, secondo cui le maggiorazio-
ni di spesa previste per la riorganizzazione dell'esercito avreb-
bero dovuto essere sottoposte non all'esame della Commis-
sione bilancio ma ad una Commissione costituita ad hoc 
come era già avvenuto l'anno precedente97 , Patow replicò, 
non senza tradire una certa fretta di accantonare il proble-
ma, che «la questione dell'organizzazione dell'esercito 
rientra[ va] ora nell'ambito delle competenze della Commis-
sione bilancio». 

95 Nel presentare il progetto di legge betref/end die Feststellung des 
Staatshaushalts-Etats pro 1861, e quello betre//end die Forterhebung eines 
Zuschlages zur klassi/izierten Einkommensteuer, zur Klassensteuer und 
zur Mah!- und Schlachtsteuer, il ministro delle Finanze spiegò che quasi 
tutto l'importo in cui consisteva l'eccedenza della previsione di spesa 
rispetto al bilancio dell'anno precedente, importo pari a oltre 9,5 milioni 
di talleri, era destinato a coprire le spese causate dalle nuove istituzioni 
_militari (cfr. StenBerAH, 5a seduta, 21 gennaio 1861, p. 25 [Patow]). 
96 Che di Peter si tratti, e non di suo fratello August, si deduce dalla 
specificazione «(Geldern)» apposta accanto al suo nome, e che rinvia al 
collegio elettorale da cui il deputato aveva ricevuto il mandato. Su Peter 
Reichensperger cfr. il breve profilo biografico datone sotto, al cap. III 2, 
p. 516, n. 186. 
97 Cfr. StenBerAH, 5a seduta, 21 gennaio 1861, p. 27. 
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«Io non riesco proprio a capire perché - disse in questa occasione 
il ministro - mentre alcuni anni fa una riorganizzazione e un raffor-
zamento dei quadri dell'artiglieria sono stati pacificamente trattati 
come una questione di bilancio, la stessa cosa non possa invece 
avvenire per un aumento dei quadri della fanteria. In altri tempi la 
questione del ristabilimento della ferma triennale di leva è stata 
trattata come una mera questione di bilancio, e a ciò non è stata 
opposta alcuna obiezione»98 . 

Nel bilancio militare per il 1861, i fondi necessari per man-
tenere in vita la riorganizzazione dell'esercito, erano stati 
addirittura fatti rientrare dal governo per la maggior parte 
tra i capitoli di spesa del bilancio ordinario, anziché di quel-
lo straordinario come era stato fatto l'anno precedente. Se-
condo il progetto di bilancio per il 1861, dei 9 milioni e 
591.000 talleri che servivano in più rispetto all'anno prece-
dente, solo 1 milione e 300.000 circa avrebbero dovuto esse-
re concessi come straordinario di bilancio, mentre i restanti 
8 milioni e 300.000 talleri circa erano stati invece inseriti nel 
preventivo di spesa dell'ordinario di bilancio99 • 

La concezione del diritto di bilancio parlamentare che in 
questo modo il ministro delle Finanze mostrava di abbrac-
ciare, un diritto di bilancio spogliato della sua qualità di 
arma di pressione politica e ridotto invece a mera macchina 
procacciatrice di mezzi finanziari per l'attuazione di decisio-
ni politiche prese fuori dal parlamento, fece immancabil-
mente capolino anche nella proposta di riforma del fonda-
mentale articolo 99 della Costituzione avanzata dallo stesso 
ministro nel marzo 1861. 

Il 23 marzo 1861 il ministro delle Finanze, con la motivazio-
ne di voler con ciò ovviare al ritardo con cui immancabil-
mente veniva varata la legge di bilancio, e che egli stesso ed 
il suo vecchio compagno di partito Vincke avevano ripetuta-
mente biasimato già nella Seconda camera degli anni cin-
quanta, presentò l'Entwurf eines Gesetzes, betreffend die 
Ergiinzung des Artikels 99 der Verfassungs-Urkunde von 31. 

98 StenBerAH, 5a seduta, 21 gennaio 1861, p. 27. 
99 Cfr. StenBerAH, 5a seduta, 21 gennaio 1861, p. 25 (Patow). 
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]anuar 1850, consistente di un solo articolo100• Questo «Pro-
getto di legge di completamento dell'art. 99 della Costitu-
zione» prendeva le mosse dal riconoscimento, in linea di 
principio, della necessità per il governo di «continuare a 
governare, fino a che non fosse stata varata la legge di bilan-
cio, sulla base del bilancio pubblicato l'anno precedente»101• 

Con esso, spiegò il ministro, si era inteso fissare per legge 
che mentre le spese 'straordinarie' accolte nel bilancio dello 
Stato non potevano assolutamente essere effettuate prima 
che il bilancio fosse stato approvato dalle Camere, gli im-
porti di spesa del bilancio ordinario che erano presenti an-
che nel bilancio dell'anno precedente, e che perciò già una 
volta avevano ricevuto l'approvazione della Dieta, potevano 
essere spesi, nonostante che non fosse stata ancora emanata 
la nuova legge di bilancio, ma solo per sei mesi dal decadi-
mento dell'ultima legge di bilancio valida102• «Al governo 
non è riuscito di trovare altra soluzione - ammise candida-
mente il ministro liberale delle Finanze, che già il 17 febbra-
io del 1859 aveva sorpreso con la sua giustificazione dello 
Staatsministerialbeschlujs del 16 dicembre 1850103 - se non 
quella di conservare per il momento la prassi di fatto sempre 
seguita finora, dandole però una sanzione legale». 

Contro il progetto di legge di Patow di integrazione dell'art. 
99 della Costituzione, furono sollevate però molte perplessi-
tà all'interno della Commissione bilancio. Nella relazione 
del 3 luglio 1861, emessa cioè quando la sessione era ormai 
conclusa, si chiese all'aula di non accogliere il progetto di 
legge di Patow; con esso non solo non si sarebbe risolto 
alcun problema, ma anzi si sarebbero cronicizzati altri e se 
ne sarebbero creati addirittura di nuovi1°4• 

10° Cfr. StenBerAH, 29a seduta, 23 marzo 1861, p. 582 (Patow). 
101 Ibidem. 
102 Ibidem. 
103 Cfr. sopra al cap. II 3, pp. 255-56. 
104 La storia di questo progetto di legge è riassunta in Bericht der XVI. 
Kommission zur Vorberathung des Gesetz-Entwur/s, betre//end die Ergiin-
zung des Art. 99 der Ver/assungs-Urkunde vom 31. Januar 1850, del 9 
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L'irrequietezza e la preoccupazione dei deputati liberali co-
stituitisi nel gruppo parlamentare «Verein Ancker & Ge-
nossen» (detti anche da Vincke, in tono paternalistico e allo 
stesso tempo ironico, «Junglitthauen», in quanto molti di 
essi provenivano dalla Lituania, allora nella Prussia orienta-
le105), erano andate progressivamente crescendo nel corso 
del 1861. L'esiguità dei risultati finora conseguiti sul terreno 
dell'Ausbau der Ver/assung e lo scarso uso del diritto di 
iniziativa legislativa sinora fatto dal gruppo Vincke, che troppo 
spesso aveva preferito ripiegare, in funzione di surroga, sul-
1' esercizio del diritto di petizione, avevano prodotto in loro 
un'insoddisfazione e una smania di passare finalmente al-
1' azione ormai difficili da contenere. Che lo stesso ricorso, 
tanto laborioso quanto ormai inefficace, al diritto di petizio-
ne come arma di pressione politica, fosse già stato denuncia-
to dal ministro degli Interni come «un'intrusione nella sfera 
dell'esecutivo»106, fu interpretato da molti deputati, e non 
già solo dai liberali più radicali, come una provocazione ed 
una sfida. 

Sintomatico di come molti deputati non intendessero sop-
portare oltre di essere stati parcheggiati in parlamento in 
attesa che i ministri liberali si decidessero ad assumere l'ini-
ziativa legislativa per le riforme necessarie, fu ad esempio la 
fermissima replica del deputato Philipp von Berg alla pro-
vocatoria interpretazione del diritto di petizione data da 
Schwerin. Già nel 1860 Berg si era visto costretto a rammen-
tare al ministro che «le petizioni non [avevano] per oggetto 

gennaio 1864, relatore Gneist, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1864, pp. 
478-89, qui p. 482. 
105 Cfr. B.-M. ROSENBERG, Die ostpreuflische Vertretung, p. 106. 
106 Il 6 febbraio 1860, nel corso di un diverbio verificatosi in aula tra 
alcuni deputati liberali del gruppo Vincke e il ministro degli Interni sulla 
natura e sui limiti del diritto di petizione dei deputati, l'esponente gover-
nativo era giunto a sostenere, di fronte all'incalzare degli interventi dei 
deputati, che la rivendicazione da parte della Camera del suo diritto-
dovere di controllare se e in che misura fosse stato posto riparo a proble-
mi segnalati al governo attraverso lo strumento della petizione, equivale-
va di fatto «ad un'intrusione nella sfera dell'esecutivo» (cfr. StenBerAH, 
8a seduta, 6 febbraio 1860, pp. 73-74 (Schwerin). 
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'solo' rimostranze nei confronti del governo», e che era stata 
la moderazione della Camera stessa ad averle fatto spesso 
preferire di segnalare al governo «le lacune presenti nella 
legislazione attraverso il diritto di petizione». Questo com-
portamento della Camera, «che [era] stato considerato in 
tutto il paese come una prova della forza e della popolarità 
dell'attuale governo», avrebbe però anche potuto, ammonì 
Berg, in determinate condizioni, essere rimesso in discussio-
ne. Qualora le petizioni con cui ci si era rivolti al governo 
pregandolo di prendere l'iniziativa per colmare le lacune 
presenti nella legislazione «non avessero puntualmente dato 
alcun esito», disse Berg a Schwerin, «la Camera si sarebbe 
trovata nella necessità e nel dovere di prendere essa stessa 
l' iniziativa»107• 

La fisionomia politica del nuovo piccolo gruppo parlamen-
tare liberale costituitosi ai primi di marzo del 1861 a sinistra 
del sempre più moderato gruppo Vincke, si era già chiara-
mente delineata quando esso decise di passare finalmente 
all'azione. Esprimendo apertamente la sua opposizione al 
pacchetto di progetti di legge governativi miranti a riforma-
re l'imposta fondiaria e a introdurre la nuova imposta sui 
fabbricati, riproposto alla Camera anche nella sessione del 
1861, il gruppo parlamentare «Ancker & Genossen», o dei 
cosiddetti «Junglitthauen», prese per la prima volta le di-
stanze, anche ufficialmente, dalla linea politica del gruppo 
Vincke. 

Ad assumersi il compito di riassumere all'aula e al governo 
le motivazioni che spingevano i liberali «più risoluti» ad 
esprimere un voto complessivamente negativo sul suddetto 
pacchetto governativo di progetti di legge, fu l'ex capo dei 
democratici all'Assemblea nazionale prussiana del 1848, 
W aldeck. Rientrato a far parte della Camera dei deputati 
solo da breve tempo in seguito ad un'elezione suppletiva 
(Nachwahl), Waldeck si era infatti alla fine risolto, dopo 
qualche esitazione, ad unirsi ai dissidenti del gruppo Vincke, 

107 StenBerAH, 8a seduta, 6 febbraio 1860, p. 76 (Berg). 
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andando ad ingrossare le fila dei liberali che si opponevano 
ad esso per così dire 'da sinistra'. 

Waldeck aprì il suo intervento alla Camera deplorando anzi-
tutto che il governo avesse proposto come un «tutto inscin-
dibile» progetti di legge nei confronti dei quali risultava 
difficile adottare un atteggiamento uniforme, e riproponen-
do all'attenzione della Camera le motivazioni che già l'anno 
precedente avevano indotto l'opposizione liberale a critica-
re uno in particolare dei progetti di legge governativi, e cioè 
quello di introduzione della nuova imposta sui fabbricati1°8• 

Oltre che su alcuni aspetti del progetto di legge di introdu-
zione della nuova imposta sui fabbricati però, la critica di 
W aldeck si appuntò anche sia sui criteri seguiti dal governo 
nel fissare i diversi contingenti d'imposta fondiaria che avreb-
bero dovuto essere prelevati da ogni provincia, sia sulla 
scelta delle fonti cognitive su cui il governo si era basato 
nell'effettuare le sue valutazioni, non essendo stato ancora 
approntato ali' epoca un regolare catasto. W aldeck riteneva 
infatti che il governo non avrebbe dovuto por mano ad 
alcuna riforma dell'imposta fondiaria prima che fosse realiz-
zato un catasto generale, nonché prima che fosse attuata la 
riforma degli ordinamenti comunali e circoscrizionali delle 
province orientali. Proprio il fatto che il governo avesse 
invece varato la riforma dell'imposta fondiaria senza aver 
prima adempiuto a queste due importantissime operazioni 
preliminari, era stato determinante nel pregiudicare e limi-
tare pesantemente, secondo il deputato liberal-democratico, 
l'impatto innovativo e progressista della riforma109• 

Oltre a ciò vi era però anche un altro aspetto della riforma 
governativa che inquietava particolarmente il deputato de-
mocratico, un aspetto relativo alla modalità e ai tempi in cui 
la stessa veniva varata. Il nuovo sistema di imposizione sui 
terreni e sui fabbricati, per come era stato progettato sin 
dall'inizio, non avrebbe dovuto entrare in vigore completa-

108 Cfr. sopra p. 283. 
109 Cfr. StenBerAH, 21a seduta, 6 marzo 1861, p. 360 (Waldeck). 
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mente e funzionare a regime da subito, ma sarebbe stato 
introdotto solo gradualmente. Secondo quanto stabilito nei 
progetti di legge governativi, l'introduzione del nuovo siste-
ma impositivo si sarebbe conclusa infatti solo nel 1865; in 
questo modo si sarebbe consentito all'amministrazione del-
lo Stato di avere il tempo necessario per adeguarsi alla nuo-
va normativa, e il governo, dal canto suo, avrebbe potuto 
iniziare già da subito a riscuotere, perlomeno in parte, i 
nuovi proventi maggiorati delle due imposte. Insomma, solo 
nel 1865 la nuova Grundsteuer e la Gebiiudesteuer sarebbero 
state calcolate e prelevate nel rispetto di tutte le nuove di-
sposizioni di legge messe a punto nel 1861. 

Ora però, proprio i tempi lunghi e scaglionati con cui sareb-
be dovuta avvenire la transizione dal vecchio al nuovo siste-
ma di imposizione sui terreni e sui fabbricati, era, secondo 
W aldeck, «in contrasto con i principi costituzionali». A suo 
avviso infatti, tenendo in sospeso sino al 1865 la completa e 
totale introduzione della riforma, si vincolavano le future 
Camere a difendere una decisione che non erano state chia-
mate a prendere e che invece altri avevano preso per loro, 
pregiudicandone così pesantemente la libertà d'azione110• 

Questa eccezione di incostituzionalità sollevata da W aldeck, 
insieme certo a numerose altre motivazioni politiche, fu de-
terminante nell'indurre il gruppo dei dissidenti del gruppo 
Vincke ad assumere, al momento di pronunciarsi definitiva-
mente sui progetti governativi, una propria autonoma con-
dotta di voto rispetto agli altri liberali, e a votare quindi 
compatti contro gli stessi. Come ebbe modo di spiegare 
Hoverbeck in una lettera al suo amico Mahraun del 15 mar-
zo 1861, gli «Junglitthauen» votarono 

«contro i progetti di legge, anzitutto per il rilievo di carattere 
costituzionale sviluppato da Waldeck ... ; in secondo luogo, perché 
questa legge più che un riequilibrio porta[ va] un consistente au-
mento dell'imposta fondiaria; in terzo luogo, perché il governo 
[era] stato abbastanza sfacciato da scaricare sulle province i costi 
del calcolo dei contingenti provinciali dell'imposta, mentre le stes-

llO Cfr. StenBerAH, 21a seduta, 6 marzo 1861, p. 360 (Waldeck). 
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se [dovevano] assumersi anche quelli dell'ulteriore redistribuzione 
della stessa all'interno dei Kreise, dei comuni, etc.; in quarto luogo, 
perché ai privilegiati [era] stato riconosciuto il diritto ad essere 
risarciti, mentre a coloro cui l'imposta [era stata] semplicemente 
elevata non [ veniva offerto] alcun risarcimento; in quinto luogo, 
perché, prevedibilmente, l'imposta sui fabbricati [sarebbe diventa-
ta] un tributo molto pesante, saccheggiando letteralmente città e 
campagna e mettendo in moto una rapina fiscale senza fine» 111 • 

I voti contrari degli «Junglitthauen», che avevano un alto 
peso politico specifico ma che erano pur sempre ancora 
assai pochi di numero, non furono assolutamente sufficienti 
a bloccare i progetti governativi che introducevano per la 
prima volta un'imposta separata sui fabbricati e che rifor-
mavano alla base la vecchia imposta fondiaria. Questi pro-
getti di legge furono infatti approvati dalla Camera il 12 
marzo 1861 con ben 209 voti a favore e soli 96 contro. Tra i 
nomi di coloro che votarono contro figurano quelli più noti 
degli «Junglitthauen»: Ancker, Diesterweg, Forckenbeck, 
Habler, Harkort, Hoverbeck, Krieger e infine, naturalmen-
te, W aldeck112 • 

Nel seguito della sessione parlamentare del 1861, l'insoddi-
sfazione degli «Junglitthauen» per l'eccessiva cautela con 
cui sia i ministri liberali al governo, sia il gruppo Vincke per 
riguardo nei confronti di questi ultimi, avevano sin qui fatto 
uso del diritto di iniziativa legislativa, raggiunse il suo punto 
massimo. 

Quando però essi decisero di assumersi la responsabilità di 
riportare all'ordine del giorno della Camera la questione 
politico-costituzionale forse più importante facente capo al 
nodo dell'Ausbau legislativo della Costituzione, ripresen-
tando alla Camera un vecchio progetto di legge sulla re-
sponsabilità ministeriale, la sessione parlamentare era pur-
troppo già assai inoltrata. Le possibilità che la loro iniziativa 
potesse dare qualche esito concreto, già in partenza piutto-
sto scarse per motivi di tempo, furono ulteriormente ridotte 

111 Cit. in L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 196. 
112 StenBerAH, 25a seduta, 12 marzo 1861, pp. 462-63. 
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dal fatto che la proposta di legge di attuazione dell'art. 61 
della Costituzione sostenuta dai dissidenti del gruppo Vincke, 
pervenne alla Commissione giustizia della Camera contem-
poraneamente ad un Antrag sulla stessa questione appoggia-
to invece dalla restante maggioranza del gruppo Vincke. 

Su questo tema della responsabilità ministeriale promessa 
dall'art. 61 della Costituzione113, un tema su cui il governo 
non aveva più presentato alle Camere alcuna proposta di 
legge da ben dieci anni, anche i liberali moderati o Konstitu-
tionelle della Nuova Era avevano sempre nicchiato da quan-
do i loro compagni di partito erano saliti al governo. Al 
grande disappunto da ciò suscitato presso la componente 
del movimento liberale più sinceramente fedele al program-
ma di Ausbau der Ver/assung, aveva tra gli altri dato voce la 
«Nationalzeitung» già nel luglio del 1860, con alcune pun-
genti osservazioni miranti a stanare i moderati del gruppo 
Vincke dal loro lungo silenzio. 

«I costituzionali - era stato già allora rimarcato dal quotidiano 
liberale - allorché rappresentavano solo la minoranza, presentava-
no tutti gli anni alla Camera, seppure senza speranza, una legge di 
responsabilità ministeriale. La si chiamava perseveranza britannica 
nella lotta per la libertà politica. Dacché essi sono nella maggioran-
za questo zelo si è invece sopito ... » 114• 

Alla 'rispettosa' complicità con i ministri liberali in carica 
osservata dall'inizio della Nuova Era da tutto il gruppo Vinc-
ke, sembrò voler finalmente por termine 1'8 marzo 1861 il 
deputato Carlowitz. In questa data infatti l'ex ministro sas-
sone, che resterà deputato del gruppo Vincke ancora solo 

113 In merito cfr. quanto si è già detto sopra al cap. I 5, pp. 156 ss. 
114 Cfr. Das Heer und die Kammer, in «NZ» del 15 luglio 1860. «Forse 
sarebbe opportuno - continuava ironicamente l'articolista del quotidia-
no liberale-, dopo che alcuni costituzionali sono nel frattempo diventati 
ministri, soddisfare così l'antico bisogno: la «Fraktion Vincke» presenta 
un progetto di legge sulla messa in stato d'accusa e la punizione dei 
ministri per azioni illegali, e il governo presenta un progetto di legge per 
punire i deputati che si siano mostrati negligenti nell'adempiere ai loro 
doveri ... ». 
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per breve tempo, sottopose ali' approvazione dell'aula una 
proposta, sottoscritta da altri 42 deputati, con cui si chiede-
va al governo che, in attuazione dell'art. 61 della Costituzio-
ne, fosse presentata alle Camere, ancora durante la sessione 
in corso, una legge sulla responsabilità dei ministri115• 

La proposta di Carlowitz, che, pur riportando all'attenzione 
del governo la questione della necessità di dare attuazione 
all'art. 61, partiva comunque ancora dal presupposto che, 
data la delicatezza della materia, fosse il governo a dover 
assumere l'iniziativa legislativa e ad elaborare un proprio 
progetto di legge, non poteva però certo soddisfare le aspet-
tative dei dissidenti del gruppo Vincke. Insieme alla propo-
sta di Carlowitz fu così inoltrata alla Commissione giustizia 
della Camera anche un'altra proposta, sempre relativa alla 
questione della responsabilità ministeriale, ma il cui primo 
firmatario era però ora il deputato Behrend, chiaramente 
ascrivibile al gruppo parlamentare detto «Verein Ancker & 
Genossen». 

Alla proposta di Behrend in materia di responsabilità mini-
steriale, a differenza che alla prima di Carlowitz, era allegato 
anche un articolato di legge sulla responsabilità dei ministri. 
Il progetto di legge su cui le Camere ed il governo venivano 
invitati a pronunciarsi al momento di dare attuazione all'art. 
61 della Costituzione, era già ampiamente noto a moltissimi 
dei deputati. Esso era infatti quello che lo scomparso (1860) 
deputato liberale August W entzel, giurista slesiano stimatis-
simo, aveva ripetutamente presentato alla Camera dei depu-
tati negli anni cinquanta, quello che, tra l'altro, aveva rece-
pito gli emendamenti ad esso fatti in più punti dal governo 
nel 1851 e che, perciò, poteva essere a ragione considerato 
un ottimo punto di partenza per la ripresa del dialogo pre-
cedentemente interrotto tra parlamento e governo sulla que-
stione. Il progetto di legge di W entzel degli anni cinquanta, 
pur essendo stato portato in aula ali' epoca per ben tre volte, 
e cioè nel 1852, 1853, e poi, da ultimo, nel 1855116, non 

115 Cfr. StenBerAH, 23a seduta, 8 marzo 1861, p. 417. 
116 Sulla storia di questo progetto di legge cfr. l'intervento di Behrend 

341 



aveva avuto alcun esito pos1t1vo. La segreta speranza di 
Behrend e dei suoi compagni che nel 1861 avevano voluto 
riproporlo ali' attenzione della Camera, che la situazione 
politica generale fosse ora assai più favorevole di quanto lo 
fossero stati gli anni cinquanta, non tardò però ad andare 
delusa. 

La commissione parlamentare che esaminò le due proposte 
di Carlowitz e di Behrend, dove i dissidenti del gruppo 
Vincke per quanto rappresentati erano in minoranza, nella 
sua relazione stesa da Gneist, decise infatti di scartare la 
proposta di Behrend e di fare invece sua, nella sostanza, la 
proposta di Carlowitz. Coerentemente con ciò essa decise, 
nella sua risoluzione finale, di rivolgersi al governo con la 
preghiera che fosse esso a presentare nella sessione successi-
va, e non già durante quella ancora in corso come aveva 
chiesto Carlowitz nella sua proposta, un nuovo progetto di 
legge in attuazione dell'art. 61 117 • 

Il dibattito svoltosi in aula nei giorni 27 e 29 aprile 1861 
sulla relazione della XV Commissione che aveva esaminato 
le due proposte di Carlowitz e di Behrend, oltre a lasciar 
chiaramente distinguere i due blocchi in cui si era ormai 
divisa la «Fraktion Vincke», fu oltremodo interessante an-
che per un secondo motivo: durante questo dibattito parla-
mentare i conservatori manifestarono senza alcun riguardo e 
senza alcun velo la loro contrarietà di principio all' attuazio-
ne delle promesse contenute nella Costituzione ed all'attua-
zione dell'art. 61 in particolare. 

Decisamente contrario a dare attuazione all'art. 61 della 
Costituzione si disse anzitutto il noto deputato e uomo poli-

in aula in StenBerAH, 41a seduta, 27 aprile 1861, p. 937 (Behrend) e 
inoltre Bericht der XVI. Commission zur Vorberathung des von den Abge-
ordneten Schulze (Berlin), Mellien und Immermann eingebrachten Gesetz-
Entwurfs uber die Verantwortlichkeit der Minister, del 30 marzo 1863, 
relatore Gneist, in StenBerAH, Drucksachen, VII legislatura, 2a sessione, 
III, 1863, Aktenstuck, n. 103, pp. 1-26, qui p. 2. 
117 Cfr. M. PHILIPPSON, Max von Forckenbeck, p. 67. 
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tico conservatore Hermann Wagener118• Egli spiegò infatti 
di votare sia contro la proposta di Carlowitz, sia contro 
quella di Behrend, perché non poteva acconsentire ad attua-
re un articolo della Costituzione che lui giudicava estrema-
mente «dannoso e pericoloso» già nella sua forma attuale119• 

Secondo W agener, il solo fatto che, come si diceva nell'art. 
61, un ministro potesse essere incriminato per il reato di 
violazione della Costituzione, rendeva un'eventuale legge 
che desse attuazione a quell'articolo «pericolosa» e «in con-
trasto con il principio monarchico, inconciliabile con la 
monarchia prussiana»120• Che un ministro potesse essere in-

118 Hermann Wagener (1815-1889), importante pubblicista ed eminen-
te parlamentare, può essere considerato il fondatore del partito conser-
vatore in Prussia. Dopo aver studiato diritto a Berlino nel 1847 riuscì a 
Wagener, anche attraverso la mediazione di E.L. von Gerlach, di ottene-
re l'incarico di Consistorialassessor a Magdeburgo. Collocato a disposi-
zione nel 1848 dal conte Schwerin, allora ministro del Culto, da quel 
momento in poi egli si dedicò interamente all'attività politica e di pub-
blicista. Caporedattore della «Kreuzzeitung» dalla sua fondazione nel 
1848 (cfr. sopra al cap. II 1, p. 170, n. 8), Wagener rimase in tale ruolo 
fino al 1854, quando fu costretto a lasciare il giornale per i conflitti 
insorti con il capo della polizia di Berlino Hinckeldey. Deputato alla 
Seconda camera prussiana dal 1853 al 1858, durante la Nuova Era Wage-
ner non ricevette alcun mandato fino al 1861, quando rientrò alla Came-
ra dei deputati con un'elezione suppletiva. Rieletto alla Camera dei de-
putati prussiana nel 1863, continuò a farne parte sino al 1870. Wagener 
fu autore di numerosi scritti e soprattutto fu curatore del noto Staats-
und Gesellschaftslexikon conservatore, che uscì in ben 23 volumi dal 
1859 al 1867. Grande amico di parlamentari conservatori come Moritz 
von Blanckenburg e di statisti come Bismarck, futuro presidente del 
Consiglio prussiano, Wagener fu nominato nel 1866 Geheimer Vortra-
gender Rat e quindi promosso, nel 1868, a Geheimer Oberregierungsrat. 
In questa veste e nella sua qualità di deputato al Reichstag (1867-1873 ), 
Wagener fu per lungo tempo amico fedele e consigliere di Bismarck. Su 
di lui cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr van Hoverbeck, I 1, p. 221, n. 19; 
B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 399; B. HAUNFELDER- K.E. 
POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen Bundes, pp. 482-83; la voce 
biografica di H. VON PETERSDORFF sull'ADB, XL; F. LAUTER, Preuflens 
Volksvertretung, p. 197; G. RITTER, Die preuflischen Konservativen, pp. 
20 ss., 32, 34 e passim. 
119 Cfr. StenBerAH, 41a seduta, 27 aprile 1861, p. 939 (Wagener [Re-
genwalde]). 
120 Ibidem, p. 940. 
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criminato per violazione della Costituzione, equivaleva per 
Wagener a «spostare il centro di gravità del potere statale 
dalla Corona alla rappresentanza popolare», significava in-
trodurre quella «responsabilità politica» dei ministri che, 
«in una forma così vaga» e comprensiva, denunciava Wage-
ner, «non conosce[ va] nemmeno l'Inghilterra o la Costitu-
zione nordamericana»121 • 

E tra i conservatori Wagener non era certo il solo a pensarla 
in questo modo. Il 29 aprile 1861 il deputato Leonhard von 
Prittwitz122 fu, se possibile, ancora più chiaro di Wagener 
sullo scottante argomento portato ali' ordine del giorno dalla 
proposta di Behrend. · 

L'attuazione dei « VerheiBungs-Artikel» della Costituzione 
doveva avvenire, secondo Prittwitz, solo «se lo [avesse ri-
chiesto] il bisogno del Paese», e senza comunque dimentica-
re che «l'emanazione della Costituzione [era] avvenuta in 
tempi politicamente assai movimentati e dolorosi», e che 
«dalla sua emanazione e dal suo giuramento [erano] ormai 
trascorsi 10 anni»; come a dire che dato il mutato clima 
politico la lettera della Costituzione non andava più presa 
troppo alla lettera. 

Riguardo alla responsabilità ministeriale promessa dall'art. 
61 in particolare, Prittwitz si diceva particolarmente certo 
che nel Paese non si sentisse allora alcun bisogno di intro-
durre un tale istituto. Da una tale legge, che minacciava così 
da vicino il potere del monarca, non ci si poteva attendere 
alcuna «utilità». Rispetto all'art. 61, se proprio si voleva 
intervenire, subito e con decisione, sostenne Prittwitz ab-
bandonandosi ad un'incauta sfogo, bisognava procedere «non 
alla sua attuazione, ma alla sua soppressione»123 • 

121 Ibidem, p. 941. 
122 Su von Prittwitz, prima pubblico ministero a Bunzlau (Slesia), quin-
di consigliere della Corte d'appello di Breslavia, deputato conservatore 
della Camera dei deputati prussiana per tutta la V e la VI legislatura 
(1855-1861) e qui aderente al gruppo conservatore cosiddetto del «conte 
Piickler», cfr. F. LAUTER, Preu/sens Volksvertretung, p. 141. 
123 Cfr. l'intervento del conservatore Prittwitz in StenBerAH, 42a sedu-
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Per porre in atto il bellicoso proposito di Prittwitz ci sareb-
bero voluti, evidentemente, ben altri presupposti che una 
compagine governativa scoordinata e un'opposizione parla-
mentare liberale divisa al suo interno. Alla realizzazione del-
lo scenario delineato da Prittwitz non si arrivò mai, nemme-
no negli anni del conflitto costituzionale, per tutta l'epoca 
costituzionale della Prussia. Quello che però, al di là delle 
estremizzazioni e delle provocazioni di Prittwitz, doveva es-
sere l'obiettivo più realistico dei conservatori nel 1861, e 
cioè impedire che durante la Nuova Era fosse riavviato un 
serio e concreto dibattito parlamentare sull'articolato di leg-
ge già esistente sulla responsabilità ministeriale, e soprattut-
to evitare in ogni modo che i liberali riuscissero ad accor-
darsi con i cattolici sull'attuazione di quella responsabilità 
ministeriale che anche il moderato Carlowitz definì come 
«la chiave di volta di tutto il nostro edificio costituziona-
le»124, fu da essi indubbiamente raggiunto. L'ultima seduta 
dedicata dalla Camera dei deputati alla discussione sulla 
relazione della XV Commissione che aveva esaminato le pro-
poste di Behrend e Carlowitz sull'attuazione dell'art. 61 del-
la Costituzione, la seduta cioè del 29 aprile 1861, si chiuse 
con un semplice monito lanciato dalla Camera all'indirizzo 
del governo. In ciò si risolse di fatto l'accoglimento della 
proposta della Commissione, contenente un invito al gover-
no ad impegnarsi a presentare una legge di responsabilità 
ministeriale entro «la prossima sessione»125. 

Oltre a questo progetto di legge di attuazione della respon-
sabilità ministeriale, nel 1861 i fuoriusciti dal gruppo Vincke 
portarono in aula anche un altro progetto di legge, sempre 
relativo ai nodi dell'Ausbau der Ver/assung. La loro propo-

ta, 29 aprile 1861, p. 957. Contro l'attuazione dell'art. 61 della Costitu-
zione, dopo Prittwitz, intervenne anche il suo compagno di partito con-
servatore Moritz von Blanckenburg (cfr. ibidem, pp. 957-59). 
124 Cfr. StenBerAH, 42a seduta, 29 aprile 1861, p. 965 (Carlowitz). 
125 StenBerAH, 42a seduta, 29 aprile 1861, p. 969. Sul progetto di legge 
che sarà presentato dal governo nel 1862 in attuazione dell'art. 61 della 
Costituzione cfr. sotto al cap II 5, pp. 367 ss. 
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sta di riforma della Stà.dteordnung del 1853 tuttavia, come 
del resto la loro precedente iniziativa in materia di responsa-
bilità ministeriale, toccava una questione su cui già nel 1860 
il governo si era espresso, attraverso il ministro degli Inter-
ni, per negare la necessità di attuare una qualsiasi riforma, e 
su cui anche il gruppo Vincke non era intenzionato a dar 
battaglia, almeno per il momento. Il progetto di legge libe-
rale del 1861 di riforma dell'ordinamento delle città, pro-
getto che era stato redatto da Forckenbeck, fu così anch' es-
so lasciato cadere dal gruppo Vincke il 16 maggio, dopo che 
il governo aveva manifestato la sua ferma opposizione alla 
soppressione del diritto elettorale a tre classi, una delle pro-
poste del progetto di legge126. 

La circostanza in cui si frappose una distanza incolmabile 
tra il nuovo gruppo parlamentare liberale costituitosi a sini-
stra del gruppo Vincke e quest'ultimo, sancendo anche ver-
so l'esterno la conclusione dell'avvenuto processo di parte-
nogenesi del primo dal secondo, fu il dibattito apertosi, in 
commissione prima ancora che in aula, sulla richiesta gover-
nativa di crediti militari straordinari per il finanziamento 
della riorganizzazione dell'esercito, richiesta che era stata 
avanzata al momento della presentazione della legge di bi-
lancio. 

La discussione in aula sulla relazione della Commissione 
incaricata di esaminare la richiesta governativa, relazione 
stesa anche stavolta, come nel 1860, dal generale Stavenha-
gen, iniziò il 27 maggio 1861. Sull'andamento della stessa 
non poté naturalmente non pesare negativamente la diffi-
denza nei confronti del governo suscitata, tra le fila dell' op-
posizione liberale, dalla mancata ripresentazione da parte 
del ministro della Guerra del progetto di riforma dell'orga-
nizzazione dell'esercito. Nel dibattito svoltosi in aula il pro-
blema di questa clamorosa assenza venne naturalmente po-

126 Cfr. M. PHILIPPSON, Max van Forckenbeck, pp. 67-68 e 69. Sull'at-
teggiamento tenuto dal ministro degli Interni sulla questione si confronti 
la forte critica mossagli in Die Novelle zur Stiidteordnung, in «NZ» del 22 
febbraio 1861. 
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sto, come c'era da aspettarsi, più e più volte da parte di 
esponenti liberali come Hoverbeck e Friedrich von Am-
mon127. La tesi, estremamente inquietante, formulata ad esem-
pio da Ammon, era che il governo preferisse sorvolare e 
tacere sulle obiezioni mosse dall'opposizione della Camera 
al suo progetto di riforma militare del 1860 e affermare 
invece nei fatti il principio dell'esclusiva competenza regia in 
materia di organizzazione dell'esercito, circoscrivendo così 
automaticamente anche quella della Camera alla sola conces-
sione dei mezzi finanziari straordinari necessari a mantenere 
in vita la riorganizzazione dell' esercito128. 

Di fronte ad affermazioni come quelle di Ammon, che tradi-
vano in modo inequivocabile la sfiducia ormai dilagante ver-
so il governo nel suo complesso, compresi cioè i suoi espo-
nenti liberali, a Vincke non rimase altro da fare che riesuma-
re le dichiarazioni rilasciate dal ministro delle Finanze in 
occasione dei dibattiti parlamentari del 1860 sulla conces-
sione dei 9 milioni di crediti straordinari per l'esercito. In 
quell'occasione - non si stancava di ricordare a tutti gli altri 
liberali Vincke - il governo aveva ripetutamente assicurato 
di considerare «necessario» e «doveroso» ridiscutere dalla 
base, con la rappresentanza popolare, le misure poste in atto 
per la riorganizzazione dell' esercito129. Della parola del suo 
ex compagno di gruppo parlamentare Patow, Georg von 
Vincke non si sentiva di dubitare. 

Ad avvalorare l'ipotesi avanzata da Ammon erano però or-
mai dei fatti concreti: le modifiche apportate all'organizza-
zione dell'esercito durante la prima metà del 1860130, le nu-
merose promozioni conferite e la definitiva nomina a co-
mandanti dei capi sin qui provvisori dei 'reggimenti combi-
nati' (linea e milizia mobile) di fanteria formati nel 1859131, 

127 Cfr. StenBerAH, 27a seduta, 27 maggio 1861, in part. p. 1399 (Am-
man) e p. 1400 (Hoverbeck). 
128 StenBerAH, 27a seduta, 27 maggio 1861, p. 1399. 
129 StenBerAH, 28a seduta, 28 maggio 1861, p. 1435. 
130 Cfr. K.H. B6RNER, Die Krise, pp. 101 ss. 
131 Già il 6 luglio 1860 la «Nationalzeitung» aveva dato notizia delle 
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l'ordine di gabinetto, infine, del 18 gennaio 1861, con cui 
tutte le disposizioni regie relative al personale dell'esercito 
venivano sottratte all'obbligo della controfirma ministeria-
le132. Tutte queste misure infatti, per chi non si ostinasse a 
chiudere gli occhi di fronte alla realtà, come invece faceva 
ancora Georg von Vincke, costituivano ormai prove inequi-
vocabili di come, in materia di riorganizzazione dell' eserci-
to, l'esecutivo e soprattutto il monarca tendessero ad esclu-
dere il parlamento da ogni decisione. 

Il piccolo gruppo parlamentare liberale in cui si erano riuni-
ti i fuoriusciti dal gruppo Vincke fu il solo a rifiutare, già in 
sede di Commissione bilancio133 , la concessione della som-
ma di 4.882.025 talleri chiesta dal governo per il secondo 
semestre del 1861 allo scopo di «mantenere alta la prepara-
zione dell' esercito»134• Secondo i cosiddetti «J unglitthauen» 
bisognava infatti evitare assolutamente che un'ulteriore con-

numerose promozioni e delle nuove nomine fatte nell'esercito prussiano. 
Il vero significato di queste nomine, che la conservatrice «Preu.Bische 
Zeitung» aveva interpretato e giustificato come rispondenti alla mera 
«necessità di innalzare il livello di preparazione dell'esercito», fu colto 
dalla «Nationalzeitung» qualche giorno più tardi. Con queste nuove 
nomine, secondo il quotidiano liberale, le riforme militari erano passate 
da un «definitives Provisorium» ad un «provisorisches Definitivum» (cfr. 
«NZ» del 10 luglio 1860 e, nello stesso senso, anche l'articolo di fondo 
del medesimo quotidiano liberale dell'll luglio 1861 apparso sotto il 
titolo Die neue Ernennungen im Heere). 
132 Su questa Kabinettsorder del gennaio 1861 cfr. E.R. HUBER, Heer 
und Staat, p. 172. 
133 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, pp. 196 e 198. 
134 Dei circa 41,5 milioni di talleri cui ammontava complessivamente il 
preventivo di bilancio militare per il 1861, ben oltre 8 milioni di talleri 
sarebbero stati destinati dal governo, secondo il calcolo effettuato dalla 
Commissione a seguito di un raffronto tra il vecchio ed il nuovo bilancio, 
al finanziamento della riorganizzazione militare. Una parte di questi 8 
milioni di talleri era stata già stanziata l'anno precedente con la legge del 
27 giugno 1860 che aveva assicurato la copertura dei costi della riorga-
nizzazione dell'esercito fino a tutto il primo semestre del 1861; di conse-
guenza solo la rimanenza, per l'appunto i 4,8 milioni di talleri chiesti dal 
governo all'interno del bilancio militare per il 1861, necessitava dell' au-
torizzazione della rappresentanza popolare (cfr. Die bevorstehende Bera-
thung des Militiir-Etats, in «NZ» del 23 maggio 1861). 
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cessione di crediti straordinari per l'esercito potesse essere 
interpretata come approvazione e sanzione definitiva di una 
riorganizzazione militare su cui la rappresentanza popolare 
non era stata ancora chiamata a pronunciarsi. 

A differenza del portavoce degli «Junglitthauen» in Com-
missione bilancio, e cioè Hoverbeck, la stragrande maggio-
ranza di essa, 15 membri contro 6, si orientò ancora una 
volta a favore della concessione al governo dei crediti straor-
dinari per la riorganizzazione; e ciò nonostante che anche 
tra la maggioranza della Commissione, per lo più membri 
del gruppo Vincke, fossero cominciati ad affiorare sempre 
più insistenti i dubbi sulla buona fede del governo. Il credi-
to non fu infatti concesso dalla maggioranza della Commis-
sione né nell' ammmontare richiesto, bensì con una detrazio-
ne di circa 1,5 milioni di talleri, né tantomeno nella forma 
richiesta, e cioè come 'ordinario' di bilancio, ma invece sot-
to i titoli dello 'straordinario' 135. 

Anche stavolta, a riferire e commentare ampiamente il con-
tenuto della relazione della Commissione parlamentare che 
aveva così emendato il bilancio militare proposto dal gover-
no, fu la stampa liberale e particolarmente la «Nationalzei-
tung» nella sua edizione del 16 maggio 1861. L'autore della 
relazione della Commissione parlamentare incaricata di esa-
minare il preventivo governativo di bilancio militare, e cioè 
il generale Stavenhagen, era all'epoca in aspettativa. Dopo 
qualche tempo dalla conclusione dei lavori della Commis-
sione di cui faceva parte, e precisamente 1'11 giugno 1861, 
Stavenhagen fu definitivamente collocato a riposo nonostante 
che egli non avesse avanzato alcuna richiesta in questo sen-
so136. L'impegno da lui profuso all'interno della Commissio-
ne parlamentare che aveva deciso di tagliare i fondi da con-
cedere al governo per la riforma dell'esercito, non era evi-
dentemente risultato gradito ai suoi superiori e soprattutto 
al ministro della Guerra in carica. 

135 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, pp. 196-97. 
136 Cfr. a questo proposito la voce biografica sul generale Stavenhagen 
di B. POTEN nell'ADB, XXXV, p. 534. 
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I crediti per finanziare la riorganizzazione dell'esercito ot-
tennero infine il placet dell'aula il 31 maggio 1861. La con-
cessione di questi crediti, passati alla storia come II Proviso-
rium, avvenne tuttavia ora, a differenza che nel 1860, a stret-
tissima maggioranza, con 159 voti a favore e 148 contro. La 
forma in cui gli stessi furono infine concessi fu quella sugge-
rita da un emendamento presentato in aula dal vecchio Kiih-
ne. Con l'emendamento Kiihne, che mediava tra la proposta 
della Commissione e la richiesta del ministro, la somma 
concessa al governo venne sì fatta rientrare tra le voci straor-
dinarie del bilancio militare, come aveva chiesto la Commis-
sione, ma l'ammontare richiesto dal governo venne decurta-
to di soli 750.000 talleri, cioè la metà della somma proposta 
dalla Commissione, senza per di più che fosse specificato da 
quali voci di bilancio essi dovessero essere stornati137• 

Il confronto politico tra il gruppo Vincke e i liberali che da 
esso si erano staccati per organizzarsi autonomamente, dopo 
la chiusura della sessione parlamentare del 1861 assunse 
immediatamente il tono della contrapposizione aperta. Esso 
si trasferì dalle aule parlamentari agli organi di stampa libe-
rali e alle pubbliche assemblee convocate in vista delle rego-
lari elezioni di fine legislatura previste per il tardo autunno 
del 1861. La brevità delle legislature della Dieta prussiana, 
di durata, come si è già detto, triennale, svolse un ruolo non 
indifferente nell'imprimere una forte accelerazione al pro-
cesso di autoorganizzazione dei dissidenti del gruppo Vincke, 
costringendoli a pervenire in tempi strettissimi alla fonda-
zione ed alla organizzazione del partito, e dando così anche 
una forte spinta al processo di modernizzazione politico-
parlamentare in genere138• 

137 Cfr. StenBerAH, 60a seduta, 31 maggio 1861, pp. 1515-17. 
138 Non fu certo un caso se nel corso del conflitto costituzionale non 
mancarono i commentatori politici di orientamento prevalentemente anti-
liberale come Constantin R6SSLER (cfr. Studien zur Fortbildung, 1864, 
pp. 218-23), che sostennero la necessità di prolungare la durata delle 
legislature della rappresentanza popolare prussiana. La medesima esi-
genza era stata espressa già in precedenza dall'eminente giurista conser-
vatore FriedrichJulius Stahl (cfr. a questo proposito Die Philosophie des 
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L'incombere della data delle elezioni e il conseguente arro-
ventarsi del clima politico interno sospinse anche le due 
componenti del movimento liberale, quella più radicale e 
quella più moderata, a fare il punto dello stadio a cui, dal 
loro punto di vista, era giunto il processo di costituzionaliz-
zazione dello Stato prussiano e a precisare, nuovamente, le 
rispettive strategie politico-costituzionali. I tempi della poli-
tica premevano per reimporsi a quelli, rivelatisi assai lenti, 
dell'affermazione dello Stato costituzionale di diritto in Prus-
sia. 

Se il programma politico unitario dei liberali del 1858, come 
si ricorderà, aveva fiduciosamente potuto, oltre che necessa-
riamente dovuto, soprassedere sui limiti strutturali dell' or-
ganizzazione delle istituzioni centrali dello Stato prussiano, 
per scommettere politicamente tutto sulla forza di traino 
che il programma dell'Ausbau legislativo della Costituzione 
era in grado di sprigionare nel guidare la transizione da uno 
Stato assolutistico e cetual-feudale ad uno costituzionale e 
rappresentativo nel senso moderno del termine, il program-
ma della «Fortschrittspartei» del 9 giugno 1861 139, esordiva 
invece chiedendo in via prioritaria la riforma di uno dei tre 
fattori della legislazione, e cioè della Camera dei signori. Se 
l'illegalità della sua composizione era stata ripetutamente 
denunciata in precedenza anche dai più moderati degli Alt-
liberalen e, tra di essi, dallo stesso barone Georg von Vinc-
ke140, vero è tuttavia che in quello che da più parti fu recepi-
to come il programma elettorale per le elezioni di dicembre 
del gruppo Vincke, e cioè l'opuscolo Die Legislaturperiode 

Rechts, II 2, pp. 449-50). Per contro, ancora nel programma della «Fort-
schrittspartei» del 1877 ci si schiererà decisamente a favore del manteni-
mento della durata triennale della legislatura (cfr. G. SEEBER, Deutsche 
Fortschrittspartei (DFP), p. 641). 
139 Il programma della DFP del 9 giugno 1861, accolto e portato alla 
conoscenza di un pubblico più vasto dalla «NZ» dello stesso giorno è 
stato ripubblicato, tra gli altri, anche in H. FENSKE (ed), Der Weg zur 
Reichsgrundung, pp. 212-14. 
14° Cfr. a questo proposito la «NZ» del 31 marzo e del 27 maggio 1860 
e, inoltre, E. LASKER, Das Herrenhaus, p. 220. 
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des Hauses der Abgeordneten 1859-1861. Ein Rechenscha/ts-
bericht141, steso molto probabilmente dal Dr. Moritz Veit142, 

di una richiesta formale ed esplicita di riforma della Camera 
alta prussiana non vi era neppure l' ombra143 • 

«Dopo la storia degli ultimi tre anni - si leggeva invece nel pro-
gramma della 'Fortschrittspartei' - dovrebbe ormai essere chiaro a 
tutti, anche ai più ingenui, che il raggiungimento dei [nostri] obiet-
tivi resterà un pio desiderio fino a che non si farà, secondo la via 
indicata dalla Costituzione, una profonda riforma della Camera dei 
signori». 

E al programma elettorale della DFP del 9 giugno 1861, non 
mancava di fare eco sia l'articolo di fondo della «National-
zeitung» del 13 giugno, sostenendo che «un partito compat-
to, che ... combatte energicamente e in ogni direzione i resti 
dello Stato feudale» doveva perseguire anzitutto «la riforma 
della Camera dei signori»144, sia l'appello lanciato agli elet-
tori (Wahlau/ru/) dal Comitato elettorale centrale del parti-
to il 29 settembre 1861, dove si diceva che la politica del 

141 Apparso sotto forma di brossura, fu accolto anche nei «PJ», VIII, 
1861, da cui si cita. 
142 Così S. BAHNE, Vor dem Kon/likt, p. 164, n. 41, e H. ROSENBERG, Die 
nationalpolitische Publizistik, I, pp. 185-86. 
Moritz Veit (1808-1864), noto libraio berlinese, fece parte dell'Assem-
blea nazionale di Francoforte e fu anche membro della Prima camera 
prussiana dal 1850 al 1852. Nel 1858 fu eletto alla Camera dei deputati 
dove si unì al gruppo Vincke; a questo gruppo parlamentare aderì per 
tutta la V legislatura. Sul suo impegno letterario come scrittore prima e 
come giornalista politicamente impegnato poi (fu redattore della «Con-
stitutionelle Zeitung» nel 1850 e 1851 e della «Berliner Allgemeine Zei-
tung» nel 1861), cfr. la voce biografica di Ludwig GEIGER sull'ADB, 
XXXIX; sulla sua carriera di parlamentare prussiano cfr. invece F. LAU-
TER, Preu./Sens Volksvertretung, p. 194. Secondo E. Fiilling invece (cfr. 
Die preu./Sische Altliberalen, p. 24) il Rechenscha/tsbericht in questione fu 
redatto da Wilhelm Wehrenpfennig, liberale assai moderato e autore 
delle Politische Correspondenzen dei «PreuEische Jahrbiicher» dal 1862 
al 1866 (cfr. ibidem, p. 9). 
143 Cfr. [M. VEIT], Die Legislaturperiode, p. 320, dove pure si parla della 
Prima camera. 
l44 Cfr. Das Wahlprogramm, in «NZ» del 13 giugno 1861. 
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partito avrebbe potuto «raccogliere un qualche successo» 
solo se fosse stata «anzitutto ridefinita la composizione della 
Camera dei signori secondo le vie ammesse dalla Costituzio-
ne»145. 

Che la riforma di questa Camera, che non solo era totalmen-
te di nomina regia, ma che per giunta era divenuta tale non 
sulla base di una regolare legge ma sulla base di un regola-
mento, quello del 1854, emanato unilateralmente dal mo-
narca, fosse pregiudiziale per la realizzazione di qualsiasi 
riforma della legislazione vigente nel senso indicato dalla 
Costituzione, l'aveva peraltro già ampiamente dimostrato il 
destino incontrato nel 1861 dal progetto·di legge di introdu-
zione del matrimonio civile e da quelli di riforma del sistema 
dell'imposta fondiaria. 

Se il primo era stato infatti rigettato dalla Camera dei signo-
ri il 13 marzo 1861 in qualsiasi forma, e cioè sia in quella 
della fakultative- sia in quella della Nothzivilehe rispettiva-
mente con 122 contro 45 voti e con 124 contro 44 voti146, la 
riforma dell'imposta fondiaria, accolta infine dalla Camera 
dei signori il 7 maggio 1861 con 110 voti a favore e 81 
contrari147, era stata da essa strenuamente avversata sino 
all'ultimo. Nella sua opposizione a questi progetti di legge la 
Camera dei signori aveva addirittura osato sfidare il volere 
non solo del governo ma dello stesso monarca; egli contava 
infatti sulla loro approvazione per poterli offrire alla Came-
ra dei deputati come contropartita per l'accoglimento delle 
sue richieste di ulteriore finanziamento della riorganizzazio-
ne dell'esercito. Il monarca, per incrinare l'opposizione del-
la Camera dei signori allo smantellamento dei privilegi e 
delle esenzioni esistenti nel vigente sistema di imposizione 

145 Per il Wahlau/ruf del Zentralwahlkomité della DFP del settembre 
1861 cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, pp. 45-47, in 
part. p. 46. 
146 Cfr. H. SCHULTHESS, Europaischer Geschichtskalender, 1861, p. 33. 
In merito cfr. anche Das Ehegesetz im Herrenhause, in «NZ» del 15 
marzo 1861. 
147 Cfr. H. SCHULTHESS, Europiiischer Geschichtskalender, 1861, p. 39. 
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sui terreni, dovette addirittura ricorrere allo strumento del 
Pairsschub (infornata di pari) per mutarne i rapporti di forza 
interni 148. 

Anche e non da ultimo la sensazione generalmente diffusa 
che nella prossima sessione molto probabilmente si sarebbe 
giunti ad uno scontro aperto con il governo sul bilancio 
militare, scontro paventato anche da uno dei capi più emi-
nenti del gruppo parlamentare cattolico, Peter Reichensper-
ger149, contribuiva a riportare prepotentemente in primo piano 
la problematica connessa alla composizione, alla sfera di 
competenza, e quindi alla responsabilità politica della Ca-
mera dei signori. Non si deve dimenticare che in materia di 
autorizzazione del bilancio pubblico la Camera dei signori, 
se anche non aveva lo stesso potere di emendare propositi-
vamente il progetto governativo di legge finanziaria che ave-
va invece la Camera dei deputati, poteva pur sempre eserci-
tare in base all'art. 62 della Costituzione, un incontestabile 
diritto di veto, essendole stato riconosciuto il diritto di ac-
cogliere o rigettare in toto il bilancio. 

Oltre che alla richiesta di riforma della Camera dei signori, 
il programma della «Fortschrittspartei» ridiede ampio spa-
zio anche a quella, tenuta fin qui accuratamente in ombra 
dai capi del gruppo Vincke per riguardo nei confronti della 
componente liberale del governo in carica, di emanazione di 
una legge di attuazione della responsabilità ministeriale. Dopo 
il dibattito svoltosi in aula sulle proposte dei deputati Behrend 
e Carlowitz riguardo all'attuazione dell'art. 61 della Costitu-
zione, dibattito dalla conclusione assai deludente ma, come 
si è visto, alquanto istruttivo sulle vere intenzioni dei con-
servatori riguardo al destino da riservare alla promessa di 
legge contenuta in quell'articolo, anche la «N ationalzeitung» 
aveva suggerito che tra i tre casi per i quali la Costituzione 

148 Cfr. W. PYTA, Liberale Regierungspolitik, p. 238. 
149 StenBerAH, 42a seduta, 29 aprile 1861, p. 961 (Reichensperger [Gel-
dern]: «Non ci si può, né ci si deve nascondere che conflitti tra il gover-
no e la rappresentanza liberale possono insorgere in ogni momento, 
forse già l'anno prossimo»). 
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autorizzava la messa in stato d'accusa dei ministri (tradi-
mento, corruzione e violazione della Costituzione) «il terzo 
caso, quello della Ver/assungsverletzung, [poteva rivestire] 
grande valore per la 'difesa del diritto' del singolo cittadino 
e del paese, giacché essa [poteva comprendere] anche, ad 
esempio, la non osservanza da parte dei ministri del bilancio 
finanziario»150• 

Rispetto al programma della «Fortschrittspartei» del giugno 
1861, agile nella forma e tanto sintetico quanto inequivoca-
bile nei contenuti, il 'programma elettorale' del sempre più 
scarno gruppo Vincke, il già citato Rechenscha/tsbericht di 
Moritz Veit, seguiva invece il modello letterario della valu-
tazione riassuntiva. Il tono era ancora una volta quello del 
bilancio, tanto pacato e ragionato quanto politicamente 
moderato, dell'attività svolta dal gruppo Vincke nella V le-
gislatura conclusasi da qualche mese. 

L'importanza della tempestività nell'azione politica, e della 
mobilità tattica nella scelta dei terreni da cui portare avanti 
la lotta politico-costituzionale, era un insegnamento della 
storia che i membri della «Fortschrittspartei», e tra di essi in 
particolare Schulze, sembravano aver ormai pienamente 
assimilato: 

« ... dobbiamo affrettarci con l'innere[n] Ausbau della nostra casa; 
anche se la scadenza definitiva per rendere conto di come l'abbia-
mo amministrata è forse troppo vicina e probabilmente dovremo 
presto spostarci su un altro terreno per lottare da lì per la nostra 
esistenza»151 • 

Al contrario della nuova «Fortschrittspartei» il gruppo 
Vincke, con la sua politica del «nur nicht drangen», ritenuta 
ancora nel 1861, a ben tre anni ormai dall'inizio della Nuova 
Era, «espressione di una visione generalmente condivisa della 

15° Cfr. Das Ministerverantwortlichkeitsgesetz, sulla «NZ» del 2 maggio 
1861. 
151 Così Schulze in occasione del dibattito parlamentare sulle proposte 
di Behrend e Carlowitz di attuazione della responsabilità ministeriale 
(StenBerAH, 42a seduta, 29 aprile 1861, p. 953 [Schulze-Berlin]). 
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situazione»152, aveva di fatto sempre accordato, in modo più 
o meno palese, scarsa o addirittura nessuna importanza al 
fattore 'tempo' nella conduzione della lotta politico-costitu-
zionale. Nel Rechenscha/tsbericht era addirittura già prefi-
gurata la prospettiva che la marcia verso la 'libertà', verso 
cioè la liberalizzazione della vita politica interna, potesse 
risultare più lenta di quella verso l"unità', la possibilità che 
al processo di costituzionalizzazione della Prussia dovesse 
essere imposto un rallentamento se l'avesse richiesto l'incal-
zare dei doveri della Prussia verso la Germania: 

«se l'ora delle decisioni ci dovesse cogliere [impreparati] ancora 
prima che abbiamo portato a termine i compiti postici dall'imma-
turità della nostra situazione interna - si diceva nel programma 
politico dell'Altliberalismus -, questo significherà che il completa-
mento definitivo della nostra opera costituzionale sarà possibile 
solo quando la Prussia avrà eretto lo Stato federale, e la Germania 
avrà occupato la posizione di potere che le spetta in Europa in 
quanto grande potenza»153 • 

Nel Rechenscha/tsbericht degli Altliberalen la decantazione 
delle conquiste fatte dal governo della Nuova Era sul terre-
no della legislazione non solo fiscale (leggi riforma dell'im-
posta fondiaria), ma anche doganale, commerciale, relativa 
alle attività d'impresa, nella legislatura appena conclusasi 154 , 

tentava disperatamente di riequilibrare una bilancia in cui 
purtroppo il piatto dei risultati sul terreno della costituzio-
nalizzazione dello Stato si sollevava ancora impietoso verso 
l'alto. In un quanto mai goffo tentativo di autogiustificarsi 
gli Altliberalen, esortando la «entschieden liberale Partei» a 
non sopravvalutare il potere in mano alla Camera dei depu-
tati, «pur sempre solo un fattore della legislazione»155, fini-
vano per mortificare anche, inavvertitamente, la loro pro-
pria forza. La critica politica, alzatasi per un'autodifesa, si 

152 Cfr. [M. VEIT], Die Legislaturperiode, p. 318. 
153 Ibidem, p. 324. 
154 Ibidem, pp. 326 ss. 
155 Ibidem, p. 323. 
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risiede immediatamente, sconsolata e impotente, su se stessa. 

Dietro al Rechenschaftsbericht dei liberali sedicenti costitu-
zionali mancava evidentemente una soggettività politica au-
tonoma e forte che non si trincerasse dietro le difficoltà 
oggettive della riforma o la «disomogeneità della composi-
zione del governo»156• Mancava però anzitutto I' elaborazio-
ne di un programma politico vero, dove le singole innova-
zioni legislative fossero intese non come misure fini a se 
stesse ma come tasselli di un progetto politico ben più am-
pio; tasselli da ricomporre gradualmente, ma proprio perciò 
con ancor maggiore decisione e fermezza, in un quadro uni-
tario avente per contenuto, e non solo per cornice, la Costi-
tuzione. 

156 Ibidem, p. 319. 
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Capitolo quinto 

L'iniziativa legislativa governativa 
alla fine della Nuova Era 
e l'esplosione del conflitto 
costituzionale 

L'esperienza di collaborazione, rivelatasi progressivamente 
sempre più difficile, tra la componente parlamentare libera-
le e il governo liberal-conservatore degli anni della Nuova 
Era, si concluse nel 1862, anno in cui esplose l'aperto con-
flitto costituzionale tra i due fattori della legislazione. Que-
st'ultimo, che si protrasse per ben quattro anni1, segnò pro-
fondamente, come si vedrà più avanti2 , gli equilibri politico-
costituzionali interni non solo della Prussia e della transito-
ria formazione statale della Confederazione della Germania 
del N ord3, ma anche quelli del ben più longevo Rei eh fonda-
to sull'egemonia dello Stato prussiano4• 

1 Questa non è ovviamente la sede più opportuna per fornire esaustive 
indicazioni bibliografiche sugli anni, peraltro molto studiati dai più dif-
ferenti punti di vista, del conflitto costituzionale. Sia perciò consentito 
rinviare alla bibliografia contenuta in E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungs-
geschichte, III, al cap. VI: «Die Neue Ara und der Verfassungskonflikt in 
PreuBen», in part. pp. 290-369; I. CERVELLI, «Dal conflitto militare al 
conflitto costituzionale», in Bismarck e l'unificazione tedesca, pp. 420 ss.; 
T. NIPPERDEY, «Der Verfassungskonflikt in PreuEen und die Minister-
prasidentschaft Bismarcks», in Deutsche Geschichte, pp. 749-68; L. GALL, 
Bismarck, in part. pp. 184-353. Un'ampia selezione delle fonti ufficiali, 
sia governative che parlamentari, è fornita da E.R. HUBER (ed), Doku-
mente, II, in part. pp. 35-102 («Die Neue Ara und der preuEische Ver-
fassungskonflikt»), e in Die Innere Politik. La raccolta di materiale di 
varia natura (pubblicistica e memorialistica comprese) effettuata da J. 
SCHLUMBOHM, Der Ver/assungskon/likt, intende invece contribuire alla 
comprensione delle «cause» socio-politiche determinanti per l'esplosio-
ne del conflitto costituzionale (p. 7). 
2 Cfr. sotto al cap. III 4, pp. 587 ss. 
3 Cfr. K.E. POLLMANN, Parlamentarismus e inoltre, dello stesso, Parla-
mentsein/lujs. 
4 Sul significato attribuito al conflitto costituzionale alla luce della sto-
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Il passaggio da una situazione politica alquanto instabile, 
date le divisioni esistenti non solo tra rappresentanza popo-
lare da un lato e governo e Camera dei signori dall'altro, ma 
anche all'interno stesso sia della compagine governativa che 
dell'opposizione liberale della Camera, ad una di dichiarato 
conflitto nel 1862, è stato solitamente spiegato dalla storio-
grafia tradizionale facendo riferimento alla nuova costella-
zione di forze politiche liberali uscite vittoriose dalle elezio-
ni del dicembre 1861. 

Il massimalismo e il dottrinarismo dei nuovi raggruppamen-
ti liberali presenti alla Camera dei deputati prussiana dopo 
le elezioni del dicembre 1861, sarebbero cioè responsabili, 
secondo tale interpretazione, della fine prematura dell' espe-
rienza di collaborazione politica della Nuova Era. La loro 
volontà di imprimere un'accelerazione risolutiva al processo 
di parlamentarizzazione dello Stato e all'instaurazione di un 
«dominio del parlamento» sul polo monarchico-governati-
vo, perseguendo un obiettivo 'eversivo' rispetto alla forma 
di governo monarchico-costituzionale vigente, sarebbe stata 
la molla che avrebbe fatto precipitare la situazione nel mar-
zo 18625 • 

ria successiva della monarchia costituzionale prussiana e tedesca in gene-
re, all'interno di quella Konstitutionalismusdebatte sorta già negli anni 
sessanta tra E.-W. Bi:ickenfi:irde e E.R. Huber intorno alla definizione 
della forma statale monarchico-costituzionale, cfr. quanto si è già detto 
sopra in sede di Introduzione, alle pp. 20 ss. Sull'argomento non si potrà 
tuttavia evitare di tornare al momento di analizzare (cfr. sotto al cap. III 
4) il destino del programma liberale di Ausbau der Ver/assung dopo la 
conclusione del conflitto nel 1866. 
5 Cfr., tra gli altri, A. W AHL, Beitriige, p. 15, e, soprattutto, E.R. HUBER, 
Deutsche Ver/assungsgeschichte, pp. 290 ss. ma soprattutto pp. 298-99. 
La tesi che la «Fortschrittspartei» abbia perseguito l'instaurazione di 
una forma parlamentare di governo, è stata di recente riaffermata, sep-
pure da un punto di vista diverso rispetto a quello dei due autori già 
citati, anche dallo storico Thomas Parent, secondo il quale soprattutto la 
componente renana del partito liberale avrebbe lottato consapevolmente 
per «il potere nello Stato», in una parola per una trasformazione in senso 
democratico-parlamentare della forma di governo. Per una critica ragio-
nata della tesi di Parent, che noi non condividiamo, cfr. il saggio di Toni 
OFFERMANN, Preuflischer Liberalismus, in part. pp. 124 ss. Qui si dimo-
stra come la tesi di Parent possa essere vera al massimo per alcuni liberali 
di sinistra e democratici radicali della DFP renana, e anche in questo 

360 



L'estremo tentativo fatto nei primi mesi del 1862 dal monar-
ca e dal suo governo per tenere in pugno la situazione, 
aggirando le richieste di riforma politico-istituzionale avan-
zate dai liberali con la presentazione di progetti di legge che 
andavano però in un senso del tutto opposto all'Ausbau der 
Ver/assung quale da essi perseguito, è stato così interpretato 
da quella storiografia come un'offerta reale e non virtuale, 
quale fu in realtà, di compromesso. 

La manovra monarchica e governativa, tanto astuta quanto 
maldestra, di appropriarsi del programma politico-costitu-
zionale dei liberali stravolgendone però completamente il 
senso, e di bloccare così, senza cedere sostanzialmente a 
nessuna delle richieste liberali, l'avvio di qualsiasi riforma 
concreta, fu però percepita dai liberali quale essa era in 
realtà, come un'aperta provocazione. La componente libe-
rale della Camera, nel vedere che il governo riproponeva 
alcuni punti del suo programma politico, completamente 
stravolto però nello spirito, reagì alla provocazione monar-
chico-governativa con un irrigidimento del proprio atteg-
giamento. Da questo momento essa, non ritenendo più su-
scettibile di sviluppi positivi quel dialogo tra rappresentan-
za popolare e governo iniziato alla fine del 1858, lasciò che 
si pervenisse allo scontro politico aperto. 

Alle elezioni primarie del 19 novembre 1861 la partecipazio-
ne popolare aveva superato di gran lunga anche quella regi-
strata alle precedenti elezioni del 1858, passando da una 
percentuale del 22,6 ad una del 27 ,26• A queste elezioni dei 

caso limitatamente al gruppo dirigente del partito di Colonia e Diissel-
dorf, mentre non è assolutamente estensibile a tutto il partito e men che 
meno al gruppo dirigente berlinese dello stesso. La DFP rimase sempre, 
secondo Offermann, di fede incrollabilmente monarchica, senza mai mo-
strare su questo punto alcun cedimento, nemmeno nella fase più aspra 
del conflitto costituzionale. 
6 Cfr. sopra al cap. II 1, p. 199, n. 92. Sui risultati delle elezioni prima-
rie del 19 novembre 1861, con i dati percentuali sulla partecipazione 
della popolazione alle elezioni, cfr. R. B0ECKH, Statistik der Urwahlen, 
apparso nell'ufficiale «Zeitschrift des Ki:inigl. Preussischen Statistischen 
Bureaus» diretta a Berlino dal Dr. Emst Engel. 
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Wahlmà·nner avevano quindi fatto seguito quelle, attesissi-
me, dei deputati del 6 dicembre 1861, nelle quali la «Fort-
schrittspartei» ottenne un risultato davvero eccezionale per 
un partito che si presentava per la prima volta alle elezioni e, 
per giunta, di recentissima fondazione. Essa riuscì infatti a 
conquistare ben 109 seggi, diventando il raggruppamento 
politico più forte della Camera7• 

A sostegno del programma politico della «Fortschrittspar-
tei», nella Camera dei deputati della VI legislatura (14 gen-
naio-11 marzo 1862)8, si schierò anche un altro gruppo par-
lamentare liberale, il «Linkes Zentrum» o «Fraktion Bockum-
Dolffs», anch'esso, come la «Fortschrittspartei», sorto dalla 
crisi che aveva decimato la «Fraktion Vincke». Il «Linkes 
Zentrum», contava, all'inizio della prima, e destinata a resta-
re l'unica, sessione parlamentare della Camera dei deputati 
della VI legislatura, ben 52 membri9• A questo nuovo gruppo 
parlamentare liberale, in cui si ritrovarono in particolare 
quei membri della «Fraktion Vincke» che avevano disappro-
vato la concessione del II Provisorium come proposto dal-
1' emendamento Kiihne alla fine della precedente sessione 
nel maggio 186110, e che appariva nel suo complesso legger-
mente più moderato della «F ortschrittspartei»11 , aderirono 
numerose eminenti personalità del mondo della cultura e 

7 La composizione della Camera dei deputati all'inizio del 1862 e la 
consistenza numerica dei singoli gruppi parlamentari si ricava da L. 
PARISIUS, Deutchlands politische Parteien, pp. 51-52: I. 15 conservatori; 
II. 54 cattolici; III. 95 «Fraktion Grabow»; IV. 52 «Linkes Zentrum»; V. 
109 «Fortschrittspartei»; VI. 23 polacchi; VII. 4 ministri. 
8 Cfr. F. LAUTER, Preuflens Volksvertretung, p. VI. 
9 Sul «Linkes Zentrum», che reclutò i suoi aderenti soprattutto nelle 
province occidentali della Prussia (cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politi-
sche Parteien, p. 52) si veda, oltre a Parisius, H. CONRAD-B. HAUNFEL-
DER, Preussische Parlamentarier, pp. 20 ss.; T. OFFERMANN, Preufsischer 
Liberalismus, pp. 117 ss. e 112 ss.; G. FESSER, Fraktion Bockum-Dol//s 
(FBD). 
10 Cfr. H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, pp. 20 e 
21, e, inoltre, la rubrica Deutschland. Berlin, 7. Januar 1862, della «NZ» 
dell'8 gennaio 1862. 
11 Cfr. «NZ» del 17 gennaio 1862. 
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della politica della Prussia di quegli anni. Tra i suoi aderenti 
figuravano infatti Heinrich von Sybel, allora professore ordi-
nario di storia a Bonn12 , il grande giurista Rudolf von Gneist, 
il maggiore Friedrich Stavenhagen, l'ex ministro sassone Al-
bert von Carlowitz, nonché l'alto funzionario amministrati-
vo, Oberregierungsrat, Florens von Bockum-Dolffs, da cui il 
gruppo prese il nome; tutti deputati questi che abbiamo 
nominato, che giocarono un ruolo di primo piano nell'attivi-
tà parlamentare degli anni del conflitto. 

A rendere più difficile, rispetto alla precedente legislatura, il 
dialogo tra l'intero schieramento liberale e il governo, non 
fu però solo il rafforzamento dell'opposizione più risoluta 
della «Fortschrittspartei», che si era fatta portavoce anche 
del malcontento serpeggiante tra la popolazione per l'au-
mento negli ultimi anni delle spese militari, per sostenere le 
quali erano stati tra l'altro ripetutamente prelevati supple-

12 Heinrich Karl Ludolf von Sybel (1817-1895), grande storico della 
scuola di Ranke, studiò storia e diritto a Berlino dal 1834 al 1838. Abili-
tatosi a Bonn nel 1840 e iniziata qui la sua attività come libero docente, 
nel 1846 gli fu infine assegnata una cattedra come professore ordinario 
di storia a Marburgo. Qui restò sino al 1856, quando si trasferì a Monaco 
dove fondò la prima facoltà tedesca di storia. Sempre agli anni della sua 
permanenza nella capitale bavarese risale la fondazione della «Histori-
sche Zeitschrift», di cui fu direttore sino alla morte, come anche la sua 
associazione al «Nationalverein». Dal 1861 al 1875 fu ordinario di storia 
all'Università di Bonn e dal 1875 al 1894 Direttore degli archivi di Stato 
prussiani a Berlino. Sybel fu anche tra i promotori della fondazione 
dell'Istituto Storico Prussiano a Roma. La sua attività politica come 
deputato della Camera prussiana iniziò nel 1862, quando ricevette il 
mandato dalla città di Krefeld (Renania), per interrompersi solo due 
anni dopo, nel 1864, quando Sybel, dopo aver duramente attaccato Bis-
marck nel 1862/63, decise di rinunciare al suo mandato, anche per moti-
vi di salute, avvicinandosi però contemporaneamente alle posizioni del-
l'allora presidente del Consiglio prussiano (cfr. a questo proposito G. 
FESSER, Fraktion Bockum-Dolf/s, p. 613). Rieletto alla Camera dei depu-
tati dal 1873 al 1880, si unì stavolta al gruppo parlamentare dei nazional-
liberali. Su H. von Sybel cfr. la voce biografica di P. BAILLEU sull'ADB, 
LIV; H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 140; B. 
MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 383; B. HAUNFELDER-K. E. 
POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen Bundes, pp. 325 e 476; F. LAU-
TER, Preuftens Volksvertretung, pp. 186-87; e, infine, il necrologio di F. 
MEINECKE, Heinrich v. Sybel, sulla «Historische Zeitschrift» del 1895 
(75, pp. 390-95). 
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menti del 25 % sulle imposte dirette. A complicare i rappor-
ti tra il governo liberal-conservatore in carica e la rappresen-
tanza popolare fu piuttosto, più in generale, un complessivo 
spostamento a sinistra della compagine delle forze politiche 
parlamentari. Lo slittamento a sinistra del quadro politico-
parlamentare risultava anzitutto dal drastico ridimensiona-
mento subito dal gruppo conservatore alle elezioni di fine 
legislatura del 1861; all'inizio del 1862 esso contava alla 
Camera solo 15 deputati. L'uscita di scena, dopo le elezioni 
del 1861, dei due gruppi parlamentari Vincke e Mathis (lo 
stesso capo della precedente maggioranza parlamentare, 
Georg von Vincke, non fu rieletto13), rappresentava inoltre, 
già di per sé, una sostanziale limitazione del campo entro cui 
era possibile un incontro tra la rappresentanza liberale della 
Camera e il governo sul terreno dell'Ausbau der Verfassung. 
La «Fraktion Grabow», nata dalla dissoluzione dei due gruppi 
di Altliberalen e forte di 95 membri, era nella sua maggio-
ranza, per quanto moderata, assai meno filogovernativa del-
la maggioranza dell'ex gruppo Vincke14. A questo nuovo 
gruppo parlamentare liberale si era unito tra gli altri Ludwig 
von Renne, eletto nel collegio elettorale di Liegnitz (Slesia) 
e precisamente a Glogau dove esercitava come giudice. 

Dal largo consenso raccolto tra la popolazione prussiana dal 
programma politico-costituzionale della «Fortscrittspartei», 
fatto proprio e sostenuto anche, come si è detto, dal «Linkes 
Zentrum», derivava al governo l'improrogabile necessità di 
venire incontro alle richieste riformatrici liberali pena l'ulte-
riore radicalizzazione dell'opposizione politica infra- ed ex-
traparlamentare. Di questo mutamento della situazione po-
litica però né il monarca né il governo mostrarono di voler 
prendere effettivamente atto. All'inizio del 1862, come si 
rimarcava in un articolo della «Nationalzeitung» dei primi 
di gennaio dal titolo Die Regierung und das Herrenhaus, essi 
non avevano ancora lasciato trapelare alcuna intenzione di 

13 Cfr. L. BERGER, Der alte Harkort, p. 575. 
14 Cfr. L. PARISIUS, Deutschlands politiche Parteien, p. 52. 
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voler por mano ali' attuazione di quella riforma che secondo 
la «Fortschrittspartei» doveva avere la precedenza su tutte 
le altre, e cioè la riforma della Camera dei signori. 

I deputati della «Fortschrittspartei» e del «Linkes Zentrum», 
molti dei quali avevano ricevuto per la prima volta un man-
dato parlamentare15 , erano invece più che mai risoluti a por-
tare avanti la loro politica di riforme nel senso indicato dalla 
Costituzione del 1850. 

«Sebbene il paese da circa 12 anni possieda una costituzione scritta 
e giurata - si lamentava sulla 'Nationalzeitung' - essa è in gran 
parte presente ancora solo a parole e a tratti. Una Costituzione che 
si materializzi in leggi ed istituzioni e che operi con spirito vitale, 
deve ancora essere fatta ... L'attuale governo - continuava l'articoli-
sta - si è certo discostato decisamente dalla linea di quello prece-
dente, che, anziché cercare di riempire la 'cornice' della Costitu-
zione, si è premurato di distruggere anche quella. Anch'esso tutta-
via, sinora, - come secondo l'articolista avrebbe ammesso persino 
l'ufficiosa 'Sternzeitung'16 - di leggi per riempire la cornice costitu-
zionale non ne ha fatte molte; l'unica cosa che può vantare è un'am-
ministrazione ver/assungsmiij5ig»17 • 

Sui gruppi parlamentari liberali ricadeva evidentemente, in 
questa prima sessione della VI legislatura, il gravoso compi-
to di giungere ad una definitiva sanzione legislativa delle 
modifiche apportate all'organizzazione dell'esercito nel 1860. 
L'emanazione di una nuova legge sull'organizzazione del-
1' esercito, comunque indispensabile per recepire nella legis-
lazione ordinaria il principio dell'obbligo generale al servi-
zio di leva affermato dall'art. 34 della Costituzione, dopo la 
riorganizzazione del 1860 era diventata «dal punto di vista 
costituzionale», quello adottato nel 1862 dal pubblicista li-

15 Secondo L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, qui p. 3, 
dei 109 deputati della «Fortschrittspartei» erano ben 71 quelli eletti per 
la prima volta. 
16 La «Sternzeitung», fondata dal ministro Schwerin, cesserà di uscire 
già alla fine del 1862. Su di essa cfr. M. OVERESCH, Presse, pp. 46 ss. e 
inoltre sotto al cap. III 1 a p. 407, n. 28. 
17 Cfr. Die Re/ormpolitik, in «NZ» dell'8 gennaio 1862. 
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berale Freimund Gutsmuth, dietro cui si celava però in real-
tà il Dr. Werner Adolf Frantz18, addirittura improrogabile. 
Con la riorganizzazione dell'esercito del 1860 si era infatti 
non solo modificata di fatto la situazione creata dall'ordine 
di gabinetto del 24 settembre 1833, che aveva introdotto, 
per esigenze di natura finanziaria, la ferma biennale per la 
fanteria, ma si era anche intervenuto, ciò che era ancora più 
importante, sulla combinazione delle forze della Linie e del-
la Landwehr nonché sulla composizione interna di quest'ul-
tima, toccando una materia sin qui regolata dalla W eh rp/lich t-
gesetz del 3 settembre 1814 e dalla Landwehrordnung del 21 
novembre 1815. Entrambe queste normative precostituzio-
nali, che secondo i liberali avevano nel frattempo assunto, 
dopo l'ingresso della Prussia nel novero degli Stati costitu-
zionali, valore e forza di legge, potevano essere modificate 
ora, in età costituzionale, solo attraverso un altro provvedi-
mento legislativo19• 

La componente liberale della Camera dei deputati, ora che 
deteneva incontestabilmente la maggioranza all'interno di 
quest'ultima, poteva evidentemente anche pensare di far leva, 
per imporre al governo la sua richiesta di introduzione della 
ferma di leva biennale, sul diritto della rappresentanza po-
polare ad autorizzare il bilancio militare, e quindi anche i 
mezzi finanziari straordinari necessari per mantenere in vi-
gore la riorganizzazione. Ora la rappresentanza popolare 
poteva cioè anche scegliere, come suggeriva sempre Guts-
muth, di percorrere la via 'indiretta' lasciatale aperta dalla 
Costituzione per influire sull'esercizio della potestà milita-
re, quella medesima via su cui già Ludwig von Ronne nel 
1856, ricordava Gutsmuth, aveva richiamato l'attenzione nel 
suo Ver/assungsrecht2°. A far ricorso a tale leva aveva invece 

18 Cfr. F. PFUHLSTEIN, Der Weg, pp. 52-53. 
19 Cfr. F. GUTSMUTH, Preufsens Heerwesen, in part. pp. 40-47. 
20 Per il rinvio all'autorità scientifica di L. VON RoNNE (del quale si veda 
Das Staatsrecht, I, p. 264), cfr. F. GUTSMUTH, Preufsens Heerwesens, pp. 
46, e inoltre 59 e 77. 
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di fatto rinunciato il gruppo Vincke durante la Nuova Era, 
allorché aveva concesso il I e il II Provisorium, accogliendo 
tacitamente il presupposto, da cui partiva il governo, che si 
potesse e dovesse valutare l'aspetto finanziario della riforma 
dell'esercito separatamente da quello politico, separatamen-
te dalle implicazioni che la riorganizzazione dell'esercito 
aveva sugli equilibri politici interni dello Stato prussiano. 

Di fronte ad una Camera dei deputati così radicalmente 
mutata nella sua composizione interna e decisamente più 
temibile della precedente, la strategia posta in atto dal go-
verno, lo stesso che negli anni precedenti si era rivelato così 
cauto nel far uso del suo diritto di iniziativa legislativa, so-
prattutto in riferimento alle leggi organiche promesse dalla 
Costituzione, mutò radicalmente. All'inizio della VI legisla-
tura il governo infatti, venendo incontro alle richieste di 
riforma della componente liberale della Camera dei deputa-
ti, ma con uno zelo che non poteva non destare sospetti sulle 
sue vere intenzioni, subissò letteralmente le Camere di pro-
poste di legge di attuazione della Costituzione. 

Il 23 gennaio 1862 il governo presentò alla Camera dei si-
gnori, mostrando di voler dare corso alla proposta pervenu-
tagli in questo senso dalla Camera dei deputati nella prece-
dente sessione, un progetto di legge organica sulla responsa-
bilità ministeriale. Il progetto di legge, tanto agognato dai 
liberali, lungi però dal prevedere solo l'attuazione dell'art. 
61 della Costituzione, proponeva anche una modifica di quel 
medesimo articolo, oltre che dell'altro in cui si parlava della 
responsabilità dei ministri, e cioè dell'art. 49. Sempre alla 
Camera dei signori venne poi presentato dal governo anche 
un altro progetto di legge, attesissimo anch'esso dai liberali, 
e cioè una proposta di modifica della legge fondamentale 
della costituzione militare prussiana, quella del 3 settembre 
181421• 

Oltre ai summenzionati progetti di legge fatti pervenire dal 
governo alla Camera dei signori, altri due ne vennero pre-

21 H. SCHULTHESS, Europà"ischer Geschichtskalender, 1862, pp. 124-25. 
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sentati alla Camera dei deputati il 22 gennaio 1862: il primo, 
di riordino dell'amministrazione di polizia nelle campagne, 
il secondo, in attuazione dell'art. 104 della Costituzione22 , 

articolo quest'ultimo che, al suo terzo comma, aveva affer-
mato la necessità di una riforma dell'istituzione e delle com-
petenze della Corte dei conti prussiana ( Oberrechnungskam-
mer)23. Lo scioglimento della promessa legislativa contenuta 
in quest'articolo era considerato dai liberali determinante 
per assicurare il diritto costituzionale delle Camere di con-
trollare i consuntivi di bilancio dello Stato, diritto attribuito 
alle Camere dalla Costituzione pure all'art. 104, al suo se-
condo comma. 

L'improvvisa 'generosità' e la sorprendente disponibilità 
mostrata dal governo nel far uso del suo diritto di iniziativa 
legislativa per dare attuazione alle promesse legislative con-
tenute nella Costituzione del 1850, non poteva, già di per sé, 
non insospettire la maggioranza liberale della Camera. Con 
questa 'pioggia' di disegni di legge il governo non solo cer-
cava di distogliere i liberali dalla loro richiesta di effettuare 
la riforma, fondamentale, della Camera dei signori, scoglio 
su cui si sarebbe prevedibilmente infranto qualsiasi proget-
to di attuazione delle promesse costituzionali, ma tentava 
anche, come si vedrà tra poco, di svuotare di qualsiasi con-
tenuto riformatore il programma di attuazione della Costi-
tuzione. 

Dei due progetti di legge presentati alla Camera dei signori 
nessuno prospettava infatti modifiche del diritto esistente 
nel senso auspicato dai liberali. Il primo, quello di attuazio-

22 Cfr. StenBerAH, 5a seduta, 22 gennaio 1862, pp. 28-31. 
23 L'art. 104 della Costituzione recitava integralmente: «Per sfondamen-
ti di bilancio è necessaria la successiva approvazione delle Camere. 
I consuntivi di bilancio dello Stato sono esaminati e approvati dalla 
Corte dei conti. Il consuntivo generale del bilancio annuale, compreso 
un prospetto del debito pubblico, sono presentati, con le annotazioni 
della Corte dei conti, alle Camere che con la loro approvazione scaricano 
il governo dalla responsabilità. 
Una legge speciale definirà l'istituzione e le competenze della Corte dei 
conti». 
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ne dell'art. 61 della Costituzione, nel momento in cui preve-
deva che a decidere sulla messa in stato d'accusa dei ministri 
fosse l'intero Landtag e non più anche una sola delle due 
Camere, escludeva automaticamente qualsiasi possibilità che 
la sola rappresentanza popolare potesse chiedere l' impeach-
ment di un ministro. Più che l"attuazione' dell'art. 61 esso 
ne perseguiva la 'modifica', e, nel suo complesso, proponeva 
la modifica della Costituzione «in ben quattro punti, e in tre 
di essi - come commentò la 'Nationalzeitung' del 30 genna-
io 1862 - in senso incontestabilmente reazionario»24• Il pro-
getto di legge governativo sulla responsabilità ministeriale 
del gennaio 1862 fu non a caso approvato dalla Camera dei 
signori senza alcuna modifica. 

Come questo primo, così anche il secondo progetto di legge 
presentato dal governo alla Camera dei signori, quello di 
modifica della legge del 3 settembre 1814, non teneva in 
alcun conto le aspettative di riforma dei liberali. Ad un' even-
tuale introduzione della ferma biennale per rendere più sop-
portabili al paese i costi finanziari straordinari necessari al 
mantenimento della riorganizzazione dell'esercito, non si 
faceva alcun riferimento. Anche questo secondo progetto di 
legge, che, come fece notare la «Nationalzeitung», si era 
ridotto ad un «sottile quaderno» nei cui Motive non si man-
cava tuttavia di riaffermare il significato e la rilevanza esclu-
sivamente finanziari della Reorganisations/rage, non incon-
trò, guarda caso, alcuna obiezione sostanziale alla Camera 
dei signori. Quest'ultima lo approvò senza alcuna modifica, 
come già aveva fatto con quello sulla responsabilità ministe-
riale, dopo che una sua commissione l'aveva esaminato nel 
corso di una sola seduta25• 

La commissione della Camera dei deputati cui successiva-
mente fu affidata la disamina del progetto governativo di 

24 Cfr. Die Kammer-Vorlage, in «NZ» del 30 gennaio 1862. Su questo 
progetto di legge cfr. inoltre L. P ARISIUS, Leopold Freiherr van Hover-
beck, II 1, p. 7. 
25 Cfr. Die Milità"r-Vorlage im Herrenhause, in «NZ» del 2 febbraio 
1862. 
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modifica della legge del 1814, coerentemente con la sua 
intenzione di agganciare la trattativa con il governo sulla 
fissazione legale della ferma di leva biennale alla discussio-
ne del bilancio militare, sentite le deludenti dichiarazioni 
rese in commissione dal ministro della Guerra Roon, che 
non lasciavano alcuna speranza su un possibile ravvedimen-
to del governo relativamente alla durata della ferma di leva, 
decise di sospendere momentaneamente il suo pronuncia-
mento sul progetto di legge fino a dopo l'esame del bilancio 
militare26• 

La delusione dei deputati liberali per i progetti di legge 
presentati dal governo all'altra Camera, si accrebbe ancora 
ulteriormente non appena fu chiaro il senso del progetto di 
legge governativo di riforma dell'istituzione della Corte dei 
conti presentato dal ministro delle Finanze. 

Le origini dell'Oberrechnungskammer prussiana risalivano 
alla General-Rechen-Kammer fondata da Federico Gugliel-
mo I con la Kabinettsorder del 16 giugno 1717, con cui fu 
creato un istituto per la revisione dei conti e il controllo in 
genere dell'amministrazione. Successivamente, attraverso 
l'istruzione del 2 marzo 17 23, essa aveva perso la sua iniziale 
autonomia ed era stata subordinata, con la nuova denomina-
zione di Ober-Kriegs- und Domainen-Rechen-Kammer, al 
Generaldirektorium, corrispondente al futuro governo mini-
steriale27. Dopo essere stata più volte modificata all'epoca 
delle riforme amministrative di Stein e Hardenberg, l'istru-
zione del 18 dicembre 1824 aveva infine assegnato alla Cor-
te dei conti quella posizione istituzionale che essa mantenne 
per tutto il Vormiirz e anche oltre l'emanazione della Costi-
tuzione del 1850. Nel 1862 quindi, secondo quanto disposto 
dall'istruzione del 1824, la Corte dei conti costituiva la mas-
sima autorità di controllo dell'amministrazione nelle sue 
molteplici branche, ed era un collegio indipendente subor-
dinato solo al monarca; era questi, da solo, a nominarne i 

26 L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, p. 16. 
27 Sulle origini settecentesche della Corte dei conti prussiana cfr. F. 
PFUHLSTEIN, Der Weg, pp. 14 ss. e in part. pp. 17 ss. 
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membri, seppure dietro proposta del presidente della Cor-
te2s. 

Sulla necessità di dare attuazione alla promessa legislativa 
contenuta nell'art. 104 della Costituzione, che appunto pro-
spettava una riforma dell'istituto cui spettava nello specifico 
di controllare i consuntivi di bilancio dello Stato e di segna-
lare tra l'altro nelle sue annotazioni (Bemerkungen) eventua-
li sfondamenti di bilancio (Etats-Uberschreitungen), la com-
ponente liberale della Camera dei deputati aveva finora in-
vano ogni anno, immancabilmente sin dal 1853, richiamato 
l'attenzione del governo prussiano29• Per i liberali la Corte 
dei conti, che ignorando le competenze costituzionali della 
Dieta in materia di controllo finanziario aveva continuato 
anche dopo il 1850 a funzionare come Immediatbehorde, a 
conferire cioè direttamente solo con il monarca e il governo, 
era da ritenersi, nella sua organizzazione, del tutto «incosti-
tuzionale»30. 

Secondo le aspettative liberali, un progetto di legge di attua-
zione dell'art. 104 avrebbe dovuto contenere una ridefini-
zione dei compiti e del raggio di attività dell'istituzione, in 
adeguamento alla nuova situazione costituzionale e ai diritti 
spettanti alle Camere nel controllo delle finanze statali. Dato 
che secondo la Costituzione era la Dieta ad essere chiamata 
a decidere se concedere o negare l'Entlastung al governo per 
il modo in cui aveva dato attuazione agli impegni finanziari 
precedentemente presi con la legge di bilancio nella cenere-

28 Sulla Corte dei conti prussiana nell'Ottocento cfr. F.W. WEHRSTEDT, 
Preussische Zentralbehorde, pp. 156-158, in cui sono riportati anche i 
nomi dei suoi presidenti dal 1808 al 1945, il già cit. F. PFUHLSTEIN, Der 
Weg, pp. 31 ss., e infine, sulle nuove funzioni dell'istituto nello Stato 
costituzionale, H. SCHMOKEL, Die Entstehung, pp. 7-18. 
29 Cfr. H. SCHMOKEL, Die Entstehung, pp. 19-35; l'unico anno in cui la 
Seconda carnera prussiana tralasciò di presentare un progetto di legge in 
questo senso fu il 1854. 
3° Cfr. ad esempio il saggio apparso nel 1861 sulla medesima rivista 
liberale su cui pubblicava anche Eduard Lasker, e cioè i «Deutsche 
Jahrbiicher fiir Politik und Literatur», del pubblicista politico F. GUTS-
MUTH [ma Dr. Frantz], Die Preu/sische Ober-Rechnungskammer, qui p. 
209. 

371 



ta opera di amministrazione dello Stato, la Corte dei conti 
avrebbe dovuto essere riformata in modo tale da poter svol-
gere il suo nuovo compito di coadiuvare la Dieta. Ad essa 
spettava in pratica il compito di preparare il materiale sulla 
base del quale quest'ultima avrebbe potuto esercitare la sua 
funzione costituzionale di controllo dell'amministrazione. 

Una riforma della Corte dei conti avrebbe dovuto mirare 
anzitutto, sempre secondo Gutsmuth, a conferire maggiore 
pubblicità e trasparenza all'operato dell'istituzione31 • Essa 
avrebbe dovuto inoltre necessariamente, come si affermava 
nella relazione stesa per l'XI Commissione parlamentare dal 
deputato della «Fortschrittspartei» Julius von Kirchmann, 
tornato alla Camera dopo un'assenza più che decennale32, 

31 Cfr. F. GUTSMUTH, Die Preuj5ische Ober-Rechnungskammer, in part. 
p. 208 (« ... la Corte dei conti, sottratta a qualsiasi controllo da parte 
della rappresentanza popolare, celata per esplicita prescrizione nelle sue 
più fondamentali manifestazioni a qualsiasi pubblicità, rappresenta una 
vera mostruosità nell'attuale organismo dello Stato prussiano»), e inol-
tre, nello stesso senso, pp. 211 e 212. 
32 Julius Hermann von Kirchmann (1802-1884), giudice e filosofo, stu-
diò diritto a Lipsia e Halle, diventando già nel 1846 primo pubblico 
ministero al Tribunale criminale di Berlino e poi nel 1848 vicepresidente 
della Corte d'appello di Ratibor (Slesia). Dopo essere stato privato della 
maggior parte delle prerogative connesse al suo ufficio nel 1850, in 
seguito ad un procedimento disciplinare avviato nei suoi confronti per 
essersi rifiutato di procedere contro un ex deputato del Rumpfparlament 
di Stoccarda, il conte Reichenbach, Kirchmann fu reinsediato in tutte le 
sue funzioni di vicepresidente a Ratibor nel 1862, solo qualche tempo 
dopo essere stato eletto alla Camera dei deputati in rappresentanza della 
città di Breslavia. Il coraggio e lo zelo con cui difese gli interessi della 
«Fortschrittspartei» durante gli anni del conflitto, gli attirarono natural-
mente le antipatie dei governanti e dei loro amici. Dopo essere stato 
nuovamente fatto oggetto di numerosi procedimenti disciplinari, nel 1867, 
in seguito ad una sentenza della Corte disciplinare dell'Obertribunal, fu 
allontanato definitivamente dal suo ufficio, perdendo anche qualsiasi 
diritto alla pensione. Da questo momento, trasferitosi a Berlino, si dedi-
cò con ancor maggiore impegno ai suoi studi filosofici. Per molti anni 
Kirchmann presiedette la «Philosophische Gesellschaft zu Berlin» e nel 
1875 gli riuscì di sintetizzare la sua concezione filosofica nella trattazio-
ne Ueber das Prinzip des Realismus. Più però che per le sue teorie filoso-
fiche, Kirchmann è diventato noto per aver commentato e tradotto nu-
merosi classici, tra cui Descartes, Spinoza, Hobbes, Leibniz, Locke e 
Kant. Già membro dell'Assemblea nazionale di Berlino nel 1848, quan-

372 



stabilire un collegamento più diretto tra l'istituto di control-
lo finanziario e l'istituzione parlamentare, nel senso che il 
primo avrebbe dovuto diventare, come si affermava senza 
mezzi termini, un «organo» della seconda33 • Ali' opposto di 
quanto continuava a verificarsi dall'emanazione dell'istru-
zione precostituzionale del 1824, che aveva stabilito che la 
Corte dei conti conferisse esclusivamente con il monarca e i 
massimi responsabili delle singole branche dell'amministra-
zione34, la proposta dell'XI Commissione parlamentare era 
quella, certo assai audace, di trasformare la Corte dei conti 
in una commissione parlamentare permanente di controllo, 
sul modello, per intendersi, di quella istituita con legge del 
24 febbraio 1850 per il controllo del debito pubblico35• La 

do si unì al gruppo del Centro-sinistra, il democratico Kirchmann fu 
nuovamente eletto alla Seconda camera prussiana nel 1849. Rientrato 
alla Camera dei deputati con le elezioni del 1861, ne fece parte, come 
membro della «Fortschrittspartei», sino al 1870; dal 1867 al 1877 fu 
anche membro del Reichstag, sempre per la «Fortschrittspartei». Cfr. la 
voce biografica di Th. STERNBERG sull'ADB, LI; la voce di F. KOLZ nella 
NDB, Xl; B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag des Nordeutschen 
Bundes, pp. 195 (con una sua foto) e 425-26; B. MANN (ed), Biographi-
sches Handbuch, p. 214; e, infine, la testimonianza del contemporaneo E. 
SCHMIDT-WEIBENFELS, Preuftische Landtagsmà'nner, pp. 47-57. 
33 Cfr. Bericht der XI. Kommission iiber den Gesetz-Entwurf, betre//end 
die Einrichtung und die Be/ugnisse der Ober-Rechnungskammer, del 7 
marzo 1862, in StenBerAH, Drucksachen, VI legislatura, 1862, III, Ak-
tenstiick n. 87, pp. 1-65, qui p. 50. A p. 5 di questa medesima relazione si 
riferiva inoltre come dal seno della stessa XI Commissione fosse stata 
avanzata la proposta di costituire una sottocommissione la quale, dopo 
aver compiuto un sopralluogo presso la Corte dei conti ed essere così 
venuta a conoscenza del suo effettivo modo di funzionare, avrebbe mes-
so in grado la commissione parlamentare con le nuove informazioni 
acquisite di avanzare adeguate proposte di modifica del progetto gover-
nativo ad essa sottoposto. La proposta, definita dai rappresentanti del 
governo presenti alle sedute della commissione come un'«intrusione nel-
la sfera dell'esecutivo riservata al monarca», fu rigettata con 12 voti 
contro 1 (ibidem, p. 6). 
34 Ibidem, p. 5. 
35 Ibidem, pp. 55-58. A porre l'accento sulla portata e le implicazioni di 
questa proposta avanzata dalla Commissione, proposta mirante a stabili-
re tra la Corte dei conti e la rappresentanza popolare un «collegamento 
organico», è in particolare l'ottimo lavoro di C. BRODERSEN, Rechnungs-
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cosiddetta Staatsschuldenkommission infatti, istituita per af-
fiancare la rappresentanza popolare nell'esercizio del suo 
diritto costituzionale di controllo del debito pubblico assi-
curato dall'art. 103 della Costituzione-36 , e formata da 6 mem-
bri eletti paritariamente da entrambe le Camere37, costituiva 
per la maggioranza dell'XI Commissione parlamentare l' esem-
pio da seguire. 

Un'adeguata legge di riforma della Corte dei conti, che ne 
ridefinisse precisamente la fisionomia e le competenze con-
formemente ai principi del nuovo diritto costituzionale, non 
avrebbe inoltre potuto esimersi, sempre secondo la relazione 
appena citata dell'XI Commissione parlamentare, dal fissare 
legalmente in termini inequivocabili il concetto di Etatsuber-
schreitungen38, l'oggetto cioè delle 'annotazioni' che la Corte 
dei conti, secondo l'art. 104, doveva far pervenire alla Dieta 
insieme all'allgemeine Rechnung sul bilancio dello Stato. Non 

prii/ung, pp. 100 ss. Qui l'autore sottolinea infatti come proprio su que-
sto punto, e non su quello del contenuto delle annotazioni che la Corte 
dei conti doveva preparare per la rappresentanza popolare (su cui a suo 
avviso avrebbe invece erroneamente insistito il succitato Schmokel), fal-
lirà anche la futura legge sull'Oberrechnungskammer del 1872. 
36 L'art. 103 della Costituzione affermava infatti: «La contrazione di 
prestiti per le casse dello Stato ha luogo solo sulla base di una legge ... ». 
Questo medesimo diritto era stato almeno formalmente riconosciuto 
dapprima ai non meglio precisati «ceti» già con l'ordinanza precostitu-
zionale del 17 gennaio 1820 e dopo, come si ricorderà (cfr. sopra al cap. 
I 1, p. 40, n. 8), alla prima Dieta unificata prussiana del 1847 con l'ordi-
nanza del 3 febbraio dello stesso anno. 
37 Su questa Commissione del debito pubblico cfr. soprattutto E. RICH-
TER, Das Preussische Staatsschuldenwesen, pp. 120 ss., in part. pp. 138 ss. 
A p. 141 di questo lavoro del 1869 Richter affermava significativamente: 
«Dell'intera istituzione della Staatsschulden-Commission si potrebbe fare 
a meno se la Corte dei conti avesse una posizione più indipendente nei 
confronti dell'amministrazione, e fosse allo stesso tempo un organo del 
Landtag per esaminare preliminarmente i conti relativi al bilancio». Sulla 
Commissione per il debito pubblico istituita nel 1850 cfr. inoltre E. 
KLEIN, Geschichte der o//entlichen Finanzen, p. 123; DEICHMANN, voce 
Staatsschulden, in R. Graf HuE DE GRAIS, Handbuch, p. 187. 
38 Cfr. Bericht der XI. Kommission iiber den Gesetzentwur/, betref/end 
die Einrichtung und die Be/ugnisse der Ober-Rechnungskammer, del 7 
marzo 1862, p. 29. 
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potendosi limitare la futura attività della Corte dei conti alla 
sola revisione 'tecnica' dei conti finanziari, e dovendo invece 
collaborare alla verifica dell'avvenuto rispetto da parte del-
1' amministrazione della legge di bilancio, sotto la voce di 
Etatsuberschreitungen non dovevano più essere sussunte, 
estendendo indebitamente l'accezione del termine, le «spese 
straordinarie» che non comparivano nella legge di bilancio39, 

né, soprattutto, si doveva continuare ad intendere come tali 
solo gli sfondamenti di bilancio rispetto ai singoli titoli del 
bilancio pubblico quali risultanti dal testo della legge di bi-
lancio pubblicato sulla Gesetzsammlung, come invece voleva 
l'art. 11 del progetto di legge governativo40. La Commissio-
ne, ritenendo che esulasse dalle sue competenze chiedere al 
governo una maggiore specializzazione della legge di bilan-
cio41, richiesta che caso mai sarebbe stata di pertinenza della 
Commissione bilancio, giudicò che non restava altra strada 
se non quella di proporre all'attenzione del governo, in sede 
di modifica del progetto di legge governativo sulla Oberrech-
nungskammer, una più precisa definizione del concetto di 
Etatsuberschreitun gen. 

La proposta di ridefinizione di questo concetto avanzata 
dalla Commissione, accolse pressoché letteralmente la defi-
nizione «in senso stretto» datane da Ludwig von Ronne nel 
suo Staatsrecht der preu/!,ischen Monarchie del 1856. All'au-
torità scientifica del grande giurista, allora vicepresidente 
della Corte d'appello di Glogau ma anche, si badi bene, 
membro dell'XI Commissione cui era stato trasmesso il pro-
getto di legge governativo sulla Corte dei conti del gennaio 
1862, ci si richiamò esplicitamente nella già citata relazione 
della medesima Commissione42. In questa sede si propose 
infatti che come 'sfondamenti di bilancio' fossero intesi quelli 
riscontrati non solo rispetto alle singole voci della legge di 
bilancio pubblicata sulla Gesetzsammlung, ma anche rispet-

39 Ibidem, p. 29. 
40 Ibidem, p. 31. 
41 Ibidem, p. 32. 
42 Ibidem, p. 33. 
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to ai sottotitoli di spesa che, ormai scomparsi dal testo defi-
nitivo della legge di bilancio, apparivano invece negli Spe-
zial-Etats delle singole branche dell'amministrazione dello 
Stato43 . Era sulla base di questi ultimi, del resto, così motivò 
la sua proposta l'XI Commissione, che la rappresentanza 
popolare esprimeva il suo assenso al varo della legge finan-
ziaria. Solo la notificazione all'istituzione parlamentare dei 
così ridefiniti 'sfondamenti di bilancio' avrebbe ad essa con-
sentito di espletare effettivamente e fino in fondo la sua 
funzione costituzionale di controllo politico dell' ammini-
strazione finanziaria e, inoltre, ciò che in questo momento 
acquistava un immediato rilievo politico-pratico, di control-
lare che le somme concesse dal parlamento con la legge di 
bilancio fossero state effettivamente usate dal governo per 
lo scopo per cui erano state concesse. In questo modo infatti 
si sarebbe potuto anche impedire che il governo, aggirando 
un eventuale veto della Camera dei deputati alle spese stra-
ordinarie finalizzate al mantenimento della riorganizzazione 
dell'esercito, sopperisse alle stesse attingendo ai fondi auto-
rizzati per l'amministrazione civile e facesse quindi scompa-
rire quelle spese straordinarie non autorizzate tra le anoni-
me Etatsuberschreitungen segnalate dalla Corte dei conti, a 
tutto detrimento dell'effettività e dell'efficacia pratica del 
diritto di autorizzazione della spesa pubblica assicurato alla 
rappresentanza popolare dalla Costituzione. 

Il progetto di legge governativo, lungi dal venire incontro 
alle aspettative liberali di riforma, lasciava chiaramente tra-
sparire l'intenzione del governo - così la critica mossagli 
dall'XI Commissione parlamentare - di lasciare «Alles beim 
Alten»44• Esso si sarebbe cioè limitato a recepire in una 
legge il contenuto dell'istruzione del 1824, al solo scopo di 
assicurare una base di legalità puramente formale alla fisio-
nomia e all'attività attuali della Corte dei conti, senza tenere 
in alcun conto i nuovi compiti che essa era chiamata a svol-
gere in conseguenza dei nuovi e fondamentali diritti attribuiti 

43 Ibidem, p. 40. 
44 Ibidem, p. 6. 
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dalla Costituzione alla rappresentanza popolare in materia 
di controllo finanziario. 

La proposta di ridefinizione del concetto di Etatsuberschrei-
tung avanzata dall'XI Commissione, insieme a quella, anco-
ra più radicale, di trasformare la Corte dei conti in una 
commissione parlamentare permanente di controllo sul mo-
dello di quella esistente per il controllo del debito pubblico, 
incontrò, com'era del resto prevedibile, la forte opposizione 
del governo45 . 

L'intera mole dei problemi evocati e posti all'ordine del 
giorno dal dibattito sorto intorno all"innocente' progetto 
governativo di 'attuazione' dell'art. 104 della Costituzione, 
fece indubbiamente compiere un notevole salto in avanti al 
maturare della consapevolezza che l'attuazione in senso kon-
stitutionell anche di un solo punto del programma politico-
costituzionale liberale di Ausbau della Costituzione, avreb-
be sconvolto a tal punto il normale metabolismo dell'organi-
smo statale prussiano di quegli anni, da rendere improroga-
bile l'avvio di una larga opera di riforme in tutti i settori e gli 
ambiti della vita istituzionale e amministrativa ancora ipote-
cati dal vecchio Stato cetual-assolutistico. 

A far apparire per così dire 'rivoluzionario', eversivo, il pro-
gramma liberale di Ausbau della Costituzione, non potevano 
essere i tempi troppo ravvicinati entro cui i liberali preten-
devano di attuarlo, né la radicalità con cui essi reclamavano 
il 'completamento' e l'attuazione della Costituzione andan-
do oltre le intenzioni del legislatore. Nel programma libera-
le di Ausbau della Costituzione ad apparire rivoluzionari 
all'esterno erano ormai piuttosto la stessa profonda coeren-
za in senso konstitutionell e l'intima concatenazione interna 
delle proposte di riforma sottese a quell'elenco solo appa-
rentemente asfittico dei numerosi articoli della Costituzione 
reclamanti attuazione, elenco cui si riduceva, a ben vedere, 
il programma politico-costituzionale portato avanti dalla 
«Fortschrittspartei» e dal «Linkes Zentrum». 

45 Ibidem, p. 33. 
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Dar corso all'adempimento anche di una sola delle promes-
se costituzionali di riforma della legislazione vigente, per 
l'appunto ad esempio riformare in senso konstitutionell 
l'Oberrechnungskammer, poteva certo rivelarsi determinan-
te nel mettere in moto un processo di modernizzazione co-
stituzionale e cioè nell'avviare un più complessivo e inarre-
stabile rivolgimento dei rapporti esistenti tra Costituzione e 
amministrazione. Il varo di una legge di attuazione dell'art. 
104 che facesse della Corte dei conti un 'organo' della rap-
presentanza popolare, e che precisasse in modo inequivoca-
bile e vincolante quali Etatsuberschreitungen dovessero con-
tenere le annotazioni che essa trasmetteva alla rappresentan-
za popolare, era infatti in grado di caricare di un'incalcola-
bile efficacia pratica il diritto parlamentare sia di autorizza-
zione della spesa pubblica che di controllo finanziario del-
1' amministrazione civile e militare dello Stato, con esiti in-
dubbiamente imprevedibili. 

Molti dei componenti l'XI Commissione dell' AH cui era 
stato affidato il compito di pronunciarsi sulla proposta go-
vernativa relativa all'attuazione dell'art. 104, sedevano an-
che nella Commissione bilancio. La Commissione parlamen-
tare cui era stato demandato l'esame del progetto di legge 
sulla Corte dei conti e la Commissione parlamentare di bi-
lancio avevano in comune ben quattro membri: Florens von 
Bockum-Dolffs («Linkes Zentrum»), Ludwig Kiihne («Frak-
tion Grabow»), Gottfried Albert Borsche («Fraktion Gra-
bow»), Adolf Hagen («Fortschrittspartei»)46• Dato il parzia-
le sovrapporsi delle due commissioni parlamentari la Com-
missione bilancio poté avere sentore delle scarsissime pro-
babilità che il progetto di legge sulla Corte dei conti diven-
tasse effettivamente legge con le modifiche sostanziali ap-
portategli in commissione, ancora prima che fosse ufficial-
mente resa nota e diffusa la relazione dell'XI Commissione 
parlamentare. Essa decise così che fosse ormai necessario, se 
non si voleva chiudere la sessione con un nulla di fatto, 
avanzare al governo quella richiesta di ulteriore specifica-

46 Cfr. C. BRODERSEN, Rechnungspru/ung, p. 93, n. 47. 
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zione delle voci della legge di bilancio che, come si è visto, 
l'XI Commissione parlamentare aveva ritenuto fuori dalla 
sua sfera di competenza. 

La proposta di ulteriore specializzazione della legge di bi-
lancio avanzata dalla Commissione bilancio, che già al suo 
interno aveva avuto modo di deplorare che tra i titoli del 
bilancio militare ve ne fosse uno ammontante addirittura a 
31 milioni di talleri47 , nonché di ricordare al governo 1. il 
suo vincolo «a rispettare il tetto della somma concessa dalla 
Camera per ogni singola voce del bilancio», 2. che «titoli 
molto comprensivi vanificavano il diritto della Camera dei 
deputati di cancellare certe posizioni di bilancio, giacché il 
ministro poteva comunque procurarsi una somma equiva-
lente a quella negata detraendola da altre voci di spesa dello 
stesso titolo di bilancio»48, fu così sottoposta alla discussio-
ne dell'aula il 6 marzo 186249 • 

Con la sua relazione del 1 ° marzo 1862, redatta dal deputato 
Hoverbeck, la Commissione bilancio sottopose ali' approva-
zione dell'aula tre proposizioni, contenenti altrettante ri-
chieste da avanzare al governo. Nella prima si chiedeva per 
l'appunto che il governo riconoscesse la necessità di attuare 
«una maggiorazione dei titoli del bilancio»; nella seconda, 
l'autorizzazione per la Commissione bilancio ad avanzare 
proposte per la fissazione dei titoli del bilancio preventivo 
per il prossimo anno, e cioè per il 1863; nella terza, infine, 
che nel 1863 fosse presentato alla rappresentanza popolare 
un bilancio preventivo conforme alle proposte che fossero 
uscite dalla discussione finale della Camera50. 

47 Cfr. Bericht der Kommission zur Prii/ung des Staatshaushalts-Etats iiber 
die Antriige des Abgeordneten Hagen, betreffend die Vermehrung der Ti-
tel des Haupt-Etats, del 1 ° marzo 1862, in StenBerAH, Anlagen, II, 1862, 
Aktenstiick n. 58, pp. 332-337, qui p. 334. 
48 Ibidem, p. 333. 
49 StenBerAH, 16a seduta, 6 marzo 1862, pp. 273-300. 
5° Cfr. Bericht der Kommission zur Priifung des Staatshaushalts-Etats iiber 
die Antriige des Abgeordneten Hagen, betreffend die Vermehrung der Ti-
tel des Haupt-Etats, del 1° marzo 1862, p. 337. 
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Alla formulazione di queste tre proposte la Commissione 
bilancio era pervenuta dopo aver modificato due proposte, 
rimaste in minoranza, del deputato della «Fortschrittspar-
tei» Adolf Hagen51 • Le proposte di Hagen avevano chiesto 
al governo non solo che venissero ulteriormente specializza-
ti i titoli del bilancio, ma che tale specializzazione avesse 
addirittura luogo non già a partire dal prossimo progetto di 
bilancio per il 1863 ( come invece chiese poi la maggioranza 
della Commissione), ma a partire da subito, e cioè dal pro-
getto di bilancio attualmente in esame per l'anno in corso, il 
186252• 

La proposta presentata da Hagen all'interno della Commis-
sione bilancio, proposta che, come si è visto, non aveva 
incontrato il parere favorevole della maggioranza ed era sta-
ta perciò rigettata, non scomparve però con ciò definitiva-
mente dal dibattito politico. Il 6 marzo 1862, lo stesso gior-
no in cui iniziò il dibattito alla Camera dei deputati sulle tre 
proposte della Commissione bilancio con cui si chiedeva la 
specializzazione dei titoli del bilancio ma solo a partire dal-
l'anno successivo, fu presentato in aula, in alternativa ad 
esse, anche un cosiddetto Gegen-Antrag Hagen53 , che rical-

51 Adolf Hermann Wilhelm Hagen (1820-1894), nato a Konigsberg, fu 
membro della Camera dei deputati prussiana dal 1862 al 1876 («Fort-
schrittspartei»), del Reichstag della Confederazione della Germania del 
Nord dal 1867 al 1870, e, infine, del Reichstag imperiale dal 1871 al 
1877. Hagen, che tra l'altro fu consigliere comunale e Kiimmerer della 
città di Berlino, e dal 1871 al 1876 direttore della Deutsche Unionsbank, 
era stato eletto deputato per la prima volta nel 1861 nel collegio elettora-
le di Randow-Greifenhagen (Stettino, Pomerania). Su Adolf Hagen cfr. 
H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 68; B. MANN 
(ed), Biographisches Handbuch, p. 162; B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, 
Reichstag des Norddeutschen Bundes, pp. 149 e 410-11; E. ScHMIDT-
WEIBENFELS, Preu/sische Landtagsmà"nner, pp. 89-99. 
52 Cfr. Bericht der Kommission zur Prufung des Staatshaushalts-Etats uber 
die Antriige des Abgeordneten Hagen, betref/end die Vermehrung der Ti-
tel des Haupt-Etats, del 1 ° marzo 1862, pp. 332 ss. 
53 Cfr. Gegen-Antrag zu dem Antrage in dem Berichte der Kommission 
zur Pru/ung des Staatshaushalts-Etats, betre//end die Vermehrung der Ti-
tel des Haupt-Etats, proposto da Hagen, in StenBerAH, Anlagen, II, 
1862, Aktenstuck n. 61, p. 354. 
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cava nella sostanza le due proposte, di ulteriore specializza-
zione dei titoli della legge di bilancio già per il 1862, presen-
tate dallo stesso deputato in Commissione bilancio. 

Alla sostanza della contro-proposta del deputato Hagen il 6 
marzo 1862 il ministro delle Finanze Patow, con il quale 
concordava però anche l'esperto finanziario già del gruppo 
Vincke e ora della «Fraktion Grabow», e cioè il deputato 
Kiihne, ebbe nuovamente occasione di contrapporre le sue 
idee in merito, formulando delle obiezioni troppo ragione-
voli per poter essere respinte. Il ministro liberale e Kiihne, 
pur riconoscendo in linea di principio l' oppportunità e la 
necessità di procedere ad una maggiore specializzazione dei 
titoli di bilancio, anche se con l'avvertenza che si doveva 
comunque evitare di porre limiti troppo stretti alla libertà di 
manovra dell'amministrazione, contestarono che una simile 
operazione potesse essere attuata già nel 1862, senza che da 
ciò derivasse per i funzionari amministrativi un tale sovrac-
carico di lavoro da mettere seriamente in crisi la celerità e 
l'efficienza del funzionamento dell'intero apparato ammmi-
nistrativo54. 

Alle osservazioni critiche del ministro liberale delle Finan-
ze, Hagen venne però stavolta incontro con una proposta 
estremamente pratica, una proposta certo in grado di porre 
fine a qualsiasi oziosa disquisizione, come anche di elimina-
re qualsiasi residua seria perplessità sulla praticabilità già 
per l'anno in corso di un'operazione di ulteriore specializza-
zione del progetto di bilancio. La proposta di Hagen, per 
cui nello scomporre e specializzare i titoli dell'Haupt-Etat 
per il 1862 ci si attenesse, per ragioni di comodità, ai formu-
lari usati dalle singole branche dell'amministrazione per do-
cumentare i bilanci consuntivi per il 1859 (gli ultimi ad 
essere stati sottoposti al vaglio della Corte dei conti e che 
ora, nel 1862 appunto, si apprestavano ad essere riesaminati 
dalla Camera dei deputati), fu certamente determinante nel 
convincere definitivamente la maggioranza dei deputati li-

54 Cfr. StenBerAH, 16a seduta, 6 marzo 1862, pp. 277-279 (Kiihne), 
280-284 (Patow). 
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berali presenti in aula che la contro-proposta di Hagen era 
effettivamente praticabile oltre che auspicabile. 

Nel corso dell'importante dibattito parlamentare del 6 mar-
zo 1862 numerosissimi furono così i deputati della «Fort-
schrittspartei» (J. Kirchmann, H. Schulze [Berlin], A. Ha-
gen, T. Behrend, K. Twesten, e infine il grande patologo R. 
Virchow55), che ripresero e riaffermarono con forza tutti i 
punti di vista che avevano spinto Hagen alla formulazione 
della sua contro-proposta. La rappresentanza popolare, che 
aveva urgente necessità che gli venisse data la garanzia che i 
mezzi finanziari concessi al governo fossero effettivamente 
usati per gli scopi per cui erano stati concessi, si trovava al 
momento, secondo i deputati liberali, in una situazione assai 
«inf elice»56 per vari motivi. 

Anzitutto per la sommarietà con cui veniva redatta e pubbli-
cata la legge di bilancio: nei suoi titoli spesso non venivano 
distinte neanche le spese per il personale da quelle per altri 

55 RudolfVirchow (1821-1902), nato a Schivelbein in Pomerania, oltre e 
prima ancora che come deputato, si distinse come patologo e antropolo-
go. Professore ordinario di patologia generale e di anatomia patologica a 
Wiirzburg dal 1849 al 1856, nel 1856 fu chiamato all'Università di Berli-
no a dirigere l'Istituto di patologia. Membro della Camera dei deputati 
dal 1862 al 1902, Virchow rappresentò la «Fortschrittspartei» anche al 
Reichstag dal 1880 al 1893. I suoi più importanti discorsi parlamentari 
degli anni del conflitto, in cui si distinse come uno dei più efficaci 
oratori della «Fortschrittspartei», sono stati ripubblicati nel 1912 nella 
raccolta R. VIRCHOW, Reden zum Verfassungskon/likt. Di recente, nel 
1992, è però uscita un'altra edizione, più completa, dei suoi discorsi 
parlamentari ad opera di Christian Andree (cfr. R. VIRCHOW, Samtliche 
Werke, 30). Sulla profonda coerenza e l'intima compenetrazione riscon-
trabile tra le sue teorie mediche e quelle politiche cfr. il lavoro di W. 
BUSSMANN, Rudol/Virchow und der Staat; E. SCHMIDT-WEI.BENFELS, Preufli-
sche Landtagsmà"nner, pp. 58-73, dove tra l'altro si sottolinea anche il 
carattere estremamente pratico della politica della «Fortschrittspartei» 
(pp. 58-9), e inoltre R. MAZZOLINI, Stato e organismo. Su Virchow, oltre 
alla biografia di Manfred VASOLD (Rudol/Virchow) del 1988, cfr. inoltre 
H. CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 148; B. MANN 
(ed), Biographisches Handbuch, p. 395; F. LAUTER, Preuflens Volksvertre-
tung, p. 195. 
56 StenBerAH, 16a seduta, 6 marzo 1862, p. 275 (Hagen). 
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scopi57, e vi erano inoltre titoli come il n. 3 del bilancio del 
ministero della Guerra per l'approvvigionamento e l'arma-
mento delle truppe, che ammontava da solo a ben 31 milioni 
di talleri58• La presenza nel progetto di bilancio di voci di 
spesa come questa ed altre ancora, ad esempio i 2 milioni e 
600 mila talleri stanziati per gli stabilimenti metallurgici, 
entro cui il ministro per il Commercio poteva giostrare a suo 
piacimento, o come quella di 500 mila talleri per le universi-
tà, da cui non si riusciva in alcun modo a ricavare quanto di 
questa somma andasse ad ogni singola istituzione universita-
ria, vanificava in gran parte il diritto della rappresentanza 
popolare di autorizzare la spesa pubblica59• 

Rispetto a questa situazione il potere delle Camere di negare 
al governo l'Entlastung per eventuali sfondamenti di bilan-
cio non era in grado di incidere effettivamente sulla condi-
zione di impotenza in cui si trovava la rappresentanza popo-
lare con il suo Budgetrecht. Il rifiuto della décharge della 
rappresentanza popolare sopraggiungeva infatti non solo post 
Jactum, ma addirittura non prima di tre anni. Secondo la 
prassi instauratasi a partire dall'emanazione della Costitu-
zione, questo era infatti il tempo che solitamente trascorreva 
prima che i consuntivi di bilancio pervenissero alla Camera 
per essere approvati60• 

Se oltre che su questi dati di fatto ci si soffermava anche a 
considerare 1. le scarse probabilità esistenti che il governo 
accogliesse la legge per la Corte dei conti così come modifi-
cata dall'XI Commissione parlamentare, e cioè con una nuo-
va definizione degli sfondamenti di bilancio61 , 2. il fatto che, 
partendo dalla situazione esistente, nemmeno una legge sul-
la responsabilità dei ministri sarebbe stata comunque in gra-
do di impedire che i singoli ministri scaricassero la respon-

57 Ibidem, p. 277 (Hagen). 
58 Ibidem, p. 275 (Hoverbeck), 276 (Hagen), 284 (Virchow). 
59 Ibidem, p. 276 (Hagen), ma cfr. anche gli altri dati cui si riferisce 
Kirchmann (pp. 279-80). 
60 Ibidem, p. 289 (Twesten). 
6l Ibidem, p. 284 (Virchow). 
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sabilità per gli sfondamenti di bilancio biasimati dalla rap-
presentanza popolare sui capi delle singole branche dell' am-
ministrazione loro subordinati62 , 3. last but not least, il fatto 
che il governo, come disse Schulze, avesse utilizzato fondi 
concessi dalla Camera «solo per un anno» per «nominare a 
vita ufficiali e altri funzionari militari», avesse cioè utilizzato 
fondi concessi in via straordinaria per dar vita ad una rifor-
ma dell'esercito duratura63 , si perveniva necessariamente alla 
conclusione, secondo i deputati liberali, che l'effettuazione 
dell'ulteriore specializzazione dei titoli di spesa del progetto 
di legge di bilancio fosse «urgente» e dovesse essere quindi 
attuata già per l'anno in corso. 

La sfiducia trapelante dalle argomentazioni dei deputati della 
«Fortschrittspartei» sull'effettiva volontà del governo di por 
mano all'emanazione delle leggi organiche necessarie per il 
consolidamento dello Stato costituzionale, sommata alla ri-
soluzione di assicurare il diritto parlamentare di autorizza-
zione della spesa pubblica contro il ripetersi futuro di un 
suo aggiramento da parte del governo, per quanto accompa-
gnate dagli immancabili riconoscimenti della buona situa-
zione finanziaria in cui si trovava il paese64, furono voluta-
mente interpretate dal governo e dal monarca come un 'voto 
di sfiducia' nei confronti dei governi che si erano succeduti 
dall'emanazione della Costituzione e nei confronti di quello 
in carica in particolare. 

La contro-proposta Hagen fu infine approvata, su un totale 
di 314 deputati presenti in aula, con una maggioranza di 171 
voti contro 143. A suo favore votarono la «Fortschrittspar-
tei» e il «Linkes Zentrum», mentre i liberali più moderati 
della «Fraktion Grabow» votarono generalmente contro tran-

62 Ibidem, p. 289 (Twesten). 
63 Ibidem, p. 295 (Schulze). Un breve estratto da questo discorso parla-
mentare del 6 marzo 1862 è stato accolto anche in H. SCHULZE-DELITZSCH, 
Schri/ten und Reden, IV, in cui sono raccolti molti dei discorsi tenuti da 
Schulze in parlamento o agli elettori dal 1861 al 1866 («Reden in der 
Konfliktszeit», pp. 1-368), qui pp. 53-59. 
64 StenBerAH, 16a seduta, 6 marzo 1862, pp. 274-75 (Hoverbeck). 
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ne qualche eccezione65• Dopo il consenso incontrato in aula 
dalla contro-proposta Hagen, il governo però, erigendo la 
questione della specializzazione del bilancio a questione di 
gabinetto, decise, il 9 marzo 1862, di inoltrare al monarca la 
sua richiesta di dimissioni66• Guglielmo I, dal canto suo, 
intuendo il trattamento, a questo punto prevedibile, che 
sarebbe stato riservato dalla Camera ai suoi progetti di rifor-
ma della costituzione militare, dove era riconfermata la sua 
preferenza per la triennalità della ferma di leva, e alla sua 
richiesta di rinnovata concessione di crediti straordinari per 
il mantenimento della riorganizzazione dell'esercito del 1860, 
l' 11 marzo si risolse, per la prima volta dall'emanazione 
della Costituzione, a sciogliere d'autorità la Camera dei de-
putati. 

Lo scioglimento della Camera e la fissazione della data delle 
nuove elezioni, furono così decisi prima ancora che in sede di 
commissione si fosse formalmente preso posizione sul bilan-
cio militare, e di conseguenza prima che fosse stata approvata 
la legge di bilancio per il 1862. La data dell'll marzo 1862, 
che per la storiografia politica e storico-costituzionale tede-

65 StenBerAH, 16a seduta, 6 marzo 1862, p. 300. 
66 Assai discutibile a questo proposito è la tesi sostenuta da A. WAHL 
(cfr. Beitrà·ge, pp. 3-15), il quale ha asserito che gli uomini della «Fort-
schrittspartei» nel dare la loro approvazione alla contro-proposta Hagen 
avrebbero non solo posto in conto ma addirittura consapevolmente per-
seguito le dimissioni non solo della componente conservatrice ma anche 
di quella liberal-moderata del governo della Nuova Era. La «Fortschritts-
partei», nel suo tentativo di far crollare il governo attraverso un voto di 
sfiducia del parlamento, avrebbe messo a nudo la sua strategia eversiva 
dell'ordine esistente, strategia mirante all'instaurazione di un sistema di 
governo parlamentare (p. 15). La strategia eversiva della «Fortschritts-
partei» e non la volontà del monarca di governare con ministri dichiara-
tamente conservatori, avrebbe 'costretto' infine il monarca a difendere 
l'ordine costituito chiamando Bismarck al governo. Sulla stessa linea 
interpretativa di Wahl cfr. anche K. KAMINSKI, Ver/assung und Ver/as-
sungskon/likt, in part. p. 63. Più equilibrata invece nell'interpretazione 
del significato della proposta Hagen E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 
73, che, a differenza dei due autori precedentemente citati, ritiene errato 
vedere come «solo» scopo della proposta Hagen quello di impedire l'at-
tuazione della riforma dell'esercito contro il volere della rappresentanza 
popolare. 

385 



sca segna la fine della Nuova Era e l'inizio del conflitto costi-
tuzionale67, rinvia di fatto solo al primo di tutta una lunga 
serie di attentati compiuti dal monarca e dal governo prussia-
ni contro quello che dalla Costituzione emergeva quale svol-
gimento 'regolare' della vita politico-costituzionale. 

L'inizio di un periodo di involuzione politica generale nella 
vita costituzionale dello Stato prussiano fu suggellato il 18 
marzo 1862, quando il monarca accolse le richieste di dimis-
sioni dei quattro ministri liberali, il ministro delle Finanze 
Patow, degli Interni Schwerin, della Giustizia Bernuth, e 
infine del Culto Bethmann-Hollweg. All'interno del nuovo 
governo monarchico presieduto dal principe Adolf zu 
Hohenloe-Ingelfingen68, nominato ad interim come presi-
dente dello Staatsministerium al posto del principe Hohen-
zollern-Sigmaringen 1'11 marzo 1862, non vi era evidente-
mente alcun posto per nuovi ministri liberali. Ancora prima 
che fossero resi noti i nomi degli altri membri del governo, 
la nomina del principe Hohenloe, che aveva a lungo ricoper-
to la carica di presidente della Camera dei signori, ebbe 
l'effetto di eliminare le ultime residue speranze liberali sulla 
possibilità che il re venisse indotto, secondo il diritto confe-
ritogli anche dalla Costituzione, ad effettuare un Pairsschub 
che modificasse la composizione interna della Camera alta69• 

67 Alla periodizzazione tradizionalmente accettata per cui il 1862 segna 
allo stesso tempo la fine dell'esperimento liberal-conservatore di gover-
no iniziato nel 1858 e l'inizio del conflitto aperto tra Camera dei deputa-
ti e governo regio, si sottrae eccezionalmente, per quanto a noi noto, il 
lavoro di H. SCHR0TH, Welt- und Staatsideen. Il lavoro di Schroth, che 
spiega la debolezza del liberalismo tedesco della seconda metà dell'Otto-
cento con l'idealismo della sua concezione dello Stato (cfr. ad esempio 
pp. 58, 85) e il dottrinarismo della sua concezione politica (cfr. ad esem-
pio pp. 70, 90), non ci sembra tuttavia in grado di offrire allo storico 
alcun valido e concreto punto di riferimento per ripensare la periodizza-
zione in oggetto. 
68 Il principe di Hohenloe-Ingelfingen (1797-1873), fece già parte, nella 
sua qualità di Marschall, della Dieta unificata del 1847. Dal 1850 fece 
parte della Prima camera e della Camera dei signori poi. Fu presidente 
del Consiglio dal 17 marzo fino al 24 settembre 1862. 
69 Cfr. la rubrica Deutschland. Berlin, 13. Méirz 1862, in «NZ» dello 
stesso giorno. 
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Il monarca, dopo aver designato il presidente del Consiglio e 
aver accolto le dimissioni, oltre che dei ministri liberali, an-
che del ministro senza portafoglio Auerswald, il 18 marzo 
1862, al posto dei 4 ministri liberali, nominò alle Finanze 
August von der Heydt (che dal 1848 aveva ricoperto ininter-
rottamente l'incarico di ministro per il Commercio), agli In-
terni Gustav von J agow ( capo del presidio di polizia di Bre-
slavia), alla Giustizia il conte zur Lippe, al Culto Miihler 
(membro dell'Alto consiglio ecclesiastico)70 • Dei vecchi mi-
nistri in carica restarono perciò solo Roon, ministro della 
Guerra, il barone von der Heydt71 , tuttavia con un nuovo 
incarico, e il conte Bernstorff, agli Esteri. I ministri del nuovo 
governo, ora 'finalmente' politicamente omogeneo, erano tutti 
di fede indubitabilmente conservatrice: «con il 19 marzo -
come ha commentato Parisius -la Nuova Era aveva fine»72 • 

In occasione delle nuove elezioni convocate dal monarca 
nella speranza di ottenere una maggioranza parlamentare 
più docile, i tentativi del nuovo ministro degli Interni J agow 
di influire sul libero corso delle elezioni attraverso l'intimi-
dazione dei funzionari statali, ristabilirono la continuità con 
una prassi già corrente negli anni cinquanta. Nella circolare 

70 Gustav von J agow (1813-1879), era entrato nell'amministrazione sta-
tale nel 1842. Dopo essere stato Landrat a Kreuznach dal 1846 al 1861, e 
membro della Seconda camera nel 1848 e della Camera dei deputati dal 
1855 al 1858, fu per l'appunto a capo del Polizeipriisidium di Breslavia 
nel 1861 e nel 1862. Jagow fu ministro degli Interni dal marzo 1862 al 6 
dicembre di quell'anno. 
Heinrich von Miihler (1813-1874), figlio del ministro della Giustizia 
Heinrich Gottlob von Miihler, lavorava al ministero per il Culto dal 
1841. Nel 1850 divenne membro dell'Alto consiglio ecclesiastico, e fu 
ministro per il Culto dal marzo 1862 al 17 gennaio 1872. Egli lasciò il suo 
incarico all'inizio del Kulturkampf 
Il conte Leopold zur Lippe-Biesterfeld-WeiEenfels (1815-1889), era sta-
to all'inizio pubblico ministero a Friedeberg (Neumark), nel 1850 a 
Cottbus, nel 1851 a Potsdam, divenendo infine, nel 1860 consigliere 
della Corte d'appello di Glogau (Slesia), e nel 1861 Oberstaatsanwalt 
presso il Kammergericht di Berlino. Restò a capo del ministero della 
Giustizia sino al 5 dicembre 1867. 
71 Cfr. sopra II 2, p. 223. 
72 L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, p. 36. 
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da lui inviata il 22 marzo 186273 si esortarono le Regierungen 
e i Landrà"te ad adottare le misure opportune e a chiamare 
alla «collaborazione» i funzionari loro sottoposti, «allo sco-
po di ottenere risultati elettorali favorevoli». Nella stessa 
circolare si accusò inoltre «il partito democratico, sia che 
porti apertamente questo nome, sia che lo stesso si nasconda 
sotto quello di 'Fortschrittspartei' o dietro qualsiasi altra 
fuorviante denominazione», di voler «spostare il centro del 
potere statale, che secondo la storia e la costituzione prus-
siane riposa sulla Corona, da qui verso la rappresentanza 
popolare»74• La «Fortschrittspartei», dal canto suo, nell'ap-
pello agli elettori del 14 marzo 1862, pubblicato integral-
mente nell'edizione del mattino della «N ationalzeitung» del 
15 marzo 186275, confermò di volersi attenere anche in futu-
ro agli obiettivi posti precedentemente nel suo programma 
del 9 giugno 1861, dato che, come si affermava, «le promes-
se di un Ausbau, adeguato ai tempi, della nostra Costituzio-
ne, ancora incompleta nei suoi punti più importanti, e quel-
le secondo cui ci saremo ricongiunti alla legislazione dei 
tempi gloriosi della rinascita prussiana, non sono state anco-
ra sciolte». Se la Costituzione, si affermava con decisione, 
«dovesse servire solo a mettere a disposizione soldi e soldati 
in una misura maggiore di quanto sarebbe altrimenti possi-
bile, essa avrebbe in verità assai scarso valore». 

La circolare del ministro degli Interni, aspramente criticata 
dalla stampa liberale76, alla fine servì tuttavia quasi esclusi-
vamente a rimarcare ancora di più la distanza ideologica 
intercorrente tra la prassi di governo dell'attuale ministro e 
quella del suo predecessore, come emergeva immediatamen-
te da un confronto tra la succitata circolare di J agow e inve-

73 Cfr. Circular-Erlafl des Ministers des Innern von Jagow in Betreff der 
Wahlen vom 22. Miirz 1862, in Die innere Politik, pp. 10-12. 
74 Cfr. ibidem, p. 11. 
75 Ora anche in F. SALOMON, Die deutschen Parteiprogramme, l, pp. 
118-22 e in H. FENSKE (ed), Der Weg zur Reichsgriindung, pp. 240-43. 
76 Cfr. in particolare l'articolo di fondo della «NZ» del 27 marzo 1862, 
Der Wahlerlafl und die Beamten. 
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ce quella indirizzata dall'ex ministro liberale Schwerin alle 
Regierungen il 17 ottobre 1861, in preparazione delle elezio-
ni del dicembre dello stesso anno77• 

Le elezioni per la VII legislatura, svoltesi rispettivamente il 
28 aprile quelle per i Wahlmiinner, il 6 maggio 1862 quella 
per i deputati, sancirono un ulteriore rafforzamento della 
coalizione formata dalla «Fortschrittspartei» e dal «Linkes 
Zentrum». Il rafforzamento di questi due gruppi parlamen-
tari avvenne quasi totalmente alle spese della più moderata 
«Fraktion Grabow» che, generalmente considerata l'erede 
della vecchia «Fraktion Vincke», andò in seguito lentamen-
te ma progressivamente dissolvendosi78• Alle elezioni del 
maggio 1862, in cui si registrò una partecipazione altissima, 
pari a ben il 34,3 % degli aventi diritto al voto79, furono 
significativamente riconfermati i mandati a tutti i deputati 
dei tre gruppi parlamentari liberali che avevano votato a 
favore della contro-proposta Hagen80• 

Dallo 'stato d'eccezione' venutosi a creare nel marzo 1862 
per la mancata approvazione della legge di bilancio, non si 
riuscì ad uscire neanche nei pochi mesi di vita della prima 
sessione della VII legislatura, la seconda del 1862 (19 mag-
gio 1862-13 ottobre 1862)81 • Al centro dei lavori della Ca-
mera dei deputati fu posta la discussione dei due preventivi 
di bilancio presentati dal nuovo ministro delle Finanze von 
der Heydt per l'anno in corso e per quello successivo. La 
discussione sul bilancio militare all'interno della Commis-
sione bilancio, che si componeva di ben 31 membri, in mag-
gioranza della «Fortschrittspartei» e del «Linkes Zentrum», 

77 Ibidem. 
78 Cfr. Die Au/losung der Fraktion Grabow, in «NZ» del 29 maggio 
1862. 
79 Secondo L. PARISIUS, Leopold Freiherr van Hoverbeck, II 1, p. 47, non 
si era mai avuta in Prussia, dall'introduzione del diritto elettorale a tre 
classi, una così alta percentuale di votanti. 
8° Cfr. Das Wahlergebnifl, in «NZ» dell'8 maggio 1862. 
81 VII legislatura: 2a sessione: 14 gennaio 1863-27 maggio 1863 (F. LAU-
TER, Preu/sens Volksvertretung, p. VI). 
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e che era presieduta, come nella prima sessione del 1862, da 
Bockum-Dolffs («Linkes Zentrum»)82, poté essere avviata 
solo nell'agosto del 1862. 

A differenza di quanto era avvenuto nel 1860 e 1861, allor-
ché le spese straordinarie per la riorganizzazione dell'eserci-
to erano state concesse come 'straordinario' di bilancio, que-
sta volta la Commissione, dopo aver separato dalle voci di 
spesa del bilancio militare quelle straordinarie per la riorga-
nizzazione dell'esercito, propose di rigettarle a larga maggio-
ranza83. 

Irritato dalla decisione della Commissione bilancio, che in 
questo modo intendeva dire basta all'ulteriore finanziamen-
to della riorganizzazione dell'esercito avviata, senza il con-
senso della Camera, nel 1860, il monarca rigettò anche l'uni-
ca proposta concreta di compromesso pervenuta al governo, 
e cioè la proposta di mediazione firmata dai deputati liberali 
Stavenhagen, Sybel e Twesten84 • Con essa, in considerazione 
del fatto che l'anno finanziario del 1862 era ormai quasi 
giunto al suo termine, e che perciò gran parte delle spese 
preventivate in bilancio erano state ormai effettuate, si pro-
poneva la concessione pressoché totale delle spese straordi-
narie per il mantenimento della riorganizzazione militare, in 
cambio però dell'impegno del governo a fissare legalmente 

82 La Commissione bilancio della prima sessione della VII legislatura 
contava 31 membri: Taddel, Krieger-Goldap, Behrend-Danzig, Vaerst, 
Bockum-Dolffs, Stavenhagen, Harkort, Osterrath, Dr. Schubert, Sello, 
Kerst, Parrisius, Kirchmann, Opperman, Borsche, Twesten, Dahlmann, 
Forckenbeck, Hennig-Plonchott, Dr. Virchow, Franz Duncker, Hagen, 
André, Haebler, Dr. Techow, Hoverbeck, Prof. Sybel, Schlick, Forst-
mann, Klotz, Peterson. Questa Commissione bilancio, presieduta da 
Bockum-Dolffs, fu addirittura immortalata in una foto di gruppo (cfr. L. 
PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, pp. 64-65). 
83 Cfr. Bericht der Kommission zur Pru/ung des Staatshaushalts-Etats uber 
den Etat der Militair-Verwaltung pro 1862, del 2 settembre 1862, redatto 
da Baron von Vaerst («Fortschrittspartei»), in StenBerAH, Anlagen, VII, 
1862, Aktenstuck n. 126, pp. 1173-1219. 
84 Abà'nderungs-Vorschlag zum Bericht der Budget-Kommission uber den 
Etat der Militair-Verwaltung pro 1862, dell'8 settembre 1862, in StenBer-
AH, Anlagen, VII, 1862, Aktenstuck n. 127, pp. 1350-51. 
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nel 1863 una riduzione della ferma di leva dell'esercito per-
manente. Con il rigetto di questo cosiddetto Vermittlungs-
Antrag da parte del governo e del monarca, gli esigui spazi 
di contrattazione ancora presenti in sede di discussione del 
bilancio militare, svanirono improvvisamente del tutto. 

Sulla risoluzione maggioritaria della Commissione bilancio 
si cominciò a discutere animatamente in aula l' 11 settembre 
1862. La proposta della Commissione di cancellare dal pro-
getto governativo di legge finanziaria i costi della riorganiz-
zazione dell'esercito, fu accolta a grande maggioranza, 3 08 
voti a favore e solo 11 contro, dalla Camera dei deputati il 23 
settembre85 . Già il giorno successivo però, e cioè il 24 set-
tembre 1862, il monarca, in risposta al voto dell'aula sul 
bilancio militare, e dopo aver accolto la richiesta di dimissio-
ni del ministro delle Finanze von der Heydt, non più dispo-
sto ad assumersi la responsabilità di continuare a guidare le 
finanze prussiane senza una legge di bilancio, chiamò Bis-
marck alla carica di presidente del Consiglio dei ministri. 

La nomina di Bismarck non fu che l'atto iniziale di una 
complessiva e radicale opera di totale smantellamento delle 
premesse politico-istituzionali che avevano reso possibile 
l'instaurazione della fattiva collaborazione tra governo mo-
narchico e rappresentanza popolare iniziata nel 1858. La 
dichiarazione resa da Bismarck di fronte alla Camera dei 
deputati della VII legislatura il 29 settembre, per cui non 
avendo la Costituzione previsto cosa dovesse accadere in 
caso di non raggiungimento di un accordo tra i tre fattori 
della legislazione sulla definizione della legge di bilancio, il 
governo aveva il diritto di continuare ad effettuare le spese 
necessarie a garantire la continuità dell'amministrazione an-
che senza esservi autorizzato da una regolare legge di bilan-
cio emanata secondo l'articolo 99 della Costituzione, fu il 
segno inequivocabile che da una divergenza sulla «questio-
ne militare» si era sviluppata una «crisi costituzionale»86. 

85 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 80. 
86 Cfr. Politische Correspondenz (28 ottobre 1862), in «PJ», X, 1862, p. 
403: «Die Wahl ist jetzt getroffen; aus der Militar-Frage ist eine Verfas-
sungskrisis hervorgewachsen». 
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Parte terza 

Il blocco della politica 
costituzionale 





Capitolo primo 

Il «Sonderweg» prussiano 
e la teoria della «lacuna» 
negli anni del conflitto costituzionale 

Negli anni che vanno dal 1862 al 1866 governo e rappresen-
tanza popolare non riuscirono più a trovare l'accordo neces-
sario richiesto dall'art. 62 della Costituzione per varare la 
legge di bilancio. Il governo e soprattutto il monarca non 
mostrarono alcuna disponibilità a ridiscutere con la rappre-
sentanza popolare l'opzione cardine della riforma militare 
avviata nel 1860, e cioè la triennalità della ferma di leva, e la 
rappresentanza popolare, dal canto suo, reagì all'intransi-
genza governativa e regia negando il suo assenso, per quat-
tro anni consecutivi, all'effettuazione delle spese militari 
preventivate nei progetti governativi di legge finanziaria. 

La prassi seguita nella trattazione del bilancio fu sempre 
decisa di comune accordo dai due gruppi parlamentari libe-
rali del «Linkes Zentrum» e della «Fortschrittspartei», che 
detenevano ormai da soli la maggioranza dei seggi parla-
mentari1. Già in sede di Commissione bilancio i costi della 

1 Dopo le elezioni del 6 maggio 1862 e la spaccatura in tre tronconi del 
gruppo parlamentare «Grabow» (in merito si veda sotto in questo stesso 
capitolo a p. 432, n. 87 e inoltre L. PARISIUS, Deutschlands politische 
Parteien, p. 62) e dopo che nel corso dell'anno i seggi liberali resisi nel 
frattempo vacanti erano stati rioccupati per lo più da deputati di orienta-
mento ancora più radicale, all'inizio del 1863 la consistenza numerica 
dei gruppi politici rappresentati in parlamento era la seguente: 
1. Conservatori (con esclusione di un indipendente) 12 (1861:15) 
2. Cattolici 32 (1861:54) 
3. «Fraktion Vincke» o dei «Konstitutionelle» 

(compresi due indipendenti) 24 
4. «Freier parlamentarischer Verein» o «Fraktion 

Ri:inne» (compreso Grabow) 19 
5. «Linkes Zentrum» o «Fraktion Bockum-Dolffs» 

(compresi quattro indipendenti) 101 (1861:52) 
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riorganizzazione venivano scorporati dall'ordinario di bi-
lancio sotto cui comparivano nel progetto governativo di 
legge finanziaria, da qui inseriti tra le voci dello straordina-
rio di bilancio conformemente a quella che era, secondo la 
Commissione, la loro vera natura, e infine come straordinari 
bocciati dalla maggioranza della Commissione. 

La decisione di cancellare i costi della riorganizzazione mili-
tare dal preventivo governativo di bilancio per il 1862 fu 
posta per la prima volta in atto dalla Commissione bilancio 
della Camera, come si è visto, nella tarda estate del 1862. Il 
progetto di bilancio così modificato, dopo essere stato ap-
provato anche dall'aula a larghissima maggioranza il 23 set-
tembre2, venne trasmesso alla Camera dei signori. 

La maggioranza della Camera dei deputati certo non si aspet-
tava, realisticamente, che l'altro ramo dell'istituzione parla-
mentare, cui la Costituzione (art. 62) aveva riconosciuto 
solo il diritto di accogliere o rigettare per intero il progetto 
di bilancio trasmessole, approvasse gli emendamenti da essa 
apportati al progetto governativo di bilancio; se la Camera 
dei signori li avesse accolti, infatti, si sarebbe trovata coin-
volta nel conflitto con il governo regio dalla parte della 
Camera dei deputati. Questa eventualità, invece, durante il 
conflitto costituzionale che paralizzò la Prussia dal 1862 al 
1866, non si verificò mai; la diversa natura ed origine delle 
due Camere, l'una elettiva e l'altra di nomina regia, che 
spaccava in due la Dieta prussiana, non consentì che la con-
trapposizione tra il monarca ed il suo governo da un lato e la 
Camera dei deputati dall'altro sfociasse in un ancor più ge-
nerale e temibile conflitto tra parlamento e governo. 

La Camera dei signori, pur essendo formalmente un ramo 
del parlamento, anziché vedersi e agire come parte integran-
te dell'istituzione parlamentare (seppur nella sua specificità 

6. «Deutsche Fortschrittspartei» 
7. Polacchi 
(Fonte: L. PARISIUS, ibidem, p. 62). 

141 (1861:109) 
23 (1861:23) 

2 Cfr. StenBerAH, 53a seduta, 23 settembre 1862, pp. 1869-70. 
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di corpo rappresentativo non elettivo), aveva ormai definiti-
vamente introiettato il ruolo di «organo della politica gover-
nativa», come in seguito l'ebbe a definire lo stesso Bismarck 
nelle sue memorie-3. Con questa Camera dei signori i deputa-
ti liberali nell'autunno del 1862, dopo che la richiesta di 
riforma della stessa avanzata con forza già nel 1861 dalla 
«Fortschrittspartei» e le accuse di illegalità lanciate al suo 
indirizzo dagli Altliberalen verso la fine della Nuova Era4 si 
erano infrante contro un muro di gomma, avevano ormai 
imparato a fare i conti. 

La notizia che la Camera dei signori nella sua seduta dell'll 
ottobre 1862 aveva deciso di rigettare il progetto di bilancio 
così come le era pervenuto modificato dall' AH5 non colse 
perciò di sorpresa la maggioranza liberale della Camera dei 
deputati; il rigetto in toto del progetto di bilancio rientrava 
peraltro pienamente tra i diritti ad essa riconosciuti dalla 
Costituzione. Quando però fu chiaro che la Camera dei 
signori non si era limitata a rigettare il bilancio trasmessole 
dall' AH, ma si era anche permessa di dare la sua approva-
zione ad un altro progetto di bilancio, quello originariamen-
te presentato dal governo il 25 maggio 18626, la maggioran-
za liberale dei deputati comprese immediatamente che la 

3 O. VON BISMARCK, Gedanken und Erinnerungen, I (1898), p. 143. 
4 Cfr. sopra al cap. II 4, p. 351. A questo medesimo proposito cfr. anche 
Rede des Candidaten der Fortschrittspartei, Prediger Dr. Rupp, gehalten in 
der Wahlmiinner-Versammlung zu Konigsberg i.Pr. am 28. Dezember 1861. 
Stenographisch nach Gabelsberger System niedergeschrieben (Ki:inigsberg 
1861), cit. in H. ROSENBERG, Die nationalpolitische Publizistik, I, pp. 
188-89; Die verfassungsmiijsige Reform des Herrenhauses (Berlin 1860), 
cit. ibidem, p. 181; E. FISCHEL, Miinner und Majsregeln (Berlin 1861), cit. 
ibidem, pp. 182-83; H. BOTTNER, Die Umgestaltung des Herrenhauses 
(Danzig 1861), cit. ibidem, p. 185; F. GUTSMUTH, Patriotische Untersu-
chungen bezuglich preujsischer Zustiinde (Hamburg 1860-1862), cit. ibi-
dem, pp. 184-85. 
5 Cfr. StenBerAH, 65a seduta, 13 ottobre 1862, p. 2235 (il presidente 
della Camera Grabow legge il punto «A» della comunicazione in questo 
senso pervenutagli dalla Camera dei signori). 
6 StenBerAH, 65a seduta, 13 ottobre 1862, p. 2235 (il presidente Gra-
bow legge il punto «B» della comunicazione dell'HH). 
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Camera alta non aveva esitato a varcare pericolosamente la 
soglia della legalità costituzionale allorché il governo ed il 
monarca l'avevano costretta a schierarsi in modo inequivo-
cabile. La decisione della Camera dei signori dell'l 1 ottobre 
1862 di ripristinare l'originario progetto governativo di bi-
lancio, nonostante che non le fosse mai stato sottoposto e in 
spregio di tutto il lavoro fatto dalla Commissione bilancio 
della Camera dei deputati, rappresentava una sfida aperta 
alla Costituzione. La manifesta «incostituzionalità» di que-
sta decisione fu stigmatizzata pubblicamente dallo stesso 
presidente dell'AH, che era allora Grabow, e poi denuncia-
ta anche formalmente dalla maggioranza della Camera dei 
deputati con la cosiddetta risoluzione Forckenbeck7. In di-
fesa della reazionaria ed incostituzionale decisione della 
Camera dei signori scese invece in campo il conservatore 
Adolf Heinrich von Arnim-Boytzenburg8, la cui tesi, in base 

7 Per il testo della risoluzione Forckenbeck, in cui si accusava la Camera 
dei signori di violazione dell'ultimo capoverso dell'art. 62 della Costitu-
zione, cfr. StenBerAH, 65a seduta, 13 ottobre 1862, p. 2242. 
8 Cfr. Das Recht des Herrenhauses bei Festsetzung des Staatshaushaltsetats 
(Berlin [febbraio] 1863), cit. in H. ROSENBERG, Die nationalpolitische 
Publizistik, II, pp. 515-16. 
Il conte Adolf Heinrich von Arnim-Boytzenburg (1803-1868), discen-
dente di un'antica casata nobile della marca di Brandeburgo, studiò 
diritto e scienze dello Stato a Gottinga e a Berlino. Dopo aver sostenuto 
gli esami necessari per intraprendere la carriera amministrativa, fu prima 
Landrat e poi Regierungspriisident a Stralsund e quindi ad Aquisgrana. 
Nel 1837 fu nominato membro del Consiglio di Stato, nel 1838 posto alla 
guida della Regierung di Merseburgo, e poi, dopo l'ascesa al trono di 
Federico Guglielmo IV, nominato Oberpriisident, presidente della Giun-
ta provinciale, della Posnania. Lo stesso monarca lo chiamò solo due 
anni dopo, evidentemente soddisfatto del servizio prestato, a dirigere il 
ministero degli Interni; in questa carica rimase per tre anni, dal 1842 al 
1845. Nominato capo del governo nei giorni della rivoluzione del marzo 
1848, dovette lasciare il suo incarico dopo soli 10 giorni quando fu 
costituito il governo Camphausen. Membro dell'Assemblea nazionale di 
Francoforte, nel 1849 fu uno dei capi più in vista dei conservatori della 
Seconda camera, sia di quella sciolta nell'aprile di quello stesso anno, sia 
di quella .eletta dopo sulla base del diritto elettorale a tre classi, parteci-
pando quindi attivamente ai lavori di revisione della Costituzione. In 
seguito, a partire dal 1853 e sino alla fine della sua vita, fece sempre 
parte della Camera dei signori. Su Arnim-Boytzenburg cfr. la voce bio-
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alla quale la Camera dei signori poteva pronunciarsi anche 
sull'originario progetto di bilancio governativo, oltre che su 
quello trasmessogli dalla Camera dei deputati, fu contestata 
all'epoca sia da Ludwig von Ronne9, sia da Eduard Lasker10• 

Negli anni successivi al 1862 la Commissione bilancio della 
rappresentanza popolare riadatterà sempre di nuovo, tanto 
nella seconda e ultima sessione della VII legislatura (14 gen-
naio - 27 maggio 1863), quando si discusse il bilancio per il 
1863, quanto per tutte e tre le sessioni dell'VIII legislatura11 , 

la sua risoluzione tattica di decurtare il progetto di bilancio 
governativo dei costi della riorganizzazione dell'esercito, ri-
soluzione che ogni volta fu ratificata anche dall'aula. Fino 
alla fine del conflitto la Camera dei deputati adottò inoltre 
una tattica di lotta ineccepibilmente legalistica: essa non si 
spinse mai, e non a caso, fino a rigettare l'intero bilancio. 
Come tenne a precisare Schulze già in un suo discorso parla-
mentare del 15 settembre 1862, una Budgetverweigerung da 
parte della Camera dei deputati avrebbe significato un oltre-
passamento del suo diritto costituzionale di emendare il bi-
lancio governativo12• 

Il legalismo della tattica di lotta della maggioranza parla-
mentare non riuscì però a convincere né il governo né la 
Camera dei signori dell'utilità di desistere dal ricorrere con-
tinuamente, nella conduzione del conflitto, ad «armi» prati-
che e ad argomentazioni teoriche che si situavano inequivo-
cabilmente al di fuori del terreno della legalità costituziona-

grafica della NDB, I, p. 368, e inoltre quella, assai più completa ed 
interessante, di Constantin RòBLER sull'ADB, I, pp. 558-66. 
9 Cfr. L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, I 1 (1869), pp. 384-5, n. 1. 
10 Cfr. E. LASKER, Das Herrenhaus (1863 ). 
11 L'VIII legislatura dell'AH ebbe il seguente decorso: 
la sessione 9 novembre 1863-25 gennaio 1864 
2a sessione 14 gennaio 1865-17 giugno 1865 
3a sessione 15 gennaio 1866-23 febbraio 1866 
(cfr. F. LAUTER, Preuflens Volksvertretung, p. VI). 
12 Cfr. H. SCHULZE, Schri/ten und Reden, pp. 107-131, in part. pp. 113 e 
125. 
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le. La Camera dei signori ad esempio, nonostante che la sua 
decisione fosse indubitabilmente «mili und nichtig» dal punto 
di vista giuridico, non rinunciò nel 1864 a ripristinare, se-
condo la prassi incostituzionale già sperimentata nel '62, il 
progetto di bilancio governativo, con effetto devastante sul-
la certezza del diritto costituzionale13 ; e il monarca e il suo 
governo, dal canto loro, non si sentirono mai realmente in 
dovere di cercare un compromesso con la Camera dei depu-
tati sulla spinosa questione della riorganizzazione dell' eser-
cito. 

Nella contrapposizione politica insorta tra i cosiddetti 'tre 
fattori della legislazione' (il governo monarchico e le due 
Camere) in materia di bilancio, all'evidente violazione della 
Costituzione perpetrata dalla Camera dei signori corrispose 
piuttosto l'ostinata ricusazione, di fatto, da parte governati-
va e monarchica, di quella «via del compromesso» tacita-
mente presupposta, secondo i liberali, dalla via ordinaria 
della legislazione fissata nell'art. 62 della Costituzione14• Se 
il governo avesse realmente voluto percorrere la «via del 
compromesso», una volta dimostratesi vane le misure sia di 
scioglimento delle Camere sia di rimpasto governativo15 , esso 

13 Cfr. a questo proposito Das Budget im Herrenhaus, in «NZ» del 28 
gennaio 1864 (edizione del mattino). 
14 Cfr. a questo proposito le asserzioni fatte dal deputato liberale Loewe 
(Bochum) il22 maggio 1863 (StenBerAH, 47a seduta, 22 maggio 1863, p. 
1275: « ... ogni progresso negli Stati costituzionali si realizza attraverso la 
via del compromesso: il compromesso anzitutto tra i singoli partiti e poi 
tra i singoli fattori cui in ultima istanza spetta di realizzare la legislazione 
e l'autodeterminazione dello Stato») come anche l'articolo di fondo, 
Zwei Reden. III., della liberal-democratica «VZ» del 29 gennaio 1865 
( « ... la possibilità di esistere del costituzionalismo risiede nella necessità 
delle concessioni reciproche, dei compromessi. Noi condividiamo anche 
il punto di vista che i compromessi secondo la Costituzione prussiana 
sono più necessari che secondo qualsiasi altra costituzione. Noi arrivia-
mo addirittura ad affermare che essi hanno una base assai profonda nella 
storia prussiana, nella concezione del popolo, come anche nel rapporto 
tra monarca e popolo»). 
15 Misure che, come si ricorderà, erano state già adottate a conclusione 
della prima sessione della VI legislatura nella primavera inoltrata del 
1862 (cfr. sopra II 5, pp. 385 ss.). 
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avrebbe dovuto, ad esempio secondo il liberale Virchow, 
modificare il suo progetto di bilancio e il suo progetto di 
riorganizzazione dell'esercito fintantoché non avessero in-
contrato il consenso della Camera dei deputati16• 

Che l'instancabile ricerca del compromesso dovesse neces-
sariamente guidare la vita politico-costituzionale era perciò 
un assunto fondamentale della dottrina costituzionale e del-
la teoria politica dei liberali. Assunto fondamentale, si è 
detto, non certo esclusivo. Nel medesimo principio credeva-
no, o meglio asserivano di credere, anche i conservatori; 
esso fu esplicitamente e ripetutamente proclamato come la 
base prima della vita costituzionale dallo stesso capo del 
governo. Assai noto è il discorso tenuto da Bismarck alla 
Camera dei deputati il 27 gennaio 1863, in pieno conflitto 
costituzionale, quando egli ebbe ad affermare che «la Costi-
tuzione mantiene saldamente l'equilibrio dei tre fattori della 
legislazione in tutte le questioni, anche nella legislazione di 
bilancio», e che «nessuno di questi poteri può costringere 
l'altro a cedere, ... tutta la vita costituzionale è sempre una 
serie di compromessi»17; come noto è pure l'altro suo inter-
vento parlamentare, nella stessa direzione, del 24 gennaio 
1865, quando egli asserì che: «La base del processo della 
vita costituzionale è ovunque il compromesso ... In una con-
trapposizione di questo tipo [quale quella tra governo e AH 
in materia di bilancio] la Costituzione rimanda ... alla neces-
saria via del compromesso»18. 

Che in modo particolare per una monarchia costituzionale 

16 Così Rudolf Virchow in un discorso parlamentare dell'll settembre 
1862 (cfr. R. VIRCHOW, Siimtliche Werke, XXX, p. 229). 
17 Salvo poi però concludere con un ammonimento: «se il compromesso 
viene vanificato dal fatto che uno dei poteri in gioco vuole imporre il suo 
punto di vista con assolutismo dottrinario, allora la catena di compro-
messi si interrompe e al suo posto subentrano conflitti e solo conflitti; e 
poiché la vita dello Stato non può fermarsi neanche un attimo i conflitti 
diventano prove di forza» (cfr. StenBerAH, 5a seduta, 27 gennaio 1863, 
p. 54 [Bismarck]). 
18 Cfr. StenBerHH, 4a seduta, 24 gennaio 1865, p. 30 (Bismarck-Schonhau-
sen). 

401 



la pratica del compromesso fosse assolutamente vitale, e che 
solo attraverso la disponibilità al compromesso fosse possi-
bile governare un sistema politico bipolare quale quello che 
si era andato gradualmente strutturando in Prussia sino agli 
anni sessanta dell'Ottocento, non poteva non essere ricono-
sciuto anche da Bismarck, come dimostrerà incontroverti-
bilmente l'alleanza di ferro stretta con i nazionalliberali dopo 
la fine del conflitto19. Negli anni del conflitto costituzionale 
però, anni in cui Bismarck vedeva dipendere il suo destino 
di statista quasi totalmente da quello dello stesso monarca 
che lo aveva chiamato a domare la maggioranza parlamenta-
re ribelle, il nuovo presidente del Consiglio non avrebbe 
mai potuto non sentirsi obbligato dal suo dovere di lealtà 
verso il monarca a difendere senza cedimento alcuno la stre-
nua volontà di quest'ultimo di rafforzare il potenziale mili-
tare dello Stato prussiano20• In questo contesto, di fronte 
alla ferma volontà del monarca di portare avanti il rafforza-
mento dell'esercito senza scendere a nessun compromesso, 
anche a costo di calpestare apertamente le competenze indi-
rettamente attribuite dalla Costituzione alla rappresentanza 
popolare in materia di organizzazione militare, Bismarck 
non avrebbe mai potuto farsi autonomamente latore di com-
promessi reali21 . Non è certo un caso che durante gli anni 
del conflitto egli abbia rigettato sempre energicamente la 
dottrina della «Fiction costituzionale», della necessità cioè 
di «distinguere» tra la responsabilità del monarca e quella 
dei suoi ministri, così come formulata ad esempio da Hein-
rich von Sybel nel gennaio del 186322• 

19 Cfr. sotto alle pp. 609 ss. 
20 Sui rapporti tra Bismarck e il monarca si concorda in questo senso 
perciò con L. GALL, Bismarck, p. 229. 
21 Non si concorda, di conseguenza, con quanto affermato da Nipper-
dey per il quale Bismarck, anche negli anni del conflitto, avrebbe goduto 
di ampia libertà di manovra e avrebbe perciò avuto larga possibilità di 
affermare la sua personale concezione della politica (cfr. T. NIPPERDEY, 
Deutsche Geschichte, in particolare pp. 761-63 ). 
22 Cfr. a questo proposito la secca replica di Bismarck alle disquisizioni 
sulla «constitutionelle Fiction» fatte da Sybel in StenBerAH, 5a seduta, 
27 gennaio 1863, pp. 34-6 (Sybel) e p. 53 (Bismarck). 
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Non meno del suo predecessore Federico Guglielmo IV, 
anche Guglielmo I riteneva che i poteri del monarca, nella 
veste di capo dell'esercito (Kriegsherr), non fossero stati 
limitati sostanzialmente dal dettato costituzionale. Ammet-
tere che la rappresentanza popolare, facendo leva sui poteri 
di veto ad essa assegnati dalla Costituzione in materia di 
bilancio e quindi anche di spese militari, potesse influire, 
seppur per via indiretta, su tutta l'organizzazione dello Sta-
to, e quindi anche sull'organizzazione dell'esercito, avrebbe 
voluto dire per il monarca, come per qualsiasi strenuo soste-
nitore del 'principio monarchico' - così come teorizzato e 
definito ad esempio da Friedrich Julius Stahl - nientemeno 
che un'inammissibile «intrusione» della rappresentanza po-
polare nella sfera della prerogativa regia. Riconoscere alla 
rappresentanza popolare un potere effettivo in questioni 
relative all'organizzazione dell'esercito avrebbe significato, 
come si ripeté quasi ossessivamente nella pubblicistica poli-
tica conservatrice di quegli anni, spalancare le porte alla 
transizione da un sistema monarchico-costituzionale ad uno 
sfacciatamente parlamentare. 

Per tutto il corso del conflitto il polo monarchico-governati-
vo negò decisamente nei fatti che la rappresentanza popola-
re potesse ergersi, nella determinazione delle linee di svolgi-
mento della vita politico-costituzionale della Prussia, a sua 
controparte simmetrica e concorrente paritario. L'assenza 
di spazi di contrattazione politica tra governo e rappresen-
tanza popolare, che per il primo era la conseguenza del 
massimalismo estremista e dell'intransigenza dottrinaria delle 
forze «democratiche» della «Fortschrittspartei», fu indub-
biamente anche il prodotto del persistente rifiuto del polo 
monarchico-governativo di riconoscere ali' avversario perlo-
meno pari diritti nella lotta per l'affermazione dei suoi ideali 
e dei suoi progetti politici. 

Nei quattro anni del conflitto, che precedettero l'inizio per 
la Prussia di una nuova vita politico-costituzionale all'inter-
no della cornice della Confederazione della Germania del 
Nord, tra gli omaggi verbali di Bismarck al principio del 
compromesso come base della vita costituzionale, e la sua 
reale disposizione politica e psicologica a tradurlo effettiva-
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mente in pratica, si poté e si può agevolmente constatare un 
abisso incolmabile. Da un lato, il monarca ed il suo governo 
lasciarono chiaramente trasparire di non essere disposti a 
sacrificare nessuno dei principi-guida della riorganizzazione 
militare sull'altare di quel compromesso politico-istituziona-
le così solennemente ossequiato da Bismarck. Dall'altro essi, 
confidando sul realistico assunto che un conflitto della por-
tata di quello prussiano non avrebbe certo potuto protrarsi 
in eterno, lasciarono negligentemente ma astutamente rica-
dere il peso e lo sforzo della ricerca del compromesso sulle 
spalle dell'avversario, su quella parte politica cioè che effet-
tivamente lo riteneva necessario e possibile, sulla parte che 
credeva sinceramente nella necessità di pervenire a concrete 
concessioni bilaterali. Il compromesso, effettivamente cerca-
to e praticato dal governo solo nel 1866 con la richiesta 
formale al parlamento di concessione dell' «indennità» per 
aver gestito per ben quattro anni consecutivi le finanze dello 
Stato senza alcuna base legale23 , non fu lo sbocco di un' equi-
librata e responsabile ricerca di una soluzione del conflitto 
attraverso il confronto, aperto, razionale e pubblico, nel luo-
go a ciò deputato, e cioè in parlamento, secondo le regole di 
un moderno Stato costituzional-rappresentativo. Nella legge 
di indennità del 1866 è ben difficile scorgere qualcosa di più 
che il sigillo formale e lo strumento di ratifica di un armisti-
zio preparato fuori dal parlamento. Fu nel campo della poli-
tica estera che il governo prussiano, uscito vittorioso dalla 
guerra con l'Austria, cercò e trovò gli strumenti per affilare 
le sue armi di persuasione; solo facendo leva sui sentimenti 
patriottici e nazionalistici dei dirigenti del movimento libe-
rale e di larga parte dell'opinione pubblica prussiana, Bis-
marck riuscì a indurre il parlamento a sgravare sé ed il suo 
governo anche formalmente della responsabilità per la qua-
driennale pratica incostituzionale di governo24. 

23 Sul modo in cui 'concretamente' furono gestite le finanze statali negli 
anni del conflitto cfr. sotto in questo stesso capitolo alle pp. 438 ss. e 
inoltre al cap. III 3, alle pp. 538 ss. e 584 s. 
24 Sulla cosiddetta legge di indennità del 1866 cfr. sotto al cap. III 4, alle 
pp. 600 ss. 
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Data la caratteristica tendenza del polo monarchico-gover-
nativo a minimizzare per quanto possibile le competenze 
politiche riconosciute alla rappresentanza popolare dalla 
Costituzione, bastava che saltasse (o che intenzionalmente si 
lasciasse saltare) il regolare e quotidiano compromesso poli-
tico-istituzionale di cui si nutre e su cui si fonda la vita 
politica di uno Stato rappresentativo-parlamentare, perché 
esso si sentisse automaticamente legittimato a dichiarare in-
servibile, 'impotente', quella costituzione scritta, 'formale', 
che proprio il compromesso aveva posto come regola fonda-
mentale della vita politico-costituzionale. Da qui ad evocare 
il fantasma dell'insanabile contraddizione esistente tra la 
costituzione 'formale' e quella 'materiale', o ad additare ter-
roristicamente il pericoloso 'vuoto di diritto' che da ciò ine-
vitabilmente insorgeva, da qui alla proclamazione di quel-
1' Ausnahmezustand che chiama e legittima allo stesso tempo 
la decisione politica forte ed esemplare di cui, a ben vedere, 
può farsi carico solo il soggetto politico pronto in qualsiasi 
momento a chiamarsi fuori dall'ordinamento giuridico vi-
gente, il passo era evidentemente assai breve. Tacciare di 
dottrinarismo e ridurre al silenzio qualsiasi opposizione po-
litica che osasse sollevare la Rechts/rage contro una prassi di 
governo palesemente illegale ed incostituzionale, per agevo-
lare così l'opera di colui che, essendo riuscito ad imporsi 
nello e sullo stato d'eccezione, si apprestava a fare dell'anti-
co diritto del più forte il 'nuovo' diritto, dopo aver reso 
«invisibile» il diritto pubblico sin qui valido25 , diventava ora 
non solo necessario ma addirittura vitale. 

Il 'nuovo' diritto, sedicente sovrapositivo, che gradualmente 
si addensava sulla carta costituzionale e che ne occultava 
sempre più la vista, risultava però in realtà dalla sommatoria 
dei vecchi diritti sovrani illimitati dell'età cetual-assolutisti-
ca. La pretesa monarchica e governativa di far pervicace-
mente valere la 'consuetudine' precostituzionale anche nel 
nuovo scenario costituzional-rappresentativo, svelava così 
immancabilmente il suo 'intento' intrinsecamente anticasti-

25 Cfr. Das unsichtbare Staatsrecht, in «NZ» del 1 ° febbraio 1863. 
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tuzionale. Certo, tra i conservatori più audaci e smaliziati 
non mancò chi tentò di presentare, con un effetto provoca-
torio esponenziale, l"originale' progetto di reintrodurre i 
vecchi diritti precostituzionali dell'esecutivo nel giovane Stato 
costituzionale prussiano per un Ausbau der Ver/assung, come 
si formulò esplicitamente ad esempio in una assai intrigante 
brossura anonima del luglio 186226• Nel momento in cui 
però il suo autore chiedeva di ristabilire quel «diritto con-
suetudinario» (Gewohnheitsrecht) per cui da sempre era il 
monarca il «signore dell'amministrazione», e contempora-
neamente auspicava la creazione di un «nuovo» Gewohnheits-
recht, secondo cui spettava al governo, qualora non riuscisse 
ad accordarsi con le Camere sul nuovo bilancio, continuare 
a condurre l'amministrazione o sulla base del bilancio del-
l'anno appena trascorso o sulla base di un Normaletat (una 
specie di bilancio permanente27), non può più sussistere al-
cun dubbio che se pure di Ausbau der Verfassung in campo 
conservatore si finiva per parlare, era però in un senso del 
tutto opposto a come lo intendevano i liberali. 

Per ben quattro anni fu questo 'nuovo' diritto consuetudi-
nario di cui parlava la pubblicistica conservatrice il solo 
diritto realmente vigente all'interno della monarchia costi-
tuzionale prussiana; in suo nome, i vertici dell'esecutivo prus-
siano riuscirono effettivamente a governare, per un lasso di 
tempo relativamente lungo, «legibus solutus», come recita-
va, emblematicamente, il titolo del saggio di Eduard Lasker, 
Rex legibus solutus, apparso sui «Deutsche Jahrbiicher fiir 
Politik und Literatur» nel 1863. 

26 Cfr. Zum Ausbau der Ver/assung (Berlin 1862), 48 pp., repertoriata in 
H. ROSENBERG, Die nationalpolitische Publizistik, II, pp. 490-91. Su que-
sta brossura anonima dal titolo quantomeno forviante cfr. anche O. 
NIRRHEIM, Der Kon/likt in Preuflen, pp. 25-6. 
27 Cfr. Zum Ausbau der Verfassung, p. 491. La proposta di introdurre un 
Normaletat, che evidentemente cozzava con il principio costituzionale 
(art. 99) della periodicità annuale della definizione e dell'approvazione 
del bilancio, continuamente riproposta dai conservatori durante il con-
flitto costituzionale, fu sempre rigettata dai liberali; cfr. ad esempio in 
merito la «NZ» dell'8 novembre 1863. 
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Come lo scenario politico che si è appena delineato poté 
concretamente prendere forma in una situazione come quel-
la prussiana degli anni del conflitto sarà per l'appunto l'og-
getto delle pagine che seguono. 

Nell'agosto del 1862 l'ufficiosa «Sternzeitung»28 ospitò due 
articoli dai toni estremamente allarmanti. In essi infatti si 
parlava del riacutizzarsi, dopo gli anni immediatamente suc-
cessivi al 1850, dei problemi creati dalla presenza di «una 
lacuna nella Costituzione»29 • 

La «lacuna» giuridico-normativa30 e di potere in questione 

28 Su questo giornale cfr. quanto si è già detto sopra al cap. II 5, a p. 
365, n. 16. Il governo, che negli anni del conflitto costituzionale non 
dispose di un vero e proprio «organo di stampa governativo da cui 
l'opinione pubblica [potesse] ricavare con sicurezza i suoi punti di vi-
sta», si appoggiò preferibilmente alla cosiddetta «stampa ufficiosa» (cfr. 
l'articolo di fondo della «VZ», Was ist ministeriell, del 27 novembre 
1864). Sulla pericolosità della stampa ufficiosa, cioè di quella stampa 
«cui ora [ veniva] comodo assumere l'atteggiamento di rappresentare il 
governo, ora di perhorresciren Io stesso» creando una «confusione enor-
me nell'opinione pubblica», cfr. le dichiarazioni di Rudolf Virchow in 
StenBerAH, 13a seduta, 9 dicembre 1863, p. 348. Nel panorama della 
stampa politica, il governo disponeva per la sua attività ufficiale oltre che 
dello «Staatsanzeiger», di cui si è già detto (cfr. sopra al capitolo II 2, n. 
15), anche delle Gazzette ufficiali (Amtsblatter) dei distretti governativi, 
dei Kreisbliitter, del quotidiano «Neue PreuEische [Kreuz-]Zeitung» e 
dei Blà"tter della medesima. Dopo la cessazione della pubblicazione della 
«Sternzeitung» (fine del 1862) il governo riuscì ad attirare a sé, per 
sostenere le sue opinioni, anche un piccolo quotidiano fino ad allora 
indipendente, la «Norddeutsche Allgemeine Zeitung». Sul forte interes-
se prestato da Bismarck alla stampa politica cfr. L. PARISIUS, Leopold 
Freiherr van Hoverbeck, II 1, p. 125. 
29 Cfr. Eine Liicke in der Ver/assung, I, e II, in «Sternzeitung», rispetti-
vamente del 14 e 19 agosto 1862, cit. dalla raccolta Die innere Politik, 
rispettivamente alle pp. 26-9 e 29-32. Detta raccolta, in cui furono ripro-
dotti anche numerosi atti ufficiali del governo prussiano dal 1862 al 1866 
venne definita nell'articolo di fondo del supplemento della «Neue PreuEi-
sche Zeitung» del 18 maggio 1866, «una storia in certo qual modo di 
parte governativa degli ultimi quattro anni». 
30 Il primo a parlare letteralmente della presenza di una «lacuna» nella 
Costituzione prussiana, con riferimento alla contraddittoria compresen-
za nella Costituzione degli articoli 99 e 109 (cfr. quanto Ronne aveva 
detto in proposito sopra al cap. I 4, pp. 136 ss.), era stato, secondo 
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era, evidentemente, quella cui ci si sarebbe trovati di fronte 
- così l'articolista della «Sternzeitung» - 1. se il governo e la 
maggioranza parlamentare liberale non fossero riusciti a tro-
vare un accordo sulla legge di bilancio per l'anno in corso 
prima della chiusura del Landtag, come imponeva l'art. 99 
della Costituzione, e 2. se il governo non si fosse risolto, di 
fronte al prospettarsi della temuta eventualità, ad ammini-
strare comunque le entrate statali per garantire la continuità 
della vita dello Stato. 

I due articoli della «Sternzeitung» apparvero, si noti bene, 
ancor a prima che il 23 settembre 1862 la Camera dei 
deputati, su proposta della Commissione bilancio, delibe-
rasse di cancellare dal preventivo di bilancio militare per il 
1862 le spese necessarie a garantire la riorganizzazione del-
l'esercito. Ancora prima che Bismarck31 il30 settembre 1862 
osasse sostenere, tanto platealmente quanto grossolanamen-
te in sede di Commissione bilancio, che in conseguenza del 
mancato raggiungimento di un accordo tra i tre fattori della 
legislazione sulla legge di bilancio, ci si sarebbe venuti fatal-
mente a trovare di fronte ad una tabula rasa che avrebbe 
senz'altro legittimato il Notrecht governativo a continuare 
ad amministrare le finanze statali anche senza una tale leg-
ge32. E infine, ancora prima che la Camera dei signori optas-
se per il ristabilimento del progetto di bilancio governativo, 
con una decisione palesemente «incostituzionale»33 , sancen-

H.-Ch. KRAUS, Ursprung und Genese, p. 224, il conservatore Arnim-
Boytzenburg (cfr. sopra, in questo stesso capitolo, a p. 398, n. 8) il 25 
febbraio 1851. Sulla Liickentheorie degli anni '50 cfr. inoltre E. 
HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 47; su quella degli anni del conflitto 
cfr. invece W. BECKER, Die angebliche Liicke, in part., sul già citato 
articolo della «Sternzeitung» del 14 agosto 1862, pp. 268 ss. 
31 Bismarck fu ufficialmente nominato presidente dello Staatsministe-
rium, oltre che ministro degli Esteri, 1'8 ottobre 1862 (cfr. StenBerAH, 
63a seduta, 9 ottobre 1862, p. 2185 [comunicazione di Bismarck al Pre-
sidente della Camera dei deputati]). 
32 Cfr. StenBerAH, Anlagen, VIII 4, 1862, Aktenstuck n. 151, pp. 1606-
610, qui p. 1609. 
33 Cfr. sopra, in questo medesimo capitolo, alle pp. 397 s. 
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do così anche dal punto di vista giuridico-formale l'apertura 
del conflitto tra i tre fattori della legislazione. 

Insomma, ancora prima che si potesse effettivamente dedur-
re dal precipitare degli eventi la certezza che entro il 1862 
non si sarebbe più riusciti a varare regolarmente la legge di 
bilancio e fosse ormai incontrovertibile l'attualità del pro-
blema: Was geschieht, wenn das Etatsgesetz nicht zur Verein-
barung gelangt?34, attualità che sola avrebbe giustificato la 
riesumazione della Luckentheorie relativamente all'art. 99 
della Costituzione, la stessa teoria era stata riportata in pri-
mo piano tanto prontamente quanto minacciosamente dalla 
stampa ufficiosa, costringendo di conseguenza anche i vari 
quotidiani liberali ad occuparsene nelle loro pagine. 

Nell'articolo del 14 agosto, in particolare, la «Sternzeitung» 
si diceva intrigantemente d'accordo con la liberale «Natio-
nalzeitung» sul postulato secondo cui la Ìegge di bilancio, a 
differenza di tutte le altre leggi, 'doveva' necessariamente 
essere emanata35• Essa deplorava tuttavia con forza che il 
quotidiano liberale dopo aver affermato quel «postulato» 
non fosse poi però stato in grado di dare una risposta all'in-
terrogativo, ora divenuto particolarmente pressante, del 
'come' il medesimo potesse essere soddisfatto sotto qualsiasi 
condizione. 

Come la «N ationalzeitung» anche il quotidiano degli Altli-
beralen, la «Berliner Allgemeine Zeitung»36 - riferiva sem-

34 Così si intitolava infatti un saggio di Lasker apparso nel 1862 all'in-
terno dei «Deutsche J ahrbiicher fiir Politik und Literatur», e poi ripub-
blicato nella raccolta Zur Verfassungsgeschichte Preuflens all'interno del 
saggio di E. LASKER, Fragen des Staaatsrechts, pp. 355-64. 
35 Cfr. Eine Liicke in der Ver/assung, I, in Die innere Politik, p. 28. 
36 Il quotidiano, che E. FOLLING, Die preuflischen Altliberalen, p. 5, ha 
definito come !'«organo» della «Fraktion Vincke», divenne, dopo lo 
scioglimento di fatto di quest'ultima, il giornale della «Fraktion Gra-
bow» (cfr. ibidem, p. 27). La «Berliner Allgemeine Zeitung» uscì per soli 
due anni, il 1862 e il 1863. Diretto dal 1 ° gennaio 1862 daJulian Schmidt, 
il quotidiano si schierò con la «Fortschrittspartei» contro la riorganizza-
zione dell'esercito e a favore dell'introduzione della ferma di leva bien-
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pre il succitato ufficioso organo di stampa governativo -, 
aveva negato che si potesse parlare di una lacuna nella Co-
stituzione. Le sue posizioni non apparivano tuttavia così 
inquietanti come quelle della «Nationalzeitung»: nella «trat-
tazione pratica della questione pendente» dell' organizzazio-
ne dell'esercito, essa si sarebbe infatti mostrata ben più di-
sposta al compromesso di quanto si potesse a prima vista 
desumere dalla sua «concezione teorica»37. 

Alla liberale «Kolnische Zeitung»38 infine, che come gli altri 
due quotidiani liberali aveva rigettato energicamente la tesi 
della lacuna costituzionale, con l'argomento però che ciò 
che si rilevava come 'lacuna' rientrava eo ipso nella natura 
del «konstitutionelles Verfassungsrecht», l'articolista della 
«Sternzeitung» muoveva un rimprovero il cui senso e i cui 
presupposti ideologici interessa qui indagare più a fondo, in 
quanto assai caratteristici delle coordinate argomentative 
entro cui solitamente ci si muoveva in campo conservatore. 

All'interpretazione 'relativizzante' della lacuna costituzio-
nale fornita dalla «Kolnische Zeitung» il nostro articolista 
rimproverava di adottare un «MaEstab», e cioè un metro di 
misura, che non era quello «della Verfassung prussiana»39, 

facendo così astutamente leva sulla medesima distinzione/ 
opposizione tra la Verfassung nel suo concetto «formale», la 
Konstitution, e la Ver/assung nel suo concetto «materiale», e 
cioè il modo di essere concreto di uno Stato, su cui aveva già 
richiamato l'attenzione il giurista conservatore F.J. Stahl in 
un capitolo del suo trattato dedicato a «La legge fondamen-
tale dello Stato» (Das Staatsgrundgesetz)40, e su cui tempo 

nale, ma fu sempre attenta a preservare la sua autonomia dalle direttive 
di quel partito. 
37 Cfr. Bine Liicke in der Ver/assung, II, in Die innere Politik, pp. 30-31. 
38 Sulla ferma opposizione a Bismarck condotta da questo quotidiano 
durante gli anni del conflitto, anni in cui fu redattore-capo Heinrich 
Kruse, cfr. G. POTSCHKA, Kolnische Zeitung (1802-1945), in part. pp. 
150-51. 
39 Cfr. Bine Liicke in der Ver/assung, II, in Die innere Politik, p. 31. 
4o Cfr. F.J. STAHL, Die Philosophie des Rechts, II 2, pp. 272-73. Cfr. 
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addietro, come si ricorderà, aveva 'speculato' anche Lorenz 
von Stein41 • Secondo l'anonimo autore di Bine Liicke in der 
Ver/assung, il quotidiano liberale commetteva cioè l'imper-
donabile errore di guardare alla costituzione della Prussia 
da un punto di vista esterno ed estraneo ad essa, di giudicar-
la non secondo «den Ma.Bstab der preu.Bischen Verfassung», 
ma secondo i criteri di «un diritto astratto o ricavato da 
costituzioni straniere»42 • Guarda caso, persino l'espressione 
letterale usata dal pubblicista della «Sternzeitung», «Ma.B-
stab der Verfassung», e non solo il presupposto ideologico 
inespresso da cui muoveva nel rimprovero mosso alla tesi 
della «Kolnische Zeitung», la distanza/opposizione il più 
delle volte esistente tra la costituzione formale e quella ma-
teriale di uno Stato, echeggiava inconfondibilmente il titolo 
di un capitolo della Rechts- und Staatslehre di Friedrich 
Julius Stahl. 

Il grande giurista conservatore, già scomparso (10 agosto 
1861) quando apparve l'articolo della «Sternzeitung» sulla 
«lacuna nella Costituzione», si era infatti soffermato a lungo 
su «Der Ma.Bstab der Verfassung» nella medesima sezione 
della sua Rechts- und Staatslehre, intitolata «Die Verfassung 
des Staates», in cui aveva parlato anche dello Staatsgrundge-
setz43. Ragionando intorno al termine di Ver/assung Stahl era 
pervenuto, assai prima di Carl Schmitt44 quindi, ad indivi-
duare nel concetto di Ver/assung una pluralità di significati, 
e per la precisione tre. Dalla distinzione stahliana dei tre 
differenti «Ma.Bstabe» della Verfassung45, non solo si ricava 

inoltre, a questo medesimo proposito, quanto si è già detto sopra al cap. 
I 3, p. 90, n. 7 e p. 102 s. 
41 Cfr. sopra al cap. I 2, alle pp. 71 ss. 
42 Cfr. Eine Lucke in der Verfassung, II, in Die innere Politik, p. 31. 
43 Cfr. F.J. STAHL, «Der MaEstab der Verfassung», in Die Philosophie 
des Rechts, II 2, pp. 221-35. 
44 Cfr. la sua Dottrina della costituzione, e a questo proposito quanto si 
è già detto in sede di Introduzione. 
45 Questa distinzione stahliana non è purtroppo ancora sufficientemen-
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che esistono tre differenti possibili contenuti del termine-
concetto in questione, ma si evince anche, per quanto indi-
rettamente, che tre sono pure i punti di vista soggettivi da 
cui si può cogliere il contenuto, la sostanza, di una Verfas-
sung. In questo senso ci sembra di poter affermare che la 
tripartizione di Stahl può essere trascritta in due differenti 
registri, che essa vuole contribuire cioè sia ali' analisi dell' og-
getto, la Verfassung, che alla differenziazione degli orienta-
menti individuali e soggettivi pre-scientifici che condiziona-
no lo sguardo e l'atteggiamento del soggetto esterno ad essa. 
Dal punto di vista dell'oggetto, Stahl, con la sua distinzione 
tentò di cogliere quelli che secondo lui rappresentavano i 
tre diversi «aspetti» di ogni Ver/assung, teoricamente scindi-
bili l'uno dall'altro ma in realtà impensabili e introvabili 
l'uno separato dall'altro, nonché, per così dire, i tre 'fattori-
forza' che, sempre coinvolti in un'interazione continua, con-
corrono, normalmente e in linea di principio, a determinare 
la Verfassung caratteristica di ogni popolo, il suo modo del 
tutto particolare di stare insieme. Dal punto di vista del 
soggetto, nello stesso tempo, con i suoi tre «criteri della 
Costituzione» Stahl distinse anche, seppure non esplicita-
mente, i diversi 'osservatori ideali' in cui un individuo o un 
gruppo può scegliere di collocarsi rispetto ad una Costitu-
zione già data, con lo scopo di interpretarla o con quello, 
dichiarato o recondito, di modificarla più o meno diretta-
mente. 

All'enucleazione teorica delle tre differenti accezioni del ter-
mine-concetto di Ver/assung, il filosofo del diritto conserva-
tore era giunto seguendo un suo interesse scientifico ben 
preciso, e cioè quello di contribuire a mettere ordine nella 
riflessione filosofico-giuridica intorno ad un 'mistero' che lo 
affascinava particolarmente, il 'mistero' dell'origine della 
Ver/assung di un popolo, dato dal fatto che ogni Ver/assung 
costituisce, per così dire, un unico irripetibile. Ogni popolo 
infatti, anche minimamente organizzato sia dal punto di vi-

te nota. Fa eccezione, per quanto è a nostra conoscenza, Dieter GROSSER 
con il suo lavoro Grundlagen und Struktur; cfr. in part. alle pp. 117 ss. 
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sta politico che da quello sociale, notava Stahl, ha una sua 
Ver/assung, una costituzione, che è sempre diversa, perlo-
meno in qualche suo aspetto, da quella degli altri popoli. La 
Ver/assung, assolutamente peculiare, di ogni popolo, risulta 
infatti dall'infinita varietà dei suoi elementi costitutivi e dal-
le parimenti infinite possibilità di questi ultimi di combinar-
si tra loro; essa è il frutto dell'incontro tra la necessità insita 
nelle cose del mondo e la volontà umana individuale e/o 
collettiva, l'esito imprevedibile del cospirare di fattori og-
gettivi e soggettivi incalcolabili. 

Ma veniamo alla distinzione stahliana dei tre «metri di misu-
ra», dei tre aspetti o caratteri, ma si potrebbe anche dire, 
delle tre 'dimensioni' di ogni Ver/assung. Per Stahl esisteva-
no perlomeno tre diverse «misure» della costituzione; di 
quest'ultima si poteva parlare perlomeno in tre sensi diversi: 
asso 1 u t o, re 1 a ti v o , e, infine, individua 1 e46. 

L'aspetto asso 1 u t o della costituzione di un popolo con-
sisteva per Stahl «in quei rapporti e in quei principi che 
sono dati con l'essenza [stessa] dello Stato e con il significa-
to che esso riveste per la vita degli uomini, significato che è 
uguale ovunque e indipendentemente da qualsiasi particola-
rità»47. 

Il carattere re 1 a ti v o della costituzione si esprimeva in-
vece per Stahl nell' «adeguatezza» (Angemessenheit) di una 
costituzione «alle condizioni date», alle condizioni cioè che 
decidono della realizzabilità dei principi e in particolare dei 
vantaggi che Stahl aveva detto darsi immediatamente con la 
pura e semplice presenza dello Stato. Proprio in quanto 
esito dell'introduzione della forma-Stato, in linea di princi-
pio generale ed astratta, in un territorio e in un momento 
storico ben determinati, l'aspetto «relativo» della costitu-
zione doveva sempre avere, per Stahl, «la precedenza su 
quello assoluto», esso doveva sempre riuscire ad imporsi su 

46 Cfr. F.J. STAHL, «Der MaEstab der Verfassung», in Die Philosophie 
des Rechts, II 2, p. 222, da cui sono tratte anche le citazioni che seguono. 
47 Ibidem, p. 222. 
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quest'ultimo. «Anche ciò che è in sé massimamente comple-
to può rivelarsi massimamente rovinoso - aggiungeva Stahl 
ad ulteriore chiarimento del suo punto di vista - quando per 
esso manchino i presupposti»48• 

L'aspetto i n d i vi d u a 1 e della costituzione infine, che a 
ben vedere, sia detto qui in anticipo, è identico nella sostan-
za a quel non meglio definito «Ma.Bstab der Verfassung» 
invocato dall'autore dell'articolo Bine Liicke in der Ver/as-
sung dell'agosto del 1862, si riferiva, secondo Stahl, al 
«mo do de te r mi n a t o in cui trovano attuazione i prin-
cipi generali della Ver/assung»49• Esso, a differenza di quel-
lo relativo, non era per Stahl in contrapposizione con quel-
lo assoluto, ma ne rappresentava piuttosto solo «l'altra sua 
faccia», dato che il modo individuale di realizzarsi della 
costituzione scaturisce dal più profondo dell'individualità 
di ogni popolo. In riferimento al particolare realizzarsi indi-
viduale della costituzione era, secondo Stahl, semplicemen-
te senza senso dire cosa fosse superiore o migliore rispetto 
ad essa, come non aveva alcun senso un confronto con ciò 
che era stato prodotto da un'altra individualità50• L'aspetto 
individuale della Ver/assung non è però - avvertiva quanto 
mai opportunamente Stahl - «solo il prodotto della specifi-
cità originaria del modo di essere di un popolo, ma anche e 
nondimeno il p r o d o t t o d i t u t t a 1 a s u a 
s t o r i a»51 • 

Proprio il fatto che il carattere unico e specifico della Ver-
Jassung di un popolo esprimesse e fosse nello stesso tempo 
la sintesi tra l'inclinazione naturale e originaria di un popo-
lo e ciò che esso era divenuto nel suo cammino attraverso la 
storia, costituiva per Stahl il fondamento della superiorità 
di questo terzo criterio della costituzione rispetto agli altri 
due. Tale carattere individuale non doveva mai essere pie-

48 Ibidem. 
49 Cfr. ibidem (spaziato nostro). 
50 Ibidem. 
51 Ibidem, p. 223 (spaziato nostro). 
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gato a quel 'dover essere' riassunto nel carattere relativo 
della costituzione e in cui si esprimeva invece, per così dire, 
lo 'spirito' di una determinata epoca storica, ossia la ten-
denza che in essa risultava prevalente. Per il professore 
berlinese, evidentemente, come del resto per l'articolista 
della «Sternzeitung», !"individualità' e la 'specificità' stori-
ca e concreta della Ver/assung (di quella materiale s'inten-
de), costituivano il criterio da tenere presente prima e al di 
sopra di qualsiasi altro nell'avvicinarsi alla realtà di qualsia-
si Stato e, a maggior ragione, al momento di interpretare 
determinazioni costituzionali positive rivelatesi lacunose alla 
prova dei fatti. 

In genere, con l'appello alla considerazione e al rispetto 
dell"individualità' e della 'specificità' dello Stato prussiano, 
sostantivi di per sé assai poco eloquenti se non ulteriormen-
te aggettivati, i conservatori erano soliti ammonire le forze 
liberal-costituzionali a non sottovalutare il segno inconfon-
dibile e indelebile impresso dall'istituto monarchico, con la 
sua sorprendente longevità e la sua forte e rassicurante con-
tinuità storica, allo Stato prussiano. La tradizione monarchi-
ca dello Stato prussiano e la tradizione storica della monar-
chia prussiana sarebbero certo, prima o poi, insorte, secon-
do i conservatori, contro le passeggere velleità liberali di 
relativizzare attraverso la carta costituzionale i tradizionali e 
consolidati poteri del monarca prussiano. 
Anche la celebrazione di Stahl della superiorità del «me-
tro», dell'aspetto «individuale» della Ver/assung, celebra-
zione in cui a ben vedere si risolveva di fatto tutta la sua 
complessa operazione di differenziazione teorica dei tre di-
versi Majsstiibe della costituzione, non era fine a se stessa. La 
sua valenza politico-ideologica diventava però finalmente 
del tutto chiara solo quando Stahl, passando repentinamen-
te da un discorrere contorto e per molti versi astratto ad uno 
estremamente concreto, si svelava improvvisamente uomo 
del suo tempo, interveniva nel dibattito politico e giuridico-
costituzionale in corso in quegli anni, e attaccava i nuovi 
'modernizzatori' che premevano perché la costituzione spe-
cifica ed individuale degli Stati tedeschi fosse adattata e, a 
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suo avviso, sacrificata, al 'dover essere' rappresentato dal 
nuovo diritto costituzionale-rappresentativo. 

La chiarezza con cui Stahl già allora formulò quello che più 
tardi, negli anni del conflitto costituzionale prussiano, di-
verrà il topos classico e sempre ricorrente della polemica 
conservatrice contro i presupposti di principio della dottri-
na giuscostituzionalistica liberale, è sorprendente: «Insoste-
nibili sono quelle teorie - affermò Stahl - che pongono un 
progetto costituzionale in sé perfettamente compiuto (il co-
siddetto sistema konstitutionell) come norma e ideale per 
tutti gli Stati, come se fosse, addirittura, un diritto pubblico 
già oggettivamente vigente»52• Il principale bersaglio della 
dottrina della costituzione di Stahl era evidentemente la tesi, 
eminentemente liberale, dell'esistenza di un sistema euro-
peo di diritto costituzional-rappresentativo (konstitutionell), 
e l'affermazione della superiorità dell'aspetto individuale della 
costituzione serviva evidentemente a Stahl proprio e anzi-
tutto alla contestazione di quella tesi. 

Solo se si tiene presente l'autorevole precedente stahliano si 
riesce a valutare appieno il consistente spessore giuspubbli-
cistico-dottrinario sottostante alla polemica, tutt'altro che 
meramente giornalistica, ingaggiata dall'anonimo articolista 
che sosteneva esservi Bine Lucke in der Ver/assung della 
Prussia. Solo sullo sfondo della dottrina della costituzione 
stahliana si comprende come l'invocazione, nella pubblici-
stica politica e politico-giuridica degli anni del conflitto, del 
«Ma.Bstab der preussischen Verfassung», servisse egregia-
mente a stigmatizzare e a delegittimare, come esterofilo ed 
antinazionale, un intero patrimonio e un'intera tradizione di 
diritto pubblico, sia positivo che filosofico, quel sistema di 
diritto costituzional-rappresentativo liberale che invece an-
dava fiero del suo carattere 'europeo': 

«Non si può disconoscere che le costituzioni tedesche odierne -
era stato affermato sulla liberale «Nationalzeitung» del 12 giugno 
1861 - sono nate solo in parte su suolo tedesco e dal lavoro della 
nazione tedesca. Esse sono il risultato dell'imitazione più o meno 

52 Cfr. ibidem, p. 223. 
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libera di modelli stranieri e il frutto [dell'impegno] della classe 
colta universitaria; questa loro origine particolare non può assolu-
tamente essere negata, men che meno per quella prussiana»53 • 

Nel nostro contesto specifico, un contesto storico segnato 
dall'acuirsi di un conflitto politico che incoraggiava e legitti-
mava i nemici della Costituzione vigente a ridiscutere dalla 
base tutta l'impalcatura giuridico-costituzionale dello Stato 
prussiano, la chiamata in campo della 'specificità' storica-
mente determinata della Ver/assung prussiana si prestava 
perciò eccellentemente allo scopo dell'articolista della «Stern-
zeitung» di minare alla base la credibilità della dottrina co-
stituzionalistica liberale, negando l'esistenza di un sistema 
europeo di diritto costituzionale konstitutionell a cui, se-
condo i liberali e secondo la «Kolnische Zeitung», ci si pote-
va e doveva rifare per colmare le 'inevitabili' lacune affio-
ranti dalla lettera della Costituzione. 

La teoria liberale che asseriva l'esistenza di un comune dirit-
to costituzionale europeo, o, come diceva Ludwig von Ren-
ne, di un «generale diritto pubblico konstitutionell», era 
nata con lo stesso diritto positivo konstitutionell, ed aveva 
avuto tra i suoi primi paladini in Prussia, come si ricorderà, 
proprio il grande giuspubblicista e giudice testé menziona-
to54 _ 

Già nel suo Ver/assungsrecht del 1856 Ronne aveva afferma-
to espressamente che, quando nel diritto pubblico positivo 
prussiano era in questione «la critica dell'esistente o il rinve-
nimento di lacune», essendo la Prussia una «konstitutionel-
le Monarchie», poteva essere utilizzato («nutzbar») solo 
l' «allgemeines Staatsrecht der konstitutionellen Monarchie»55• 

Nel medesimo Ver/assungsrecht egli aveva poi dato una di-
mostrazione pratica di cosa ciò dovesse significare, interpre-
tando le determinazioni finanziarie della Costituzione prus-

53 Cfr. Das Wahlprogramm, in «NZ» del 12 giugno 1861. 
54 Cfr. in merito quanto già detto sopra al cap. I 4, alle pp. 124 ss., in 
part. 126-27. 
55 Cfr. L. VON RbNNE, Das Staatsrecht, l, p. 68. 
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siana, e soprattutto cercando di trarre le conseguenze dalla 
compresenza nel testo costituzionale di due articoli a prima 
vista contraddittori come il 99 e il 109. Sforzandosi di inter-
pretare la Costituzione secondo il suo stesso 'spirito', il che 
significava anche immediatamente secondo i principi del 
diritto costituzionale konstitutionell, Renne era pervenuto, 
non alla constatazione dell'esistenza di una contraddizione 
o di una lacuna nella lettera della Costituzione, ma invece 
alla deduzione del carattere limitato dello Steuerverweige-
rungsrecht delle Camere e, soprattutto, alla conferma del 
carattere assolutamente illimitato dell'Ausgabebewilligungs-
recht annuale delle stesse56• 

Negli anni del conflitto, quando si trattò di contestare pro-
positivamente la teoria governativa della lacuna, per cui il 
fatto che la Costituzione non avesse stabilito cosa dovesse 
succedere nel caso che i tre fattori della legislazione non 
fossero riusciti ad accordarsi sulla legge di bilancio metteva 
a nudo la lacunosità della Costituzione e dell'art. 99 in par-
ticolare, Renne portò alle estreme conseguenze il suo meto-
do interpretativo57• Secondo Renne, 

«la Costituzione non [aveva] previsto cosa dovesse succedere in un 
tale caso per mantenere 'costituzionale' il governo del paese, solo 
ed unicamente perché essa, tacitamente, era partita dal presuppo-
sto che si dovesse far uso dei rimedi considerati 'costituzionali' dal 
diritto pubblico konstitutionell: ... nomina di un nuovo governo, 
scioglimento della Camera dei deputati, modifica della composi-
zione della Camera dei signori»58• 

56 Per l'interpretazione di Ronne delle determinazioni finanziarie della 
Costituzione prussiana cfr. sopra al cap. I 4, in part. alle pp. 136 ss. 
57 Contro la teoria governativa e conservatrice in genere della lacuna 
costituzionale degli anni del conflitto cfr. L. VON R6NNE, Das Staats-
recht, I 1 (1869), pp. 398 ss., e inoltre pp. 414 ss. Su questo tema Ronne 
afferma nel 1869 di pensarla ancora nel medesimo modo in cui si era 
espresso già nella prima edizione del suo Ver/assungsrecht (cfr. ibidem, 
p. 398, n. 3a). 
58 Cfr. L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I 2 (1869), p. 416 e 416, n. lb. 
Sui criteri proposti da Ronne per interpretare la Costituzione «a partire 
dalla Costituzione stessa», «secondo la connessione del tutto», «secondo 

418 



La tesi liberale e ronniana per eccellenza che esistesse un 
«comune diritto costituzionale europeo>>, soprattutto nella 
prima metà degli anni sessanta, fece continuamente capoli-
no, ali' occorrenza debitamente volgarizzata, negli estempo-
ranei interventi politico-parlamentari dei deputati liberali, e 
particolarmente di quelli che avevano una specifica forma-
zione giuridica59• 

I liberali prussiani erano profondamente e sinceramente con-
vinti che la Prussia nel darsi la sua costituzione scritta aveva 
potuto e consapevolmente voluto agganciarsi ad un 'capita-
le' europeo, gradualmente accumulatosi, di esperienza poli-
tica e giuridico-costituzionale di segno konstitutionell, alla 
luce del quale solamente acquistavano il loro 'giusto' senso 

lo spirito della Costituzione», «in senso liberale e non conservatore», cfr. 
la recensione anonima apparsa nel 1864 alla seconda edizione del primo 
volume dello Staatsrecht, Das preuflische Ver/assungsrecht (cit. sopra a p. 
78, n. 39), in part. pp. 84-85. Sempre a proposito del metodo proposto 
da Ronne per l'interpretazione delle lacune, cfr. il Vorwort di Ph. ZoRN 
a L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I, 18995, in part. p. X; Zom ravvisa una 
delle tre caratteristiche principali dell'eccellente lavoro di Ronne pro-
prio nella valorizzazione del «konstitutionelles Staatsgedanken». 
59 Cfr. il discorso parlamentare del deputato liberale della «Fortschritts-
partei» Georg Jung in StenBerAH, 43a seduta, 29 aprile 1865, p. 1234: 
«Non so se anche il fatto che una rappresentanza popolare viene ricono-
sciuta solo quando si mostra servizievole nei confronti del potere gover-
nativo, rientri tra quelle particolarità della Prussia da conservare gelosa-
mente ... ; la comunanza del diritto konstitutionell che noi riconosciamo 
in Europa, è per noi la comunanza di vita culturale, di sviluppo culturale 
dei moderni popoli europei, e noi non abbiamo proprio nessuna ambi-
zione di restare indietro, per salvaguardare una particolare specificità, 
mentre l'Europa va avanti». 
Georg Jung (1814-1886), referendario e poi assessore al Landgericht di 
Colonia, fu tra i fondatori della «Rheinische Zeitung», uno dei giornali 
dell'opposizione più radicale del Vormiirz. Eletto all'Assemblea naziona-
le prussiana nel 1848, si unì alla sua ala più estrema. Dopo il definitivo 
fallimento della rivoluzione del 1848 egli si tenne lontano dalla vita 
politica sino agli anni '60. Membro della Camera dei deputati dal 1863 al 
1876, aderì alla «Fortschrittspartei» sino al 1867 quando l'abbandonò 
per entrare in nel partito nazionalliberale e per collaborare con Bismarck. 
Su Georg Jung cfr. B. MANN (ed); Biographisches Handbuch, p. 202; la 
voce biografica di Dieter DowE sulla NDB, X, pp. 674-5; F. LAUTER, 
Preu/sens Volksvertretung, p. 84. 
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anche le singole determinazioni costituzionali. Queste sa-
rebbero invece risultate oscure qualora, come dichiarata-
mente facevano i conservatori, fossero state interpretate alla 
luce di un sistema e di una tradizione di diritto pubblico, 
quello monarchico assolutistico, che con esse era «totalmen-
te incompatibile»60• Secondo i liberali, a quel patrimonio ci 
si poteva e doveva sempre di nuovo rifare nei momenti di 
crisi politica, in cui il tarlo del 'dubbio' si insinuava o veniva 
intenzionalmente insinuato tra le determinazioni costituzio-
nali positive - nel nostro caso in quelle che fissavano il 
diritto parlamentare di bilancio -, oscurandone il senso. 

La contestazione di parte conservatrice della tesi dell'esi-
stenza di un «gemeines Europaisches Verfassungsrecht», te-
nacemente difesa invece dalla maggioranza liberale della 
Camera dei deputati, e l'affermazione per contro della ne-
cessità di rifarsi al vecchio diritto pubblico precostituziona-
le per colmare le 'presunte' lacune presenti nella Costituzio-
ne, fu per tutti gli anni del conflitto uno dei topoi più ricor-
renti della polemica pubblicistica conservatrice nel dibattito 
sulla lacunosità della Costituzione; fu peraltro in questo pe-
riodo che si inaugurò un filone teorico-interpretativo della 
Costituzione prussiana che ha avuto tra i suoi più coerenti 
ed accaniti sostenitori uno storico del diritto della statura di 
Conrad Bornhak61 • Del gennaio 1865 sono ad esempio le 

6° Cfr. StenBerAH, 45a seduta, 4 maggio 1865, p. 1302 (Schulze, rivol-
gendosi ai conservatori: «I signori integrano e interpretano il costituzio-
nalismo attingendo dall'assolutismo, interpretano e spiegano un sistema 
attraverso un altro che con esso è totalmente incompatibile, poggiante 
sull'esatto opposto»). 
61 Cfr. C. BORNHAK, voce Preuflen, A: Ver/assungsgeschichte, p. 175. Qui 
Bornhak, dopo aver spiegato come la «ricezione di diritto straniero ... , e 
cioè di diritto pubblico inglese, passando per la Francia ed il Belgio», sia 
stata responsabile delle, secondo lui, numerosissime «lacune» presenti 
nella Costituzione prussiana, affermava: «naturalmente tutte queste la-
cune dovevano essere interpretate attraverso il vorver/assungsmiifliges 
Recht, come si ricava per l'appunto dall'Allgemeines Landrecht». Di Born-
hak cfr. inoltre il suo Preuflisches Staatsrecht, dove egli, entrando in 
polemica diretta con Ludwig von Ronne, diceva: « ... il diritto pubblico 
generale della monarchia costituzionale non può servire per riempire le 
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dichiarazioni del conservatore Hermann W agener che non 
ebbe alcun timore di dichiarare apertamente che « ... dato 
che la carta costituzionale non prevede niente per un tale 
caso di impossibilità di accordo, allora noi la integriamo con 
il vecchio diritto pubblico monarchico»62 , e dell'aprile dello 
stesso anno quelle del funzionario conservatore Karl von 
Ernsthausen, eletto deputato per la prima volta per l'appun-
to nel 186563 , che confessò di «non [poter] riconoscere l' esi-
stenza di un gemeines Europiiisches Ver/assungsrecht ... » e di 
ritenere «invece che l'individualità della Prussia [fosse] così 
spiccata e così accentuata, che la stessa non solo [era] in 
grado ma addirittura [era] chiamata a darsi un proprio dirit-
to costituzionale, un diritto costituzionale conforme ai suoi 
bisogni»64. 

Il dibattito politico-ideologico aperto dai conservatori sulla 
specificità e l'individualità storica dello Stato prussiano, di-
battito che, per analogia con quello sul Deutscher Sonderweg 
che negli ultimi decenni ha diviso gli storici tedeschi65 , po-

lacune del diritto pubblico prussiano. Questo cosiddetto allgemeines 
konstitutionelles Staatsrecht è sorto negli Stati dell'Europa occidentale 
che ... hanno forgiato i loro Stati in un modo che è del tutto diverso di 
quanto sia stato possibile fare in Prussia che è creatura del suo stesso 
monarca». 
62 Le dichiarazioni di Herrmann Wagener furono riportate dalla «VZ» 
del 25 gennaio 1865. 
63 Su Karl Adolf Ernst von Ernsthausen (1827-1894), prima Landrath a 
Mi:irs e poi Regierungsvicepriisident a Ki:inigsberg, cfr. F. LAUTER, Preuflens 
Volksvertretung, p. 43, e B. HAUNFELDER, Biographisches Handbuch, p. 
94. 
64 Cfr. StenBerAH, 43a seduta, 29 aprile 1865, p. 1228 (von Ernsthau-
sen). 
65 Com'è noto la tesi del Sonderweg, elaborata dalla storiografia tedesca 
postbellica, cercava di spiegare tutta la storia tedesca, e in particolare 
quella imperiale, alla luce degli avvenimenti del 1933. Essa guardava 
assai criticamente alla 'deviazione' compiuta dallo sviluppo storico-poli-
tico tedesco rispetto al corso più 'normale', 'liberal-costituzionale', se-
guito dal resto dei paesi dell'occidente europeo; con la conseguenza che 
spesso si è arrivati, come hanno sottolineato D. BLACKBOURNE e G. ELEY 
(cfr. Mythen deutscher Geschichtsschreibung, 1980) ad un'idealizzazione 
della via seguita dall'Inghilterra nel suo cammino verso la modernità (a 
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tremmo chiamare del 'Sonderweg prussiano', avrà certo modo 
di dispiegare al meglio tutte le sue indubbie valenze di legit-
timazione e di celebrazione dell'ordine esistente dopo la 
conclusione del conflitto e nella nuova cornice dell'Impero. 
Altamente significativo a quest'ultimo proposito è che lo 
stesso Rudolf von Gneist, che fu uno dei capi più in vista 
dell'opposizione negli anni del conflitto e che però in segui-
to, dopo la conclusione di quest'ultimo, decise di collabora-
re con il governo Bismarck, tenne nel 1873 la sua prolusione 
accademica all'Università di Berlino proprio sotto il titolo 
Die Eigenart des Preuflischen Staates. 

Anche negli anni del conflitto, nondimeno, l'affermazione 
tenace e corale di questo topos da parte dei conservatori, 
ebbe modo di dispiegare tutta la sua altissima funzione pra-
tica all'interno dell'unico progetto politico coltivato dai con-
servatori: quello di inibire e bloccare il processo di costitu-
zionalizzazione dello Stato prussiano. 

A differenza della teoria del Deutscher Sonderweg, con cui si 
voleva contribuire allo sforzo della nazione tedesca dopo il 
1945 di prendere decisamente le distanze dal recente passa-
to nazista e di riavvicinare la Germania all'Europa nel diffi-
cile tentativo di trovare per sé e per le generazioni future 
una nuova identità storico-politica, quella del 'Sonderweg 
prussiano', maturata all'ombra delle riflessioni politiche e 
giuspubblicistiche interne al campo conservatore, aveva in-
vece la funzione di contenere una presunta troppo disinvol-
ta apertura al futuro e all'Europa dello sviluppo politico e 
giuscostituzionalistico della Prussia; essa mirava a rinsaldare 
il legame dello Stato prussiano, che si voleva mantenere 

questo proposito cfr. B. WEISBROD, Der englische Sonderweg, in part. pp. 
234-35). Per una ricostruzione dell'impegnativo dibattito sul Sonderweg 
tedesco, oltre ai testi già citati, cfr. W.J. MOMMSEN, Ein/uhrung: Deut-
scher und britischer Liberalismus; J. KOCKA, German History be/ore Hit-
ler; J. KOCKA, il cap. «Ein deutscher 'Sonderweg'»?, in Burgertum und 
Burgerlichkeit, pp. 33-9; B. FAULENBACH, Ideologie des deutschen Weges; 
Deutscher Sonderweg - Mythos oder Realità't?; H. GREBING, Der «deut-
sche Sonderweg» in Europa; ed infine, per una interpretazione sociologi-
ca del Deutscher Sonderweg, K. EDER, Geschichte als Lernproze/s?. 
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costituzionale solo sulla carta, con il suo 'glorioso' passato 
di Stato assolutistico-cetuale. 

Analogamente però alla teoria storiografica del Sonderweg 
tedesco, anche quella, speculare ed opposta, dei conservato-
ri prussiani della seconda metà dell'Ottocento, prestava par-
ticolarmente il fianco, dato il suo alto tasso politico-ideolo-
gico e la sua natura di dottrina manifestamente strumentale, 
ad un suo rovesciamento dialettico. Un tentativo in questo 
senso fu fatto, non senza legittime pretese di fondatezza 
teorica ma con scarso successo, da Eduard Lasker nel 1863. 
Nel saggio Rex legibus solutus Lasker cercò anzitutto di 
rassicurare l'opinione pubblica prussiana, sulla quale le ac-
cuse di dottrinarismo e di esterofilia lanciate dai conservato-
ri ai liberali minacciavano di far effettivamente presa, chia-
rendo che i liberali si guardavano bene dal voler tentare di 
riprodurre in Prussia le condizioni di esistenza della monar-
chia costituzionale inglese. 

In Inghilterra la costituzione, argomentò Lasker, era fonda-
ta su un «contratto», sul continuo confronto-scontro tra i 
diritti personali e privati della Corona («prerogative») da un 
lato, e i privilegi dei ceti dall'altro; lì, come accade normal-
mente tra due «parti contrattuali», ogni intrusione del par-
lamento veniva subito rigettata come violazione della prero-
gativa66. Rispetto a questo stato di cose caratteristico del-
l'Inghilterra, la consuetudine storica dei rapporti tra monar-
ca e istituzione parlamentare si presentava in Prussia, sem-
pre secondo Lasker, del tutto diversa. Qui l'intero secolo 
era percorso da uno spirito del tutto estraneo ed avverso al 
riformarsi di diritti personali quali quelli detenuti dal mo-
narca inglese. Lo Stato prussiano, in quanto «essere unitario 
e indivisibile» non poteva tollerare alcuna scissione o con-
trapposizione duratura e netta tra monarca, popolo e ceti; e 
ancor meno poteva tollerare l'arroccamento e la separazione 
di queste tre forze in «poteri divisi»67. 

66 E. LASKER, Rex legibus solutus, p. 15. 
67 Ibidem. 
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La Costituzione prussiana, affermava Lasker tentando una 
coraggiosa ma difficile testa di ponte verso la tesi conserva-
trice del Sonderweg prussiano, «per quanto formalmente 
abbia mutuato singoli articoli da carte costituzionali stranie-
re, è tuttavia cresciuta in questo paese ed è un frutto 
s peci fico della storia prussiana»68• La differenza fon-

damentale tra l'Inghilterra e la Prussia doveva essere rin-
tracciata, secondo Lasker, proprio nel diverso modo di in-
tendere la figura del monarca. A differenza che in Inghilter-
ra, in Prussia il monarca era inteso nel «ruolo» (Beru/) asse-
gnatogli dalla storia prussiana, e cioè quello di incarnare 
l'esecutivo. A lui erano stati infatti assegnati tutti quei poteri 
che la nuova legislazione aveva ritenuto indispensabili affin-
ché egli potesse adempiere al suo ruolo: «nessuno di questi 
poteri è stato dato al monarca in regalo, nessuno per com-
piacimento personale ... »; la Costituzione l'aveva dotato di 
questi poteri «per il bene dello Stato»69• 

La coerenza dell'argomentazione di Lasker era, dal punto di 
vista della tradizione della dottrina teorico-politica liberale, 
ineccepibile. Con la sua insistenza sulla radicale diversità 
dell'esperienza politica dell'Inghilterra e della Prussia, egli 
era nondimeno riuscito egregiamente a spiegare perché e a 
mostrare attraverso quali percorsi teorici 'anche' i liberali, 
non meno dei conservatori, non solo fossero assolutamente 
in grado di apprezzare appieno il valore della specificità 
della storia e della tradizione monarchica dello Stato prus-
siano, ma avessero tutto l'interesse a volerla difendere. Le 
divergenze tra conservatori e liberali, si poteva facilmente 
dedurre dal ragionamento di Lasker, non nascevano assolu-
tamente dall'assunto della particolarità e dell'individualità 
storica dello Stato prussiano, quanto piuttosto dal differen-
te modo dei due schieramenti politici di intendere il ruolo 
del monarca nella complessiva configurazione monarchico-
costituzionale dello Stato prussiano. 

68 Ibidem (spaziato nostro). 
69 Ibidem, p. 16. 
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Secondo Lasker insomma, quando a invocare il principio 
dell'individualità storica e il rispetto della tradizione dello 
Stato prussiano, erano i liberali, ciò che si sottolineava era 
anzitutto il ruolo tradizionalmente svolto dal monarca come 
primo servitore dello Stato al pari dei ceti, mentre, al con-
trario, quando a farlo erano i conservatori, ciò che si rimar-
cava era soprattutto il fatto che il monarca rappresentava, 
da sempre, il 'centro' della vita dello Stato prussiano e che 
proprio perciò nella storia gli erano stati sempre attribuiti 
dei poteri superiori a quelli di qualsiasi altro organo dello 
Stato. 

Lasker, per dimostrare come 'anche' i liberali, di contro alle 
martellanti accuse conservatrici di ingenua e pericolosa este-
rofilia, fossero sinceramente attenti a rispettare la specificità 
della storia e dell'evoluzione dello Stato prussiano, era stato 
però costretto a prendere le mosse, come si è visto, da una 
visione organicistica dello Stato. Solo che; nella Prussia di 
quegli anni, dilaniata e spaccata in due da un gravissimo 
conflitto costituzionale, la riesumazione della concezione 
organicistica dello Stato era condannata, comprensibilmen-
te, ad essere recepita come una mera petizione di principio. 
Non è certo difficile immaginare come in una situazione di 
aperto conflitto politico-istituzionale il tentativo del liberale 
Lasker di volgere a favore del movimento liberale la teoria 
del Sonderweg prussiano passando per la riproposizione del-
la teoria organicistica dello Stato, fosse destinata sin dall'ini-
zio al fallimento. Soprattutto al liberale pratico che in parla-
mento, giorno per giorno indefessamente, lottava, mettendo 
a repentaglio non solo la sua carriera politica ma anche 
quella professionale, contro la negazione governativa e so-
prattutto monarchica dei diritti costituzionali del parlamen-
to, qualsiasi teoria basata su una concezione organicistica 
dello Stato doveva per forza di cose apparire come un'arma 
spuntata in partenza. Negli anni del conflitto l'argomenta-
zione di Lasker, tesa a ricuperare e a rifunzionalizzare al 
patrimonio ideale liberale il principio del rispetto della spe-
cificità storica dello Stato monarchico-costituzionale prus-
siano, trovò così scarsa se non addirittura nessuna eco nei 
discorsi parlamentari dei deputati liberali. Nelle loro fila, di 
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cui peraltro Lasker entrò a far parte solo nel 1865, la teoria 
del Sonderweg prussiano non fece breccia e restò perciò a 
far parte esclusivamente dell'armamentario politico-dottri-
nario dei conservatori. 

Secondo quanto riferito alla Camera dei deputati nell'au-
tunno del 1862 dal deputato liberale Schulze(-Delitzsch), lo 
stesso Bismarck in sede di Commissione bilancio aveva mes-
so in guardia l'opposizione dal tentare di intervenire sulla 
naturalità del corso seguito dalla Prussia nel suo cammino 
verso il costituzionalismo70• I liberali prussiani, secondo Bis-
marck, dovevano cioè sforzarsi di attendere «pazientemen-
te» che il costituzionalismo informasse di sé la concreta vita 
politico-istituzionale, senza forzare la gradualità necessaria 
alla maturazione di una «prassi» politica e di una «scienza» 
di diritto pubblico «konstitutionell». Non si doveva nel modo 
più assoluto commettere l'errore di pretendere di porsi im-
mediatamente alla pari con gli altri paesi europei e ancor 
meno con l'Inghilterra, dove peraltro la vita costituzionale 
aveva mosso i suoi primi passi ben prima che la stessa si 
desse una carta costituzionale scritta71 • 

Dietro affermazioni di questo tipo si celava, per Schulze, 
una pervicace volontà di disconoscere tutto un versante del-
la recente storia prussiana. Un versante fondamentale per 
comprendere a fondo e non superficialmente come si era 
andata formando l'attuale identità dello Stato prussiano, ri-
sultante anche dalla volontà di recidere il legame con il suo 
passato assolutistico e di evolvere a Stato costituzionale. 
Come non vedere infatti che in Prussia, affermava Schulze, 
«già da un paio di generazioni, molto prima dunque che il 
paese si desse una Konstitution, ci si è sempre confrontati 
con il passaggio dal vecchio Stato assoluto a quello costitu-
zionale?»72. Perché, incalzava Schulze, nel processo di intro-
duzione e naturalizzazione del costituzionalismo, il popolo 

70 StenBerAH, 61a seduta, 7 ottobre 1862, p. 2146 (Schulze). 
71 Ibidem. 
72 Ibidem. 
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prussiano dovrebbe partire da zero, come in fondo voleva 
Bismarck, e non potrebbe invece sfruttare, «più ragionevol-
mente», le esperienze già fatte in questo campo da altri 
popoli?73 • Per Schulze, affermare la presenza di una lacuna 
nella Costituzione, o anche dichiarare «zweif elhaft» il senso 
della stessa solo perché era stata violata nella prassi politica, 
e volerne quindi 'arricchire' il testo con «interpretazioni» 
che, anziché ridare il senso dell'oggetto dell'interpretazione 
finivano per dissolverlo (nel momento in cui lasciavano riaf-
fiorare il passato diritto assolutistico del monarca di ammi-
nistrare da solo le finanze statali), non significava certo «riem-
pire le lacune per comporre i conflitti» quanto piuttosto 
«rendere permanenti quei conflitti»74 • 

Dalla sorprendente immediatezza del tono della replica a 
distanza di Schulze a Bismarck si nota chiaramente come i 
liberali durante gli anni del conflitto non si siano lasciati 
sfuggire alcuna occasione per controbattere alle accuse con-
servatrici di dottrinarismo, di rifarsi cioè astrattamente, con 
un 'eclettismo' ingenuo e allo stesso tempo pericoloso, a 
esperienze costituzionali extra prussiane nell'affrontare i pro-
blemi politici di casa propria75 • L'impegno profuso dai libe-
rali nel rigettare le accuse conservatrici di dottrinarismo 
diventa tanto più comprensibile se si osserva come quelle 
facessero immancabilmente il paio non solo, come si è appe-
na visto, con l'ammonimento paternalistico a non trascurare 
il dato della superiore maturità degli altri Stati costituzionali 
europei e in primo luogo dell'Inghilterra, ma anche e so-
prattutto con l'asserzione, ancor più gravida di implicazioni 
pratiche, che le lacune di quella Costituzione prussiana che 
non aveva previsto cosa dovesse succedere nel caso non si 
riuscisse a trovare un accordo sulla legge di bilancio, erano 
nient'altro che la naturale e prevedibile espressione dell'abisso 

73 Ibidem. 
74 Ibidem, p. 2143 (Schulze). 
75 Sull'eclettismo cfr. Th. WILHELM, Die englische Verfassung; R. LA-
MER, Der englische Parlamentarismus; e, inoltre, W.J. MOMMSEN, Zur 
Entwicklung des Englandbildes. 
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ormai esistente in Prussia tra la «lettera morta» della Costi-
tuzione e la concreta, vitale, dislocazione dei poteri di go-
verno nella costituzione materiale dello Stato76• 

La Luckentheorie conservatrice non si fermava però al ri-
scontro della 'lacunosità' di un unico e ben preciso articolo 
della Costituzione, il 99, e ad additare l'impotenza da esso 
esibita rispetto all'imperativo contenuto nell'art. 62. In al-
cune sue versioni particolarmente estreme, quella teoria del-
la lacuna, circoscritta all'art. 99, era volutamente eretta ad 
emblema, quale eccezione in grado di conferma re la regola, 
della ben più generale 'lacunosità' di tutta la Costituzione: 
«La nostra Ver/assung - sosteneva infatti il giurista Ernst 
Ludwig von Gerlach77 , una delle figure più in vista nel pano-
rama politico e giuspubblicistico conservatore di quegli anni 
- è, grazie a Dio, piena di lacune ... Ma quanto essenziali 
siano le lacune per una lebendige Ver/assung - proseguiva 
intrigantemente Gerlach - .. . e quanto insufficiente sia e 
debba essere [sic!] la lettera del diritto pubblico vigente ... , 
lo sa bene qualsiasi uomo politico inglese»78• 

76 StenBerAH, 61a seduta, 7 ottobre 1862, p. 2145 (Schulze). 
77 Ernst Ludwig von Gerlach (1795-1877), fratello di Leopold von Ger-
lach (il capo della cosiddetta Kamarilla che durante gli anni '50 incorag-
giò e sostenne attivamente gli ideali cetual-feudali e legittimistici di Fe-
derico Guglielmo IV), ricoprì negli anni dal 1844 al 1874 l'ufficio di 
presidente dell'Oberlandesgericht di Magdeburgo. Nel 1848 organizzò il 
movimento conservatore e partecipò con un ruolo di primo piano alla 
fondazione della «Neue Preu.Bische Zeitung», suo organo di stampa. Per 
questo giornale scrisse, a cadenza prima mensile e poi trimestrale, le 
celeberrime Rundschauen che fino al 1866 determinarono il carattere e 
l'orientamento politico del quotidiano. Membro della Prima camera dal 
1849 al 1852, fu deputato della Seconda camera prima e della Camera 
dei deputati poi dal 1852 al 1858, cioè fino all'inizio della Nuova Era 
quando abbandonò il Parlamento. Nel 1862 salutò favorevolmente la 
nomina a presidente del Consiglio dei ministri di Bismarck, di cui fu 
consulente legale durante gli anni del conflitto. Su Ernst Ludwig von 
Gerlach oltre alla relativa voce di Giinther FRANZ nel Biographisches 
Worterbuch zur deutschen Geschichte, di H. R6SSLER-G. FRANZ, I, pp. 
882-83, cfr. anche quella assai più ricca di informazioni di Hans-Joachim 
SCHOEPS nella NDB, VI, in part. p. 297. 
78 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preufiens im September 1862, in 
«Neue Preu~ische Zeitung» del 10 settembre 1862. Il lungo articolo del 
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La presenza di lacune nel diritto pubblico positivo non do-
veva costituire motivo di eccessiva apprensione, asseriva E.L. 
von Gerlach offrendo i suoi servigi teorici al nuovo governo 
prussiano. Da sempre infatti le lacune avevano consentito 
alla politica, nel momento in cui quest'ultima era stata chia-
mata a colmarle, di rendere «vitale» la Ver/assung di uno 
Stato. E se questo era vero, tanto meno doveva suscitare 
sgomento la lacuna presente nelle determinazioni finanzia-
rie della Costituzione prussiana. Per colmare il vuoto crea-
tosi in seguito al mancato raggiungimento di un accordo sul 
varo della legge di bilancio - proseguiva Gerlach suggeren-
do una soluzione 'tecnica' del problema che Bismarck e il 
governo da lui presieduto non si faranno scrupolo di appli-
care sistematicamente negli anni dal 1862 al 1866 -, si pote-
va sempre ricorrere, come del resto si era fatto già alla fine 
del 1850, ad un atto unilaterale del governo, ad un suo 
provvedimento amministrativo; a questo scopo era infatti 
servito lo Staatsministerialbeschlu/s del 16 dicembre 1850, 
con cui il governo aveva sopperito, per la prima volta con 
uno strumento diverso dalla legge, alla necessità di fornire 
una base di legalità all'effettuazione di improcrastinabili spese 
pubbliche quando ancora esse non avevano potuto trovare 
accoglimento in una regolare legge di bilancio79• 

In concreto, secondo Gerlach, per ovviare all'assenza di una 
legge di bilancio il governo poteva, appoggiandosi all'ultima 
legge di bilancio regolarmente emanata, prorogare d' autori-
tà la validità di quest'ultima, anche se solo in via provvisoria 

10 settembre 1862 proseguiva nella prima pagina del medesimo quoti-
diano del giorno successivo (cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preu/Sens 
im September 1862. Schlu/S, in «Neue PreuEische Zeitung» dell'll set-
tembre 1862). In merito ai due articoli si veda E.L. VON GERLACH, Von 
der Revolution zum Norddeutschen Bund, I, p. 433, n. 94, dove però i due 
articoli risultano erroneamente datati all'8 e al 9 settembre. 
79 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preu/Sens, del 10 settembre 1862. 
Sullo StaatsministerialbeschlujS del 16 dicembre 1850 e sulla separazione 
delle spese ordinarie da quelle straordinarie da cui esso muoveva in 
contrasto con l'art. 99 della Costituzione, che invece non conosceva una 
tale distinzione, cfr. sopra al cap. II 1, p. 202, n. 100 e p. 203, n. 104; al 
cap. II 3, pp. 255 ss., e infine al cap. II 4, pp. 333 s. 
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e limitatamente a quelle voci di spesa che, presenti nell'ulti-
mo bilancio ordinario regolarmente approvato, compariva-
no anche nell'ultimo progetto di legge di bilancio su cui le 
Camere e il governo non riuscivano ad accordarsi. Per tutte 
le voci rientranti nello straordinario di bilancio il governo 
avrebbe potuto invece disporre, ipotizzava Gerlach sempre 
basandosi sul precedente della risoluzione ministeriale del 
16 dicembre 1850, che esse fossero effettuate solo nella mi-
sura in cui i capi delle singole branche dell'amministrazione 
statale le avessero valutate o «necessarie» per garantire il 
regolare corso dell'amministrazione, oppure non ulterior-
mente rinviabili se non a costo di ledere gravemente impor-
tanti interessi statali80• 

Lo Staatsministerialbeschluj del 16 dicembre 1850, contro 
cui a suo tempo si erano scagliati con forza i liberali della 
Seconda camera prussiana proprio perché aveva autorizzato 
il governo ad effettuare le spese ordinarie e straordinarie 
ritenute necessarie senza il consenso dell'AH81, veniva per-
ciò esplicitamente riproposto dal giurista conservatore come 
autorevole precedente da seguire per colmare il 'vuoto' che 
si sarebbe aperto in caso di non approvazione della legge di 
bilancio. Che poi nel 1862, qualora effettivamente non si 
fosse riusciti a varare il bilancio, ciò avrebbe senz'altro as-
sunto un significato ben più grave rispetto al 1850, quando 
il mancato varo della legge di bilancio era dipeso in primo 
luogo dall'oggettiva assenza dei tempi tecnici necessari al 
vaglio e alla delibera in tempo utile della legge di bilancio82, 

80 [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preujsens, del 10 settembre 1862. 
81 Cfr. in merito E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, pp. 44-46 e 48. Il 
deputato Simson presentò infatti nel 1851, e cioè dopo l'emanazione 
della risoluzione ministeriale in questione, un Antrag con cui i liberali 
protestarono energicamente contro la lettera della risoluzione ministe-
riale del 16 dicembre 1850 e soprattutto per le sue implicazioni a danno 
dei diritti dell'AH in materia di bilancio (cfr. Bericht der XVI. Kommis-
sion zur Vorberathung des Gesetz-Entwur/s, betre/Jend die Ergiinzung des 
Art. 99 der Verfassungs-Urkunde vom 31. Januar 1850, del 9 gennaio 
1864, relatore Gneist, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1864, Aktenstiick n. 
75, pp. 478-89, qui pp. 480-81). 
82 Nella sessione del 1850-51, le Camere in effetti si erano riunite trop-

430 



sembrava non dover inficiare in alcun modo la disinvolta 
operazione di deduzione giuridica di Gerlach. Per il pubbli-
cista conservatore, un atto unilaterale del governo, sull' esem-
pio dello Staatsministerialbeschluj5 del 1850, avrebbe avuto 
perlomeno il grande vantaggio di consentire all'amministra-
zione di far fronte almeno momentaneamente allo «stato di 
emergenza» che si sarebbe manifestato qualora i tre fattori 
della legislazione, al termine della seconda sessione parla-
mentare del 1862, non avessero ancora raggiunto un accor-
do. Attraverso atti unilaterali del governo del resto, sog-
giungeva Gerlach cercando di relativizzare l'eccezionalità e 
di minimizzare l'incostituzionalità delle implicazioni del suo 
suggerimento, si era sempre andati avanti sino al presente. 
Non erano forse state tutte le leggi di bilancio varate dal 
1850 in poi sempre approvate dal parlamento solo dopo che 
gran parte delle spese pubbliche erano già state effettuate? 
Attraverso autorizzazioni governative provvisorie di spesa 
non si era forse fatto fronte alle esigenze dell' amministrazio-
ne corrente anche durante l'anno ancora in corso (1862), da 
gennaio fino a settembre, fino al momento cioè in cui Gerlach 
scriveva?83 

Certo, ciò che Gerlach suggeriva al governo prussiano alle 
prese con la prospettiva di doversi assumere la responsabili-
tà politica di governare senza una legge di bilancio emanata 
secondo il dettato costituzionale, non era il colpo di Stato. 
Dal ricorrere a tale arma a doppio taglio per risolvere la crisi 
politica e giuridico-costituzionale incombente, Gerlach ave-
va sempre messo in guardia i governanti prussiani, e così 
faceva anche adesso84• Indubitabile è però che egli, con le 

po tardi per poter arrivare a discutere e a varare la legge di bilancio 
prima della fine dell'anno: convocate solo il 21 novembre 1850, rimasero 
poi chiuse dal 3 dicembre 1850 al 3 gennaio 1851. Il progetto di legge di 
bilancio per il 1851, che era stato presentato alla Seconda camera il 27 
novembre, non avrebbe potuto perciò in nessun caso, evidentemente, 
essere approvato prima dell'inizio dell'anno finanziario (cfr. a questo 
proposito E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 43). 
83 [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preuflens, del 10 settembre 1862. 
84 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preuflens, Schlufl, dell'l 1 set-
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sue proposte di soluzione del conflitto, non intendeva ri-
spondere alla presunta insufficienza della lettera costituzio-
nale con gli strumenti messi a disposizione dal diritto costi-
tuzionale vigente, ad esempio la modifica della Costituzione 
secondo le modalità previste dal suo art. 10785• Per Gerlach, 
come per tutti i conservatori prussiani, le lacune costituzio-
nali potevano essere colmate, ristabilendo così anche la cer-
tezza del diritto, «il terreno sicuro del buon diritto del mo-
narca e della patria», solo riesumando le armi, vecchie e 
ormai incostituzionali, dell'amministrazione delle finanze 
dell'epoca monarchico-assolutistica. «La prova che il 'cen-
tro di gravità' del potere risiede[ va ancora] nella Corona», 
era data per Gerlach «dal fatto che si governa[ va] anche 
senza autorizzazioni della Camera bassa»86• 

Tutte le forze liberali rappresentate alla Camera dei deputa-
ti dal maggio del 1862 al 1866, dai due nuovi piccoli gruppi 
parlamentari liberal-moderati sorti dalle ceneri della «Frak-
tion Grabow»87 fino al «Linkes Zentrum» e fino natural-

tembre 1862. Sui rapporti tra Gerlach e Bismarck si veda M. RESSE, Die 
politische Haltung Ludwig von Gerlachs, in part. pp. 8-22, secondo il 
quale (cfr. p. 19) le differenze tra i due personaggi avrebbero sopravan-
zato di gran lunga le concezioni e le caratteristiche comuni. E ciò non 
solo in politica estera (Gerlach era infatti filoaustriaco) ma anche in 
politica interna. Bismarck, secondo Resse «più realpolitico», per affron-
tare la crisi politica interna prussiana non avrebbe certo disdegnato di 
far ricorso ad armi eminentemente assolutistiche quali le Oktroyierungen, 
che Gerlach, invece «più dottrinario», nella sua veste di consulente lega-
le e di consigliere, per quanto occasionale, gli sconsigliò sempre. 
85 Per il testo dell'art. 107 della Costituzione cfr. sopra al cap. I 5, n. 56. 
Per la modifica della Costituzione questo articolo aveva infatti previsto 
la «via ordinaria della legislazione». A differenza che per qualsiasi altra 
legge ordinaria, su leggi contenenti modifiche costituzionali si doveva 
votare due volte, e le due votazioni dovevano aver luogo ad una distanza 
di perlomeno 21 giorni l'una dall'altra. 
86 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preufsens, Schlujs, dell' 11 set-
tembre 1862. 
87 Dopo le elezioni del 19 maggio 1862 la «Fraktion Grabow» si scisse 
in tre piccoli gruppi principalmente a causa dei diversi punti di vista 
emersi sulla questione se ci si dovesse avvicinare solo al «Linkes Zen-
trum» o anche alla «Fortschrittspartei». L'ala destra degli Altliberalen, 

432 



mente alla loro ala più radicale raccolta nel gruppo della 
«Fortschrittspartei», concordavano con il punto di vista del-
l'allora presidente della Camera Grabow che, sin dall'inizio 
del conflitto, aveva definito un' «invenzione» la tesi della 
lacunosità dell'art. 99 della Costituzione88. La stessa perciò 
fu sempre e senza eccezioni rigettata con fermezza dai mem-
bri dei diversi gruppi parlamentari liberali89. E ciò di contro 
a quanto asserito da Ernst Rudolf Huber il quale, richia-
mandosi a presunte argomentazioni contenute nell'articolo 
di E. Lasker dal titolo Was geschieht, wenn das Etatsgesetz 
nicht zur Vereinbarung gelangt?, ha affermato, del tutto im-
motivatamente, che «pure l'opposizione fece ricorso alla 
Liickentheorie, anche se naturalmente con risultato oppo-
sto»90. 

La stessa fermezza dei parlamentari liberali nel rigettare la 
teoria della lacuna nella Costituzione caratterizzò anche, lo 
si è visto, le prese di posizione in merito della stampa libera-
le. La posizione della «Nationalzeitung», cui va però ricono-
sciuto anche l'indubbio merito di aver descritto la situazio-
ne politico-costituzionale della Prussia di quegli anni con 

tra cui il conte Schwerin, Patow, i due cugini Vincke, Simson, Kiihne, si 
costituì nel gruppo parlamentare cosiddetto dei «Konstitutionellen» (ma 
detto anche «Fraktion Vincke») che contava 24 membri. L'ala di centro, 
tra cui Lette, Ludwig von Ronne (Glogau) e Grabow, andò a costituire il 
cosiddetto «Freier parlamentarischer Verein» (detto anche «Fraktion 
Renne» dal nome del noto giurista) che raccolse 19 deputati. L'ala più a 
sinistra del vecchio raggruppamento degli Altliberalen, tra cui vi erano 
uomini come Wachler e Diederichs, decise invece di confluire infine nel 
«Linkes Zentrum». Sui gruppi in cui si divise la «Fraktion Grabow» nel 
1862 cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, p. 48, e 
inoltre, sui membri della «Fraktion Ronne», p. 84. 
88 Cfr. StenBerAH, 47a seduta, 22 maggio 1863, p. 1269 (Grabow). 
89 In questo senso si espressero inequivocabilmente tra gli altri, oltre, 
ovviamente, al deputato della «Fortschrittspartei» Waldeck (StenBerAH, 
28a seduta, 19 gennaio 1864, p. 768) e all'allora deputato del «Linkes 
Zentrum» Rudolf von Gneist (StenBerAH, 35a seduta, 22 aprile 1863, p. 
963), anche liberali assai moderati come ad esempio l' altliberal conte 
Schwerin (StenBerAH, 5a seduta, 27 gennaio 1863, p. 61). 
9° Cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 333-48, qui 
p. 336. 
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notevole realismo, fu inequivocabile a questo proposito. Essa 
riconobbe che «il diritto costituzionale ha ovunque buona 
parte della sua forza nella fede sulla sua incontestabilità e 
nel rispetto che esso è in grado di infondere»91 , e che se in 
quel momento il «klares gutes Recht» dell'art. 99 non rego-
lava la vita politica prussiana ciò non dipendeva assoluta-
mente dalla sua insufficienza o lacunosità ma dal fatto che il 
governo, in alleanza con la Camera dei signori, aveva deciso 
di «sospenderlo»92, dando vita ad un regime di cosiddetta 
«budgetlose Verwaltung»93 . «Noi - così sempre sulle colon-
ne del quotidiano liberale - riteniamo l'art. 99 privo di mac-
chia, in alcun modo lacunoso; al massimo possiamo augu-
rarci che 'altri' articoli della Costituzione, ad esso in certo 
qual modo legati, possano un giorno assumere un'altra con-
figurazione»94. La modifica cui alludeva il fondo della «Na-
tionalzeitung», auspicandola, era con tutta probabilità, sia 
detto qui di sfuggita, quella dell'articolo 109 della Costitu-
zione: di esso, come si vedrà più avanti, la maggioranza 
parlamentare liberale della Camera dei deputati tornerà ad 
occuparsi di nuovo nella sessione parlamentare del 186595. 

Secondo il quotidiano liberale la sospensione dell'art. 99, di 
fatto voluta dal governo Bismarck, non rappresentava altro 
che il primo passo verso l'attuazione di quello che era il vero 
programma, la strategia politico-costituzionale della «feuda-
le Partei» per le elezioni, allora prossime, previste per l' au-
tunno del 186V6: nientemeno che la «sospensione della [di 
tutta la] Costituzione!»97. Ai conservatori infatti, che ormai 

91 Cfr. «NZ» del 7 gennaio 1863. 
92 Cfr. Die bevorstehende Sitzung, in «NZ» del 9 gennaio 1863. 
93 Cfr. Studien iiber budgetlose Verwaltung. I e II, in «NZ» rispettiva-
mente del 18 e 25 aprile 1863. 
94 Cfr. Das Budgetrecht, in «NZ» dell'll novembre 1863. 
95 Cfr. sotto al cap. III 3, alle pp. 561 ss. 
96 Dopo la chiusura del Landtag il 27-5-1863, successivamente sciolto 
con ordine regio del 2-9-1863, si svolsero dapprima le elezioni primarie 
il 20-10-1863, e poi le Abgeordnetenwahlen il 28-10-1863. 
97 Cfr. Widerspriiche, in «NZ» dell'8 ottobre 1863. 

434 



si erano resi conto che «la Costituzione [era] molto di più 
che ciò per cui avevano tentato di spacciarla in precedenza» 
non sarebbe rimasto che perseguire appunto la strategia 
della sua «sospensione». « ... Per quale motivo se no - inter-
rogava e si interrogava retoricamente l'articolista della «Na-
tionalzeitung» - la si vorrebbe sospendere se si fosse 
ancora dell'opinione che essa non è in grado di ostacolare la 
volontà del governo?»98. La Costituzione in sé e per sé dove-
va per forza essere più che un semplice pezzo di carta -
proseguiva il nostro articolista cercando di far emergere la 
«contraddizione» tra la 'dottrina della Costituzione' dei «feu-
dali» prussiani, tutta tesa a negarle valore e forza intrinseci, 
e il loro accanirsi contro di essa nella politica pratica-, se si 
poteva constatare pressoché quotidianamente come da essa 
sprigionasse una forza che aveva il potere di orientare la 
politica non solo dei suoi difensori ma anche dei suoi detrat-
tori. 

In effetti, a ben guardare, proprio il disprezzo ostentato dai 
conservatori nei confronti della lettera della Costituzione 
particolarmente durante il conflitto costituzionale prussiano 
(scoppiato sulla questione della riorganizzazione dell'eserci-
to e divenuto poi un conflitto sul diritto parlamentare di 
bilancio e più in specifico su quello di autorizzazione della 
spesa pubblica), non poteva non svelare, ad un attento os-
servatore esterno, quanto grande fosse la minaccia intravista 
in quel 'pezzo di carta' dai sostenitori ad oltranza dei diritti 
'storici', 'sovrapositivi', del monarca prussiano. Non fu cer-
to un caso che la discriminante più netta tra conservatori e 
liberali, tra i due raggruppamenti politico-ideali in cui «grosso 
modo» si sarebbe potuto far rientrare tutto l'elettorato prus-
siano99, sia stata a nostro avviso rappresentata, in termini 
generalissimi ma proprio per questo non meno di principio 

98 Ibidem. 
99 Cfr. Dr. Ernst ENGEL, Die Ergebnisse der Urwahlen, p. 71: «Per gran-
di linee si può però dire che sono le convinzioni politiche a costituire le 
barriere tra i partiti politici che, indipendentemente dal nome che assu-
mono nei singoli paesi e in certi periodi, si possono sussumere nei due 
grandi raggruppamenti dei liberali e dei conservatori». 
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e sin dal 1850, dallo spazio che ognuno dei due schieramenti 
era disposto ad accordare alla Costituzione del 1850 ed in 
particolare alla rappresentanza popolare nella vita politica 
del paese. Restando sul piano delle generalizzazioni, ma sen-
za per questo perdere di vista la concretezza delle forze 
motrici del movimento storico, si potrebbe addirittura affer-
mare che per tutto il Nachmarz e al di là del progressivo 
complicarsi del paesaggio delle organizzazioni partitiche al-
l'interno di ognuno dei due schieramenti politici suddetti, 
l'elemento che scavò una distanza abissale tra conservatori e 
liberali negli anni del conflitto e per tutto il resto della fase 
monarchico-costituzionale della Prussia, fu lo scarto ineli-
minabile che si frappose sempre tra coloro che ritenevano 
che lo Stato monarchico-amministrativo prussiano potesse, 
e 'all'occorrenza' dovesse, vivere anche al di là della Costitu-
zione e fuori dai binari della legalità costituzionale, e chi 
invece non poteva assolutamente concepire e tantomeno tol-
lerare, neanche temporaneamente o tatticamente, un astori-
co regresso ai moduli di governo e di amministrazione pro-
pri dell'epoca della monarchia cetual-assolutistica. 

Alla compattezza del fronte liberale, sia di quello propria-
mente politico-partitico che di quello pubblicistico, nel re-
spingere la teoria della lacuna della Costituzione, non corri-
spose sempre quella del fronte governativo nel sostenerla. 
La teoria della lacuna costituzionale, che come si è visto 
doveva servire a coprire e legittimare ideologicamente l'in-
tendimento monarchico e bismarckiano di gestire le finanze 
prussiane anche contro il volere della Camera dei deputati, 
non fu infatti condivisa e sostenuta con pari intensità e ab-
negazione fino alla fine del conflitto da tutti i ministri del 
governo prussiano. La riluttanza mostrata da Carl von Bo-
delschwingh, ministro delle Finanze dal 1862 al 1866100, ri-

10° Carl von Bodelschwingh ( 1800-187 3), era originario della V estfalia 
ma frequentò l'Università di Berlino. Nel 1831 fece parte del Landtag 
provinciale della Vestfalia occupando poi, dal 1837 al 1844, la carica di 
Landrat a Hamm, sempre in Vestfalia. Diventato nel 1844 Oberregierungs-
rat a Minden, nel 1845 Regierungsviceprasident a Miinster, fu quindi 
nominato nel 1849 Regierungspriisident ad Arnsberg e incaricato del-
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spetto ai manifesti propositi bismarckiani e monarchici di 
amministrare senza una base legale le finanze prussiane101, 

costituisce una spia significativa non solo delle ineliminabili 
resistenze soggettive levatesi contro la pretesa del monarca 
di fare dei ministri i docili, e irresponsabili, strumenti della 
sua volontà personale102, ma anche, ciò che qui importa mag-
giormente, della scarsa sostenibilità giuridica della teoria 
della lacuna. 

Eva Hahndorff si è addirittura spinta fino a mettere in dub-
bio che lo stesso Bismarck abbia creduto sinceramente nella 
legittimità e nella sostenibilità giuridica di quella teoria103 • 

Nei suoi discorsi parlamentari certo Bismarck si guardò bene 
dal riconoscere l' «incostituzionalità» della condizione in cui 
versò l'amministrazione finanziaria prussiana a partire dalla 
chiusura del Landtag del 13 ottobre 1862, incostituzionalità 
solennemente denunciata per la prima volta dalla Resolution 
della Camera dei deputati del 7 ottobre 1862104• Tuttavia, il 

l'Oberpriisidium a Miinster. Sino al 1851 rimase Regierungspriisident ad 
Arnsberg, per ricoprire poi la carica di ministro delle Finanze prussiano 
dal luglio 1851 sino al novembre 1858. Da questo momento si collocò in 
pensione fino al settembre 1862, quando gli fu nuovamente affidato 
l'incarico di ministro delle Finanze dopo le dimissioni rese da von der 
Heydt il 30 settembre di quell'anno. Bodelschwingh restò alla direzione 
del ministero fino al giugno 1866, praticamente sino ad alcuni mesi 
prima dell'approvazione della legge di indennità del 1866 (cfr. G. HIRTH 
[ed], Preu/5ischer Landtags-Almanach, p. 255, e inoltre E.R. HUBER, Deut-
sche Ver/assungsgeschichte, III, p. 160, n. 5). 
101 Cfr. H.-J. VON COLLANI, Die Finanzgebarung, ad esempio pp. 26 ss. e 
passim. 
102 Come invece, secondo G. JELLINEK, Die Entwickelung des Ministe-
riums (1883), in part. p. 139, verrà realizzato all'interno della cornice del 
Reich del 1871. 
103 Cfr. E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 95. 
104 La Resolution, proposta dalla Commissione bilancio, fu approvata a 
stragrande maggioranza, con la sola eccezione dei deputati conservatori 
e degli Altliberalen, il 7 ottobre 1862 (cfr. StenBerAH, 61a seduta, 7 
ottobre 1862, p. 2153 ). Con la Resolution fu dichiarato «verfassungswidrig» 
l'operato del governo in materia di spesa pubblica e si invitò inoltre il 
governo in carica a ripresentare il progetto di legge di bilancio per il 
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fatto stesso che, già nel suo discorso di riapertura del Land-
tag del 14 gennaio 1863, Bismarck si affrettò ad annunciare 
la sua intenzione di presentare di lì a poco un progetto di 
legge contenente il quadro riassuntivo delle entrate e delle 
spese pubbliche relative al 1862 per chiedere, sulla base di 
tale documentazione e secondo la norma dell'art. 104 della 
Costituzione, l' «approvazione retroattiva» della Camera al-
1' operato del suo governo105, può forse comunque valere 
come un segno della sua intima consapevolezza di non poter 
fare tabula rasa della norma costituzionale vigente senza 
rischiare di innescare un inarrestabile processo di disinte-
grazione dello Stato, mettendo così in pericolo anche l'auto-
rità dello stesso istituto monarchico. 

Tutto il duro e faticoso lavoro svolto nel 1862 e nel 1863 dai 
deputati liberali all'interno della Commissione bilancio, non 
fu tenuto in considerazione alcuna dal governo presieduto 
da Bismarck che anzi, di fatto, lo ignorò sistematicamente. 

Nei quattro anni del conflitto, la macchina parlamentare 
continuò a funzionare non solo senza che i suoi dibattiti e le 
sue decisioni avessero una qualche incidenza pratica effetti-
va sulla conduzione dell'amministrazione finanziaria, ma 
addirittura senza che i deputati fossero mai ufficialmente 
messi al corrente sul come il governo, anno dopo anno, 
avesse ritenuto di sopperire 'tecnicamente' al mancato varo 
della legge di bilancio. Senza il ricorso ad atti amministrativi 
in qualche modo sostitutivi della legge finanziaria, si sareb-
bero infatti creati dei gravissimi scompensi nel funziona-
mento della macchina amministrativa, dal momento che si 
sarebbero lasciati i responsabili delle varie branche dell'aro-

1863 che era stato da esso ritirato dopo la decisione dell'AH di cancella-
re i costi dell'organizzazione dell'esercito. 
105 StenBerAH, seduta di apertura del Landtag, 14 gennaio 1863, p. 2 
(Bismarck). Della necessità e possibilità per il governo di chiedere la 
nachtràgliche Genehmigung delle Camere quale sgravio dalla responsabi-
lità per aver effettuato delle spese senza il previo necessario assenso delle 
Camere parlava infatti l'art. 104 della Costituzione prussiana (per il testo 
di questo art. cfr. sopra al cap. II 5, n. 23). 
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ministrazione improvvisamente senza direttive concrete per 
il loro lavoro, moltiplicando esponenzialmente gli effetti 
delegittimanti della crisi politico-istituzionale in atto sul go-
verno in carica. 

Il governo, cui l'art. 109 della Costituzione assicurava la 
riscossione delle imposte già esistenti per legge, e che perciò 
continuarono ininterrottamente e copiosamente ad affluire 
nelle casse dello Stato106, sfruttò questa oggettiva posizione 
di forza derivante dall'avere materialmente a disposizione le 
entrate dello Stato, per affermare e imporre il suo diritto-
dovere di impiegarle per sopperire alle improrogabili neces-
sità dell'amministrazione statale. Esso non si limitò ad auto-
rizzare unilateralmente, senza farne pervenire notizia alcuna 
né alle Camere né, fino al 1865 neanche in via ufficiosa, 
all'opinione pubblica107, l'effettuazione di quelle spese cui il 
plenum della Camera dei deputati aveva dato il benestare, 
spese che comunque non potevano essere considerate legali 
non essendo state autorizzate da una legge di bilancio rego-
larmente promulgata e debitamente pubblicata. Per ben quat-
tro anni consecutivi il governo decise da solo anche per 
quelle voci di spesa su cui la Commissione bilancio o l'aula 
avevano già espressamente deliberato in senso negativo, ri-
ducendo di conseguenza la Camera dei deputati al rango di 
una «camera con potere consultivo», come ebbero a rimar-
care ripetutamente non solo i deputati liberali ma anche 
quelli cattolici108, che sin dall'inizio del conflitto si erano 

106 Sull'art. 109 della Costituzione cfr. sopra al cap. I 4, alle pp. 137 ss. 
l07 Cfr. sotto al cap. III 3, pp. 538 ss. 
108 Per i liberali cfr. StenBerAH, 42a seduta, 28 aprile 1865, p. 1202, 
dove Twesten parlò della Camera come di una «berathende Versamm-
lung», e inoltre, sempre per i liberali, StenBerAH, 20a seduta, 14 marzo 
1865, p. 486, dove il Dr. Julius Moller, deputato della «Fortschrittspar-
tei», asserì: «Il governo dispone delle finanze come se noi non fossimo 
ceti con poteri decisionali [beschlieflende Stiinde] ma solo consultivi [be-
rathende Stiinde]». Per i cattolici cfr. invece le affermazioni di P. Rei-
chensperger del 1866: «Qualora il diritto annuale di autorizzazione della 
spesa pubblica della Camera dei deputati dovesse anche quest'anno esse-
re inteso nel solo senso di fatto attribuitogli da cinque anni a questa parte 
(nel senso cioè che se anche il bilancio pubblico viene presentato ogni 
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uniti ai primi nell'opposizione alla politica interna del go-
verno Bismarck. · 

La segretezza con cui furono amministrate le finanze fu mas-
sima e assoluta, come si è già avuto modo di accennare, nei 
primi due anni del conflitto, e cioè nel 1862 e nel 1863. 
Data, forma giuridica e lettera delle risoluzioni governative 
emesse in materia di finanze pubbliche per questi due anni, 
ci sono note solo da quando Hans-Joachim von Collani109 le 
ha ritrovate tra i protocolli originali delle sedute tenute dal 
Consiglio dei ministri il 15 ottobre 1862 e il 9 giugno 1863, 
e cioè dopo la chiusura del Landtag rispettivamente nel 1862 
e nel 1863. 

Tra questi protocolli sono state rinvenute le risoluzioni at-
traverso le quali il governo stabilì, con un minimo di forma-
lità, i criteri secondo cui gli alti dirigenti dei diversi ministe-
ri avrebbero dovuto condurre l'amministrazione corrente 
dello Stato. In esse le previsioni governative di spesa per il 
«fondo per scopi politici», per il «fondo destinato a spese 
segrete per l'alta polizia», non meno di quelle, come si può 
ben immaginare assai più consistenti, per la «riorganizzazio-
ne dell' esercito»110, spese cui peraltro la Camera dei deputa-
ti aveva negato la sua approvazione nell'esame del progetto 
di bilancio per il 1862 come anche di quello per il 1863, 

anno alla Camera affinché questa lo emendi, ogni riduzione da essa 
apportata può però essere resa illusoria da un successivo rigetto del 
bilancio emendato da parte della Camera dei signori o della Corona), è 
evidente che sia la presentazione sia la discussione del bilancio sono solo 
nocive per tutti. Tutto questo oscillare di qua e di là ha il solo effetto di 
scuotere dalle fondamenta la costruzione statale, e la rappresentanza 
popolare prussiana è ricacciata nella condizione di una corporazione 
essenzialmente consultiva [wesentlich berathende Korperscha/t] nel senso 
in cui lo era la Dieta unificata» (in Denkschri/t, betref/end das ver/assungs-
mii/sige Budgetrecht des Hauses der Abgeordneten, del 22 gennaio 1866, 
relatore Reichensperger, in StenBerAH, Anlagen, II, 1866, Aktenstuck n. 
20, pp. 33-46, qui p. 45). 
109 H.-J. VON COLLANI, Die Finanzgebarung. 
llO Per il 1862 in particolare questi fondi ammontavano rispettivamente 
a 15.000, 5.000, e 5.748.000 talleri (cfr. H.-J. VON COLLANI, Die Finanz-
gebarung, p. 9). 
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furono unilateralmente dichiarate «necessarie» dal Consi-
glio dei ministri che ne ordinò e autorizzò perciò l'effettua-
zione. 

Alle due risoluzioni dello Staatsministerium del 15 ottobre 
1862 e del 9 giugno 1863, che, pur contenendo solo alcune 
direttive concrete per l'amministrazione corrente, sostitui-
vano di fatto le due leggi di bilancio che governo e parla-
mento non erano riusciti a varare, fu conferita maggiore 
autorevolezza rivestendole della forma di «ordine regio» che 
ne rese le disposizioni immediatamente operative. A diffe-
renza di quanto avverrà per la risoluzione del 1865, esse non 
furono pubblicate nemmeno sullo «Staatsanzeiger»111 • 

111 Cfr. H.-J. VON COLLANI, Die Finanzgebarung, pp. 10 e 19. 
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Capitolo secondo 

Diritto pubblico e politica pratica 
negli anni del conflitto costituzionale 

Da quanto si è venuti sin qui dicendo risulta chiaramente 
che i suggerimenti del giurista conservatore Ernst Ludwig 
von Gerlach su come colmare la presunta lacuna costituzio-
nale non furono lasciati cadere nel vuoto dal governo Bis-
marck, ma invece da esso calorosamente accolti e sollecita-
mente tradotti in pratica. Nella risoluzione ministeriale del 
15 ottobre 1862 ci si richiamò addirittura esplicitamente a 
quel 'precedente' dello Staatsministerialbeschlufl del 16 di-
cembre 18501 su cui anche Gerlach, come si è visto, aveva 
espressamente attirato l'attenzione nel suo articolo di fondo 
sulla «Neue PreuBische Zeitung» del 10 e 11 settembre 1862. 
Il fatto che le due risoluzioni ministeriali che 'sostituirono' 
le non varate leggi di bilancio per il '62 e il '63, non potesse-
ro assolutamente essere equiparate al loro 'precedente' del 
1850 (pensato solo per fonteggiare un ritardo nel varo della 
legge di bilancio e non il mancato raggiungimento di un 
accordo sulla stessa), non imbarazzò affatto il Consiglio dei 
ministri prussiano, proprio come non aveva indotto a riflet-
tere Ludwig von Gerlach. 

Questo modo incostituzionale di amministrare lo Stato da 
parte del governo scavò un abisso incolmabile tra la 'forma' 
dello Stato prussiano, rechtsstaatlich e saldamente ancorata 
alla Costituzione del 1850, e la concreta azione amministra-
tiva del vertice dell'esecutivo. 

Se prima della Nuova Era e nel corso della stessa eminenti 
liberali come il giurista Ronne e il giudice Twesten avevano 

1 Cfr. H.-J. VON COLLANI, Die Finanzgebarung, p. 8. 
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usato il termine di Scheinkonstitutionalismus (pseudocosti-
tuzionalismo) per stigmatizzare il non ancora attuato Aus-
bau legislativo der Verfassung, e cioè l'inquietante ritardo 
con cui a oltre dieci anni dall'emanazione della Costituzione 
non si era ancora provveduto all'attuazione delle promesse 
di legislazione organica in essa contenute2, negli anni del 
conflitto il medesimo termine fu correntemente usato dai 
liberali come sinonimo di «assolutismo». «La difesa dell' as-
solutismo sotto le forme dello Stato costituzionale, in una 
parola lo Scheinconstitutionalismus», disse Hans Viktor von 
U nruh in un suo discorso parlamentare del 27 gennaio 1863, 
«è pericoloso anche per la dinastia»3• 

L'assolutismo della prassi amministrativa del governo gui-
dato da Bismarck si evidenziò in modo eclatante ed inconte-
stabile particolarmente nell'amministrazione delle finanze, 
dove l'esclusione di fatto dell'istituzione parlamentare dal-
1' esercizio dei diritti costituzionali in materia di autorizza-
zione della spesa pubblica costituiva una violazione innega-
bile della Costituzione. 

L'assolutismo anticostituzionale del governo Bismarck si 
espresse però nondimeno nell'ostinazione, paternalistica e 
autoritaria, con cui il monarca e il capo del governo conti-
nuarono a negare che il momento fosse «adatto» per l' ema-
nazione delle leggi organiche promesse dalla Costituzione. 
Così essi risposero infatti alla presentazione da parte dei 
parlamentari liberali nel 1863 di nuovi progetti di legge sia 
in attuazione dell'art. 61 della Costituzione, sia di riordina-
mento dei Kreise e di riorganizzazione della polizia nelle 
campagne. 

Avvalendosi del diritto di iniziativa legislativa attribuito ad 
ogni Camera dall'art. 64 della Costituzione, il 9 marzo 
1863 i deputati liberali Schulze (Berlin), Mellien4 e Immer-

2 Cfr. sopra al cap. II 2, pp. 217 ss. 
3 Cfr. StenBerAH, 5a seduta, 27 gennaio 1863, p. 60 (Unruh). 
4 Moritz Mellien (1820-1881), avvocato a Spremberg (Brandeburgo), a 
Francoforte sull'Oder e a Berlino, fu membro della Camera dei deputati 
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mann5 portarono in aula un nuovo progetto di legge rela-
tivo alla responsabilità dei ministri. Il progetto, affidato 
all'esame di una Commissione parlamentare presieduta da 
Eduard Simson6 e di cui facevano parte anche i deputati 

prussiana dal 1862 al 1866, per il solo periodo del conflitto costituziona-
le dunque, come deputato della «Fortschrittspartei». Su di lui cfr. H. 
CONRAD-B. HAUNFELDER, Preu/Sische Parlamentarier, p. 93. 
5 Hermann Adolflmmermann (1807-1868), Landgerichtsdirektor a Gro.B-
Salze, fu deputato dal 1859 al 1866, come membro della «Fraktion Vinc-
ke» prima e, dal 1861, della «Fortschrittspartei». Su di lui cfr. L. PARI-
SIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, I 1, p. 179 e F. LAUTER, Preu/Sens 
Volksvertretung, p. 82. 
6 Martin Eduard Sigismund Simson (1810-1899), presidente del Reichs-
tag dal 1867 al 1873, nacque a Ki:inigsberg da un commerciante ebreo ma 
fu battezzato all'età di 13 anni. Dopo di lui anche i suoi genitori diventa-
rono cristiani. Per aiutarsi negli studi diede lezioni, per due anni conse-
cutivi, al futuro ministro degli Interni degli anni del conflitto costituzio-
nale, Fritz von Eulenburg (cfr. sotto in questo stesso capitolo a p. 472, n. 
71) e a suo fratello. Studiò economia politica, diritto e infine si appassio-
nò anche alla filosofia. Deciso ad intraprendere la carriera accademica, 
difese nel 1829 la sua dissertazione in diritto, nel 1833 divenne professo-
re straordinario, e nel 1836, a soli 25 anni, ordinario a Ki:inigsbèrg; qui 
Simson continuò anche, parallelamente, la carriera giudiziaria diventan-
do Tribunalsrat nel 1846. Eletto all'Assemblea nazionale di Francoforte 
dopo aver battuto nella sua città il più radicale Jacoby, si unì qui al 
gruppo del Centro-destra, divenendo prima vicepresidente e poi, nel 
maggio 1849, presidente della Paulskirche. Eletto anche alla Seconda 
camera prussiana nel 1849, fu tra coloro che criticarono duramente il 
futuro articolo 109 della Costituzione e che nel 1851 lavorarono mag-
giormente alla stesura, da parte della Commissione giustizia della Came-
ra, di una legge sulla responsabilità ministeriale; questo progetto di leg-
ge, approvato dall'aula, sarà poi però rigettato dalla Prima camera. Dopo 
aver rifiutato la rielezione alla Seconda camera nel 1852, vi rientrò al-
l'inizio della Nuova Era unendosi al gruppo Vincke. Dopo la nomina di 
Schwerin a ministro degli Interni, riuscì a coronare il sogno da lungo 
tempo coltivato di diventare presidente dell'AH; in questa carica rimase 
per tutto il 1860 e il 1861. Tra coloro che approvarono durante la Nuova 
Era la riforma dell'esercito, negli anni del conflitto Simson si schierò 
decisamente contro il governo prussiano sulla questione del bilancio da 
«giurista liberale» (cfr. H. PETERSDORFF sull'ADB, LIV, p. 358) qual era, 
e criticò duramente il ristabilimento del progetto governativo di bilancio 
da parte dell'HH. Schieratosi nel 1862 con il gruppo Grabow, e con i 
«Konstitutionellen» poi nella VII e nell'VIII legislatura, dopo la fine del 
conflitto Simson fu tra coloro che passarono ai nazionalliberali. Su di lui 
cfr. la già cit. voce biografica dell'ADB e F. LAUTER, Preu/Sens Volksver-
tretung, pp. 178-9. 
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Carlowitz e Gneist, fu accolto dalla Camera dei deputati il 
27 aprile 1863 quasi all'unanimità, con il voto favorevole 
cioè, oltre che dei liberali, anche dei cattolici7 e persino di 
alcuni conservatori. Tra questi ultimi il deputato Bethusy-
Huc8 ad esempio, distinguendosi dalla stragrande maggio-
ranza dei suoi compagni di partito, dichiarò di votare a 
favore del progetto di legge per mantenere fede al giura-
mento prestato alla Costituzione. Quest'ultimo comprende-
va infatti per lui, che su questo punto era evidentemente in 
contrasto con la concezione costituzionale degli altri depu-
tati conservatori e con tutta la dottrina giuridica conserva-
trice in genere, anche quello di fedeltà alle promesse di le-
gislazione in essa contenute9• 

Solo alcuni giorni prima della proposta di legge liberale 
sull'art. 61 della Costituzione, il 5 marzo 1863 furono porta-
ti in aula da «Lette und Genossen» i due progetti di legge 
cui si è già accennato10• 

Il primo, di riordinamento dell'organizzazione dei Kreise, 
pur corrispondendo in gran parte a quello precedentemente 
presentato dal governo, conteneva però rispetto ad esso, come 
si disse sulla «Nationalzeitung», alcune piccole ma «impor-
tanti» modifiche11• Il secondo, relativo ali' amministrazione 

7 Cfr. il discorso parlamentare di Reichensperger in StenBerAH, 35a 
seduta, 22 aprile 1863, pp. 948-52. 
8 Il conte Eduard Georg von Bethusy-Huc (1829-1893 ), Rittergutsbesitzer, 
studiò diritto a Bonn, Berlino e Breslavia, diventando uditore nel 1852. 
Membro della dieta provinciale della Slesia a partire dal 1861, entrò alla 
Camera dei deputati, unendosi al gruppo dei conservatori, all'inizio del-
la VI legislatura nel gennaio 1862. Conservatore fino al 1863, nel gruppo 
parlamentare «Bei keiner Fraktion» nel 1865, passò infine dopo il 1866, 
non a caso, nelle fila dei «Freikonservativen». Bethusy-Huc fu anche 
membro del Reichstag dal 1867 al 1880. Su di lui cfr. F. LAUTER, Preuflens 
Volksvertretung, p. 15; B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag, pp. 
70 e 378; H. Ritter VON POSCHINGER, Furst Bismarck, p. 96, n. 2; G. 
RITTER, Die preuflischen Konservativen, p. 33 e passim. 
9 Cfr. StenBerAH, 35a seduta, 22 aprile 1863, pp. 952-954 (Bethusy-
Huc). 

lO Cfr. H. SCHULTHESS, Europiiischer Geschichtskalender, 1863, p. 124. 
11 Cfr. la rubrica Deutschland sulla «NZ» del 6 marzo 1863. 
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di polizia nelle campagne delle sei province orientali, era 
invece assolutamente uguale a quello governativo quale emen-
dato dalla Commissione della Camera nella prima sessione 
legislativa del 1862. I due progetti di legge furono sostenuti 
da membri di tutti i gruppi parlamentari liberali della Came-
ra, a riprova, rilevò la stampa, della «soddisfacente concor-
dia regnante su entrambe queste importanti questioni di ri-
forma all'interno di tutto il partito liberale»12• 

L'impegno liberale per portare avanti l'Ausbau der Ver/as-
sung fu però vanificato dal governo. 

Il progetto di legge di attuazione dell'art. 61 della Costitu-
zione, non fece infatti in tempo ad essere discusso dalla 
Camera dei signori per la sopraggiunta chiusura del Landtag 
il 27 maggio 1863. Su di esso Bismarck si era affrettato a 
dichiarare il 22 aprile, a nome di tutto il governo, che il 
momento non era «opportuno [geeignet]» per l'emanazione 
di una legge sulla responsabilità ministeriale, dato che con 
essa si sarebbe automaticamente dovuto decidere anche sia 
«sul conflitto in corso», sia «sul futuro rapporto tra il giudi-
ce e il legislatore in Prussia»13 • Emblematica del clima di 
ostilità con cui fu accolto il progetto di legge liberale fu la 
comunicazione fatta pervenire dal re alle Camere (Konigli-
che Botschaft) il 26 maggio 1863. In essa il monarca dichiarò 
esplicitamente che non essendo stabilita nella Costituzione 
una data 'precisa' per l'emanazione della legge di cui all'art. 
61, un'ulteriore dilazione nell'emanazione della stessa non 
avrebbe comunque implicato alcuna violazione della Costi-
tuzione14. 

Come sul progetto di legge liberale relativo all'art. 61 della 
Costituzione, anche sugli altri due progetti presentati da 
Lette e compagni non si giunse a deliberare per la chiusura 

12 Ibidem. 
13 StenBerAH, 35a seduta, 22 aprile 1863, p. 952 (Bismarck). 
14 Per il testo della Konigliche Botscha/t cfr. H. SCHULTHESS, Europiii-
scher Geschichtskalender, 1863, pp. 131-33, qui p. 132. Su di essa cfr. 
inoltre L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I 2 (1869), p. 605, n. 3. 
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della sessione. Quando due anni più tardi, nel 1865, questi 
ultimi furono ripresentati dai liberali, anche stavolta senza 
successo, il governo dichiarò, come già aveva fatto per il 
progetto di legge sulla responsabilità dei ministri del 1863, 
non essere ancora giunto il momento di effettuare riforme 
così importanti15• 

Negli anni del conflitto la realtà dell'equazione pseudocosti-
tuzionalismo = assolutismo diventò tanto incontrovertibile 
al punto che i liberali non poterono più risparmiare le loro 
critiche nemmeno alla figura e alla condotta del monarca, 
come avevano fatto ancora per tutta la Nuova Era. 

Se Heinrich von Sybel all'inizio del 1863 mostrava ancora di 
credere nell'utilità di rivolgersi al monarca con un Adresse, 
«per cercare in sua Maestà giustizia e rimedio ad una serie di 
azioni governative che i ministri Gli hanno consigliato ... 
celandogli la circostanza funesta che quelle azioni implica-
vano di fatto una violazione della Costituzione»16, solo due 
giorni dopo, sempre in sede di discussione e di approvazio-
ne del testo dell'Adresse, in cui si denunciò ancora una volta 
come i ministri avessero incostituzionalmente condotto l' am-
ministrazione dello Stato senza un legale bilancio, Gneist si 
lasciò andare a considerazioni assai meno fiduciose sulla 
possibilità che il monarca prussiano potesse effettivamente 
svolgere opera di mediazione tra il governo e la maggioranza 
della Camera, proprio in considerazione del ruolo da egli 
svolto sino ad allora nel conflitto in corso. 

Dal momento che non esisteva ancora una legge di respon-
sabilità ministeriale non era di conseguenza nemmeno possi-

15 Cfr. G.Ch. VON UNRUH, Das Ringen um Re/ormen in Preuflen, pp. 
613-14, qui p. 614. 
16 Cfr. StenBerAH, 5a seduta, 27 gennaio 1863, p. 34 (Sybel). Heinrich 
von Sybel si ritirò dalla scena politica l'anno successivo e cioè nel 1864. 
Sulla sua «vicinanza al principio monarchico», e la sua concezione «pre-
vittoriana» del costituzionalismo «come connessione di 'forte monarchia 
e forte libertà parlamentare'», quali emergono dalle lezioni sulla Politik 
da lui tenute a Bonn nel semestre invernale 1864-1865, cfr. H. SEIER, 
Sybels Vorlesung, in part. p. 108. 
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bile, secondo Gneist, continuare a lasciare il monarca fuori 
dal conflitto. Dato il persistere di quella «lacuna» nella le-
gislazione, secondo Gneist l' «unica presente nella Costitu-
zione», la rappresentanza popolare non riusciva a vedere 
quale altra strada fosse percorribile se non quella di appel-
larsi al monarca; proprio come i ceti tedeschi si erano sem-
pre rivolti al loro Landesherr ogniqualvolta avevano visto 
violati i propri diritti. La lunga sequela di gravamina aperta 
da Gneist contro l'operato del governo prussiano non ri-
sparmiò così stavolta neanche il monarca: 

«la Corona non può - tuonò il grande giurista - pressoché raddop-
piare l'esercito permanente attraverso Cabinets-Be/ehle; ... la Coro-
na non ha il diritto di autorizzare i ministri, attraverso Cabinets-
Be/ehle, a effettuare spese per scopi che non sono stabiliti né dalla 
Costituzione, né dalla legge; ... la Corona non può sostituire un 
Cabinets-Be/ehl alla necessaria legge di bilancio, non può, con un 
Cabinets-Befehl, coprire i ministri dalla responsabilità civile e pe-
nale derivante loro da azioni come queste ... » 17• 

Che nella realtà degli anni del conflitto l'incerto limite che 
in teoria poteva ancora separare lo pseudocostituzionali-
smo dall'assolutismo «rivoluzionario» del governo in cari-
ca18 fosse stato ormai largamente superato, e che non ci si 
curasse neanche più di preservare le «forme parlamentari» 
più elementari19, si vede anche dallo spirito dissacratore 
con cui negli anni che vanno dal 1862 al 1866 il giurista 
Ernst Ludwig von Gerlach osò liquidare in due parole l'in-
tera problematica dell'Ausbau der Ver/assung 'rileggendola' 

17 Cfr. StenBerAH, 7a seduta, 29 gennaio 1863, p. 126 (Gneist). 
18 Il governo prussiano degli anni del conflitto fu infatti ripetutamente 
denunciato dai liberali come sostanzialmente «rivoluzionario»; cfr. ad 
esempio i èliscorsi parlamentari di Sybel del 22 maggio 1863 (StenBer-
AH, 47a seduta, p. 1281), di Virchow del 22 aprile 1863 (StenBerAH, 
35a seduta, p. 962), e infine di Eduard Rudolf Parrisius (Brandenburg), 
della «Fortschrittspartei», del 17 febbraio 1863 (StenBerAH, 13a seduta, 
p. 219: « ... siamo noi il vero partito conservatore. L'altro partito, quello 
che invece vuole tornare alla situazione precedente, io lo chiamerei piut-
tosto il partito della reazione»). 
19 Cfr. StenBerAH, 47a seduta, 22 maggio 1863, p. 1267 (Unruh). 
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alla luce della 'nuova', recentemente riscoperta, teoria della 
lacuna. 

Superando in audacia discorsiva lo stesso Stahl, che aveva 
visto le «promesse di leggi future» della Costituzione come 
meri «proclami politici e teorici ... senza alcuna forza vinco-
lante»20, Gerlach si spinse addirittura fino ad equiparare le 
«promesse» della Costituzione alle sue presunte «lacune»: 
«La Costituzione prevede che la legge di bilancio sia varata 
ogni anno. Ma la Costituzione prevede anche l'emanazione 
di molte altre leggi ... la legge sul matrimonio civile, quella 
sull'istruzione, sulla responsabilità ministeriale, etc.», asse-
riva Gerlach relativizzando subdolamente la gravità del man-
cato varo della legge di bilancio. «Cosa succede se queste -
come quella, si poteva agevolmente dedurre dal costrutto 
argomentativo di Gerlach - non vengono emanate? Nessu-
no ha ancora affermato - rispondeva Gerlach a se stesso -
che la Camera bassa può imporre [oktroyieren] queste leggi 
alla Camera dei signori e al governo!»21 . 

Gerlach, che come si è appena visto non aveva esitato a 
porre surrettiziamente sullo stesso piano discorsivo e di va-
lore gli articoli costituzionali contenenti «promesse» di fu-
tura legislazione organica e l'imperativo dell'art. 99 della 
Costituzione, riusciva con il suo ragionamento a colpire in 
due direzioni opposte ma allo stesso tempo convergenti. Per 
un verso, l'imperativo espresso dall'art. 99 usciva da una 
tale equiparazione completamente spogliato del suo caratte-
re di necessità per un'amministrazione finanziaria dello Sta-
to che volesse dirsi costituzionale e legale e ridotto ad 'una 
delle tante', troppe, riserve di legge presenti nella Costitu-
zione. Per un altro verso, già il puro e semplice prospettare 
l'eventualità che la 'promessa' di legge annuale di bilancio 
contenuta nell'art. 99 potesse rimanere inevasa a tempo in-
determinato senza che per questo si dovesse gridare allo 
'scandalo', agiva nel senso di rafforzare nel loro convinci-

2° Cfr. sopra al cap. I 3, p. 103. 
21 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preu/sens, del 10 settembre 1862. 
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mento coloro che, sulla scia di Stahl, avevano sempre ritenu-
to, sin da quando era stata emanata la Costituzione, che le 
'altre' promesse costituzionali, quelle di legislazione organi-
ca, non dovessero comunque essere prese tanto sul serio 
sino al punto da costituire delle ipoteche per la futura le-
gislazione dello Stato prussiano. 

Il conflitto cominciava perciò appena ad annunciarsi, che 
Gerlach aveva già iniziato a liberarsi con una semplice scrol-
lata di spalle, come si è visto, della «minaccia» costituita dal 
programma liberale diAusbau der Ver/assung, da quelle «pro-
messe» di legislazione o di revisione della legislazione vigen-
te («dalla legge elettorale a quella sulle ferrovie, dalla legge 
sull'istruzione all'ordinamento dei Kreise, dalla legge sulla 
responsabilità ministeriale a quella sulla Corte dei conti, 
sino alla legge di organizzazione della giustizia e della proce-
dura giudiziaria, etc.») che il giurista conservatore vedeva 
incombere sulla Prussia come «nubi minacciose», per arroc-
carsi in difesa di un presunto eterno e intoccabile «bestehen-
des Recht» monarchico e del principio della necessaria «in-
dipendenza» del monarca22 • 

Nel 1866 Gerlach, che nel frattempo non aveva perso occa-
sione di ribadire la necessità per le forze conservatrici di 
uscire allo scoperto e di dichiarare apertamente «non vinco-
lanti» le promesse legislative della Costituzione23, tornò nuo-
vamente sull'argomento per asserire che il monarca, se vole-
va effettivamente conservare anche in futuro la posizione di 
solida preminenza istituzionale appena riconquistata negli 
anni del conflitto, doveva definitivamente prendere atto del 
fatto che la «Fortschrittspartei», con il suo programma di 
Ausbau der Ver/assung, non mirava ad altro se non a cancel-
lare dalla Costituzione tutto ciò che non si conciliava con il 
suo «constitutionalismus vulgaris»; quel costituzionalismo 
che sin dal marzo 1848 la «Fortschrittspartei», anche se 

22 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Krisis Preufsens, Schlujs, dell'll set-
tembre 1862. 
23 Cfr. l'anonimo «Verfasser der Rundschauen» [ma E.L. VON GER-
LACH], Der Landtag von 1865, pp. 36-38. 
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sotto denominazioni diverse, si ostinava a considerare come 
la «legge fondamentale» e la «vera vita» della Prussia24• 

Certo, tanto in là, sino alla reazionaria equiparazione di 
Gerlach delle lacune con le promesse costituzionali, sino 
alla riduzione, in ultima analisi, di 'tutta' la carta costituzio-
nale del 1850 ad un"unica' promessa, troppo grande perché 
le si potesse tener fede senza minacciare l'indipendenza 
monarchica, non si spinsero mai nei loro interventi parla-
mentari né gli esponenti dell'esecutivo, né, in modo palese, i 
deputati conservatori. Ma come non sentirne l'eco nelle azioni 
e nelle parole di coloro che risposero con la violenza dei 
fatti, con la sospensione cioè dell'art. 99 della Costituzione, 
all'incessante ripetere dei liberali che «la legge di bilancio 
non [era] una legge come tutte le altre» e «doveva» perciò 
essere 'necessariamente' emanata?25 

Per i giuristi, che al meglio erano in grado di cogliere la 
divaricazione ormai esistente tra il diritto costituzionale po-
sitivo vigente e la via dell'illegalità presa dalla concreta am-

24 [E.L. VON GERLACH], Die Interpretation der Ver/assungs-Urkunde, in 
«Neue PreuEische Zeitung» del 17 febbraio 1866. 
25 Così disse infatti Forckenbeck, a nome di tutta la Commissione parla-
mentare che esaminò la Resolution Forckenbeck del 7 ottobre 1862 (cfr. 
StenBerAH, 60 seduta, 6 ottobre 1862, p. 2093). Nel medesimo senso cfr. 
inoltre ad esempio Schulze in StenBerAH, 61a seduta, 7 ottobre 1862, 
pp. 2142-3 («La legge di bilancio ... si distingue in punti essenziali da 
tutte le altre leggi, anzitutto per il fatto che essa deve essere emanata ... ; è 
infatti assolutamente necessario per l'amministrazione dello Stato avere 
un bilancio. Per tutte le altre leggi spetta al governo e alla rappresentan-
za popolare decidere se vogliono prendere l'iniziativa o meno, per la 
legge di bilancio il governo deve prenderla e la legge di bilancio deve 
essere varata. Questa è la differenza tra la legge di bilancio e le altre leggi 
che non sempre viene tenuta presente») e inoltre anche il professor John 
in StenBerAH, 54a seduta, 20 maggio 1865, p. 1604 («C'è indubbiamente 
una diversità di natura tra la legislazione di bilancio e qualsiasi altra 
legislazione ... »). 
Richard Eduard John (1827-1889), professore di diritto criminale a Ko-
nigsberg, fu eletto per la prima volta alla Camera dei deputati prussiana 
nel maggio 1862 tra le fila della «Fortschrittspartei». Ad essa aderì per 
tutta la VII e l'VIII legislatura, salvo poi passare tra le fila dei nazional-
liberali nel 1867. Su di lui cfr. F. LAUTER, Preufsens Volksvertretung, p. 
83 e la voce biografica di A. TEICHMANN sull'ADB, L. 
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ministrazione dello Stato, sia militare - la nuova organizza-
zione dell'esercito voluta dal monarca continuò a mancare 
di qualsiasi base legale sino alla fine del conflitto26 -, che 
finanziaria - sino al 1866 governo e rappresentanza popola-
re non riuscirono ad accordarsi sulla legge di bilancio che fu 
per ben quattro volte consecutive sostituita da altrettante 
risoluzioni ministeriali27 -, era indubbiamente assai difficile 
estraniarsi dal grave conflitto politico-costituzionale in atto. 

Anche dai dibattiti del Congresso dei giuristi tedeschi (Deut-
scher Juristentag), riunitosi per la prima volta a Berlino nel-
l'agosto del 1860 e cui prendevano parte, insieme a numero-

26 In questa sede dobbiamo purtroppo rinunciare a seguire analitica-
mente i dibattiti parlamentari e pubblicistici sulla Heeres/rage negli anni 
del conflitto, questione che meriterebbe una trattazione a parte. Siano 
perciò qui sufficienti alcune informazioni sul decorso dei progetti di 
legge relativi a questa questione durante il conflitto costituzionale. Nel 
periodo che va dallo scoppio aperto del conflitto, nell'autunno del 1862, 
alla sua conclusione nel 1866 furono presentati ben 3 progetti di legge di 
modifica della fondamentale legge del 3 settembre 1814, l'unica norma-
tiva precostituzionale sull'esercito che il governo volle riconoscere come 
legge e con ciò modificabile solo con il consenso dei ceti (cfr. in merito le 
dichiarazioni dello stesso ministro della Guerra, Roon, in StenBerAH, 
42a seduta, 28 aprile 1865, p. 1209). Il primo, presentato 1'8 febbraio 
1863, fu tolto dall'odg della Camera dei deputati il 18 maggio 1863, 
quindi non molto tempo prima che venisse chiuso il Landtag il 27 maggio 
1863; per la storia di questo progetto di legge cfr. la relazione della 
Commissione parlamentare stesa da Gneist, Bericht der XI. Kommission 
zur Vorpriifung des Gesetz-Entwurfes, betre//end die Verpflichtung zum 
Kriegsdienst, del 16 gennaio 1864, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1864, 
Aktenstiick n. 99, pp. 675-710, in part. pp. 688-92. A questo Bericht è 
allegato anche un Rapporto del Generalmajor Heinrich Wilhelm Leh-
mann («Linkes Zentrum») in qualità di referente tecnico, del 7 gennaio 
1864 (ibidem, pp. 711-27). Sul secondo, del 13 novembre 1863, non si 
fece pure in tempo a deliberare a causa della chiusura della sessione il 25 
gennaio 1864 (cfr. ibidem, pp. 692-694 ss.). L'ultimo dei progetti di 
legge di modifica della costituzione militare prussiana presentati durante 
il conflitto, a detta dello stesso ministro della Guerra assai simile a quello 
da lui presentato cinque anni prima per la prima volta alla Camera (cfr. 
StenBerAH, 7a seduta, 8 febbraio 1865, p. 95 [Roon]), fu rigettato dal-
l'aula il 5 maggio 1865 (StenBerAH, 46a seduta, 5 maggio 1865, p. 1355). 
27 Delle risoluzioni ministeriali che il governo emanò per coprire le 
spese effettuate nel 1864 e 1865 si dirà più avanti nel prossimo capitolo; 
cfr. sotto alle pp. 538 ss. e 584 s. 
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sissimi giuristi pratici attivi nell'ambito dell' amministrazio-
ne della giustizia (giudici, pubblici ministeri, avvocati), an-
che molti dei più noti giuristi delle università tedesche e 
prussiane in particolare28, era emersa, per quanto indiretta-
mente, l'impossibilità per il giurista pratico o universitario 
degli anni sessanta dell'Ottocento di isolarsi dalla politica, 
magari giustificandosi con gli argomenti classici dell'indi-
pendenza del potere giudiziario o dell'autonomia della scienza 
(giuridica). 

I membri del Congresso, dove l'unico 'partito' a non essere 
rappresentato era, secondo Fr. Hinrichs che stese un reso-
conto dei lavori per i «PreuEische J ahrbiicher»29, quello «feu-

28 Per l'elenco dei giuristi che aderirono al Deutscher Juristentag sin 
dalla sua apertura nell'agosto del 1860 a Berlino, cfr. il Verzeichnifs 
allegato alle Verhandlungen des Zweiten Deutschen Juristentages, I. I 
membri del Congresso già nel 1860 erano 639, di cui ben 400 prussiani. 
Tra questi ultimi numerosissimi erano i membri della Camera dei depu-
tati prussiana. Per non fare che alcuni nomi ricordiamo: Beseler, Gneist, 
Holtzendorff, Jung, Krieger (Goldap), Lette, il conte zur Lippe, il Kreis-
gerichtsrat Parrisius, Patow, il conte Schwerin-Putzar, Twesten, Waldeck. 
Per la storia di questo Congresso, la cui convocazione fu particolarmente 
stimolata e curata dall'allora Privatdozent Franz von Holtzendorff, cfr. 
H. CONRAD, Der deutsche Juristentag. Lo Juristentag fu sciolto nel 1937 e 
poi ricostituito, dopo 18 anni di interruzione, nel 1949 (cfr. ibidem, pp. 
11-12). 
Franz von Holtzendorff (1829-1889), oltre che insigne giurista, fu anche 
noto come uomo politico e pubblicista liberale. Formatosi giuridicamen-
te a Berlino, Heidelberg, Bonn, e poi di nuovo a Berlino, si addottorò nel 
1852; esercitò come Privatdozent a partire dal 1857, e nel 1861 divenne 
professore straordinario all'Università di Berlino. Dal 1872 e fino alla 
fine della sua vita insegnò come professore ordinario a Monaco diritto 
pubblico, diritto internazionale e diritto penale. Molto noto all'estero 
(dottore h.c. a Bologna ed Edimburgo, membro dell'Accademia delle 
Scienze di Roma e Bruxelles), si distinse soprattutto come penalista; 
perseguì il rinnovamento del diritto e della procedura penale, e si schie-
rò per l'abolizione della pena di morte. Autore nel 1864 di un lavoro su 
Die Re/orm der Staatsanwaltscha/t in Deutschland, fu grande amico di 
Rudolf Virchow (su di lui cfr. la voce biografica di C. MELTZ sulla NDB, 
IX e di A. TEICHMANN sull'ADB, LV). 
29 Molto probabilmente, a scrivere questo resoconto per i liberali «PreuEi-
sche Jahrbiicher» fu uno dei partecipanti al.primo Juristentag. Un non 
meglio identificabile Hinrichs, Kreisrichter di Halle, compare infatti tra i 
membri del primo J uristentag, e tra i collaboratori dei «Preu.Bische J ahr-
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dalistisch», pur muovendo dalla premessa che da quando «a 
ragione lo Staatsrecht si [era] riversato in programmi, il ter-
reno della politica [doveva] restare chiuso al Congresso», 
avevano tuttavia individuato il «grande compito politico» di 
quest'ultimo nella segnalazione al legislatore delle situazioni 
particolarmente bisognose di normazione giuridica, come 
pure di quelle che rendevano necessaria una correzione del-
le norme esistenti3°. Il Congresso inoltre, dopo aver stabilito 
come scopo precipuo dell'associazione l'opera di unificazio-
ne del diritto negli Stati tedeschi, pur non ritenendo esser 
sua prerogativa quella di assumersi direttamente il compito 
di redigere progetti di legge, aveva espressamente indicato 
nella «critica della situazione esistente» il centro della sua 
attività futura31• 

La situazione desolante dell'amministrazione della giustizia 
in Prussia durante gli anni del conflitto32 , la possibilità di 
parlare per quegli anni addirittura di una Prà'ventiv-Justiz, 
fu energicamente denunciata, suscitando ovviamente le rea-
zioni indignate del ministro della Giustizia, il conte zur Lip-
pe, da alcuni dei più eminenti deputati liberali in occasione 
della Spezialdebatte svoltasi alla Camera per discutere del 
bilancio del ministero della Giustizia per il 186533 • 

Il conte zur Lippe, definito da Parisius «il più zelante nemi-
co tra i ministri del liberalismo»34, aveva iniziato la sua atti-
vità mandando dei segnali inequivocabili agli oppositori del 
governo Bismarck. Già il 1 ° dicembre 1862 aveva esordito 
con un decreto indirizzato ai presidenti dei tribunali, esor-

biicher» a cui fa cenno O. WESTPHAL nel suo Welt- und Staatsauffassung, 
p. 94, figura un Hinrichs, di cui però non si dice niente altro se non che 
era figlio del noto hegeliano Hermann Friedrich Wilhelm Hinrichs (1794-
1861), ordinario presso l'Università di Halle dal 1824. 
3° Cfr. Fr. HINRICHS, Der erste deutsche Juristentag, in part. pp. 282 e 
284. 
31 Ibidem, p. 283. 
32 Cfr. M.A. VOSSIEG, Parlamentarische Justizkritik, pp. 141 ss. 
33 Cfr. StenBerAH, 54a seduta, 20 maggio 1865, pp. 1603-633. 
34 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, p. 107. 
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tandoli a comunicargli i nomi di quei funzionari dell'ammi-
nistrazione giudiziaria distintisi per la partecipazione ad «agi-
tazioni politiche»35 , e a questo decreto ne aveva fatto poi 
seguire un altro, indirizzato questa volta ai capi delle procu-
re (Oberstaatsanwiilte), del tutto uguale a quello inviato ai 
presidenti di tribunale. Il decreto fu commentato dalla «Ber-
liner Allgemeine Zeitung» con un significativo: «da Elber-
feld e da Insterburg è arrivata la notizia che i pubblici mini-
steri devono estendere il loro controllo politico anche ai 
giudici»36. Non solo, non appena ricevuto l'incarico di mini-
stro nel 1862 e poi di nuovo nel 1863, zur Lippe aveva 
dichiarato che il funzionario poteva sì fare attività politica, 
ma solo se in sintonia con il governo in carica37; e a queste 
sue dichiarazioni non aveva certo esitato a far seguire le 
misure adeguate. 

Rispetto a questo stato di cose e contro la prassi intimidato-
ria del conte zur Lippe, efficacissima e quanto mai opportu-
na fu perciò la denuncia del liberale Hennig dell'assoluta 
mancanza di indipendenza della pubblica accusa, sottoposta 
direttamente al ministro della Giustizia e perciò assoggetta-
ta alla medesima disciplina dei funzionari amministrativi38, 

mentre l'improrogabile necessità di una riforma dell'istituto 

35 Cfr. H. SCHULTHESS, Europiiischer Geschichtskalender, 1862, p. 186. 
36 Cfr. la rubrica Deutschland. Berlin, 6. Januar, sulla «NZ» del 7 genna-
io 1863. 
37 Cfr. M.A. VOSSIEG, Parlamentarische Justizkritik, p. 146. 
38 Cfr. StenBerAH, 54a seduta, 20 maggio 1865, pp. 1606-8 (Hennig). 
Sulla Staatsanwaltscha/t in Prussia cfr. quanto si è già detto a questo 
proposito sopra al cap. II 1, n. 95 e II 2, p. 240 s. 
Julius Karl August von Hennig (1822-1877), Rittergutsbesitzer dal 1852 e 
consigliere comunale della città di Berlino dal 1862-1873, fu eletto alla 
Seconda camera prussiana dal 1852 al 1855, quindi alla Camera dei 
deputati dal 1855 al 1858 e poi di nuovo dal 1862 al 1873. Dalla VI 
all'VIII legislatura rappresentò alla Camera la «Fortschrittspartei», per 
passare poi invece, dalla IX legislatura (1866), ai nazionalliberali. Hen-
nig fu anche membro del Reichstag dal 1867 al 1874. Su di lui cfr. H. 
CONRAD-B. HAUNFELDER, Preuflische Parlamentarier, p. 72; B. HAUNFEL-
DER-K.E. POLLMANN, Reichstag, pp. 163 e 414; B. MANN (ed), Biographi-
sches Handbuch, p. 174. 
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della Staatsanwaltscha/t fu sostenuta nel corso del medesimo 
dibattito da Krieger-Goldap39• Contro la «corruzione siste-
matica deil'Obertribunal» e degli Obergerichte di istanza su-
periore, come pure a denunciare l'esistenza nella Prussia di 
quegli anni di una «Praventiv-Justiz», levò la sua voce ap-
passionata anche il giudice Karl Twesten, il cui giudizio 
sullo stato dell'amministrazione della giustizia in Prussia fu 
ripreso e sostenuto con forza da Rudolf von Gneist40. 

Se si tiene conto del fatto che i pratici del diritto, e in 
particolare i cosiddetti richterliche Beamte, non solo costitui-
rono negli anni del conflitto il ceto professionale maggior-
mente rappresentato alla Camera dei deputati in mano al-
l' opposizione41, sopravanzando di gran lunga la rappresen-
tanza dei funzionari amministrativi amovibili con semplici 
procedure amministrative, e addirittura aumentando nume-
ricamente man mano che dai gruppi parlamentari più 'a 
destra' ci si spostava verso quelli più 'a sinistra'42 , allora si 
comprende anche il doppio movente politico che spinse il 
governo Bismarck a privare di indipendenza la magistratura 
prussiana. Colpendo quest'ultima nel libero esercizio della 
sua attività, non solo assicurava la libertà d'azione del gover-
no e della sua amministrazione, ma colpiva anche immedia-

39 Cfr. StenBerAH, 54a seduta, 20 maggio 1865, pp. 1620-21 (Krieger). 
4° Cfr. StenBerAH, 54a seduta, 20 maggio 1865, pp. 1612-615 (Twesten) 
e p. 1622 (Gneist). 
4l Cfr. StenBer AH, 28a seduta, 19 gennaio 1864, p. 796 (Dr. Virchow): 
«Attualmente siedono in questa Camera 127 funzionari attivi, dunque il 
36% e cioè circa 1/3 di tutta la Camera ... Di questi, 89 sono funzionari 
giudiziari (includendo in essi anche i notai e gli avvocati); ci sono inoltre 
25 funzionari amministrativi e 13 appartenenti al ceto insegnante. Il 
rapporto percentuale è perciò di 25,7% giudici, 7% funzionari ammini-
strativi, 3,7% insegnanti». 
42 Cfr. StenBerAH, 28a seduta, 19 gennaio 1864, p. 797 (Dr. Virchow): 
«Mentre nella «Fortschrittspartei» insieme a 39 funzionari giudiziari ce 
n'è solo 1 amministrativo, nel gruppo parlamentare dei conservatori ci 
sono 13 funzionari amministrativi e 2 giudiziari». Sempre Virchow per la 
sessione del 1863 aveva calcolato tra i deputati 90 funzionari giudiziari 
su complessivi 126 funzionari attivi (cfr. StenBerAH, lla seduta, 10 
febbraio 1863, p. 188). 
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tamente l'opposizione politica parlamentare. Come testimo-
niano le pesanti denunce liberali di assoluta mancanza di 
indipendenza dei tribunali prussiani e soprattutto del massi-
mo tribunale del Regno, che nei numerosissimi procedimen-
ti disciplinari (Disziplinarverhandlungen) svoltisi in questi 
anni non solo contro funzionari amministrativi ma anche 
contro giudici e avvocati si mostrò generalmente più rigido 
delle istanze inferiori43 , i pratici del diritto non riuscirono a 
preservare la loro autonomia di giudizio e di condotta senza 
contemporaneamente esporsi ai provvedimenti disciplinari 
del reazionario ministro della Giustizia. A quest'ultimo, le 
leggi disciplinari dell'epoca della reazione del 7 maggio 185144 

e del 26 marzo 1856, avevano infatti attribuito enormi possi" 
bilità di condizionare la carriera dei giudici nonché di influi-
re direttamente sulla composizione del Senato disciplinare 
dell' Obertribunal45 • 

Se questa fu la triste condizione dei pratici del diritto duran-
te gli anni del conflitto, che si dovettero dibattere nell'alter-
nativa di schierarsi apertamente contro il governo Bismarck 
ed esporsi con ciò alle sue persecuzioni, oppure chinare il 
capo e sostenere silenziosamente quella che di volta in volta 
era la volontà del governo in carica, non diversa fu sostan-
zialmente la condizione dei giuristi universitari. 

43 Sulla giurisprudenza dell'Obertribunal negli anni del conflitto sia qui 
sufficiente il rimando a B. STEINBACH, Die politische Freiheit der Be-
amten, pp. 53-57. Il caso forse più clamoroso di accanimento della giu-
stizia prussiana contro i giudici-deputati liberali fu quello di Twesten. 
Egli fu infatti perseguito non solo disciplinarmente, in quanto Stadtge-
richtsrat, ma anche addirittura penalmente per le dichiarazioni rese alla 
Camera sullo stato di corruzione della giustizia prussiana. Sul caso Twe-
sten, oltre a B. STEINBACH, ibidem, pp. 56-57, cfr. ancheJ. HEYDERHOFF, 
Karl Twesten, passim. Sulle numerosissime Disziplinarverhandlungen svol-
tesi nell'ottobre del 1864 davanti all'Obertribunal contro giudici e avvo-
cati accusati di aver preso più o meno attivamente parte alla campagna 
elettorale del 1863 a fianco dell'opposizione, cfr. H. SCHULTHESS, Eu-
ropiiischer Geschichtskalender, 1864, p. 169. 
44 Cfr. sopra al cap. II. 1, n. 61, e inoltre E. KERN, Geschichte des 
Gerichtsver/assungsrechts, p. 79. 
45 Cfr. M.A. VOSSIEG, Parlamentarische Justizkritik, p. 150. 
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Particolarmente clamoroso fu il caso dell' «ammonimento» 
impartito nel 1863 dal ministro prussiano «der geistlichen, 
Unterrichts- und Medicinalangelegenheiten», Miihler, all'allo-
ra professore straordinario della facoltà giuridica di Berlino, 
Frantz von Holtzendorff. Miihler accusò Holtzendorff di 
esser venuto meno, leggendo una dichiarazione di condanna 
dell'operato del governo in una Wiihlerversammlung della 
prima circoscrizione elettorale di Berlino, al giuramento di 
fedeltà e obbedienza da lui dovuto al governo in quanto 
Beamte. L'operato del ministro, tra l'altro severamente cen-
surato dalla stampa liberale46, lascia intuire come in quegli 
anni per i giuristi universitari, non meno che per i pratici del 
diritto, fosse estremamente problematico difendere e con-
servare la loro indipendenza di condotta e di giudizio, e 
quindi anche scientifica, a dispetto della garanzia di autono-
mia loro assicurata dagli statuti universitari. Va da sé che 
anche a loro restava pur sempre la possibilità, per sottrarsi a 
qualsiasi accusa di violazione del giuramento prestato in 
quanto funzionari dello Stato, di mantenersi prudentemente 
e 'silenziosamente' distanti dalle vicende politiche dello Sta-
to prussiano. 

Alimentata dallo sforzo di aggirare un simile aut-aut fu con 
tutta probabilità la scelta, compiuta in modo più o meno 
consapevole da una foltissima schiera di giuspubblicisti te-
deschi di versanti politico-ideali spesso differenti o addirit-
tura opposti, di privilegiare lo studio dell' allgemeines deut-
sches Staatsrecht47 anziché cimentarsi direttamente con gli 

46 Cfr. Zur Frage iiber das Disciplinarrecht der Minister gegen die Staats-
beamten, apparso nei «PreuEische Jahrbiicher» del 1863 (XII, pp. 272-
83 ). In questo saggio si faceva riferimento anche ad un altro procedimen-
to disciplinare avviato dal medesimo ministro, procedimento che aveva 
avuto come esito la sospensione dall'ufficio di Julius Moller, professore 
straordinario dell'Università di Konigsberg e deputato della «Fortscritts-
partei», sempre per motivi politici. 
47 Immediatamente «percepibile» sarebbe stato verso la fine della prima 
metà degli anni sessanta «il fiorire ... dell'elaborazione di allgemeines 
deutsches Staatsrecht» (cfr. R. VON MOHL, Bemerkungen iiber die neue-
sten Bearbeitungen, in part. pp. 360-61), dove il riferimento di Mohl è 
alle otto opere pubblicate intorno alla metà del secolo da Held, Grote-
fend, Meier, Zopfl, Kaltenborn, Zacharia, Schulze e Gerber. 
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specifici problemi giuridico-costituzionali interni dei singoli 
Stati territoriali tedeschi. Nonostante che questa scelta con-
sentisse ai giuspubblicisti, perlomeno in linea di massima, di 
non entrare direttamente in collisione con la politica costi-
tuzionale delle autorità governative, che quanto meno per 
via disciplinare potevano intromettersi nella vita interna delle 
comunità universitarie tedesche48, non sempre essa consentì 
loro tuttavia di evitare il confronto doloroso con la condi-
zione in cui versava il diritto costituzionale positivo in molti 
Stati costituzionali tedeschi, e particolarmente in Prussia, in 
quel torno di tempo49• 

Per Bismarck la relazione funzionale tra la «politica di pro-
fessione» - per usare un'espressione cara a Max Weber - e 
la 'scienza giuridica di professione' si rivelava proficua per 
entrambe solo a patto che ognuna si mantenesse opportuna-
mente entro i limiti della sua rispettiva sfera d'influenza. 
L'equilibrio del rapporto tra politica e scienza, votato indu-
bitabilmente all'instabilità, doveva, secondo Bismarck, esse-
re necessariamente e immediatamente ristabilito ogniqual-
volta la scienza pretendeva 'dottrinariamente' di dettar la 
propria 'legge' alla politica pratica. Questo è quanto si de-
duce senza difficoltà dal vivace scambio di battute intercor-
so il 21 dicembre 1863 alla Camera dei signori tra lui e il 
liberale T ellkampf, professore di scienze dello Stato a Bre-
slavia e membro della Camera dei signori prussiana50, allor-

48 Secondo quanto denunciato in occasione del dibattito sul bilancio 
delle università tedesche per il 1865 dal deputato Virchow (cfr. StenBer-
AH, 60a seduta, 31 maggio 1865, p. 1819, Virchow), ad esercitare un 
sensibile influsso sulla vita interna delle università tedesche sarebbe sta-
to in precedenza già Bethmann-Hollweg, ministro del Culto dal 1858 al 
marzo 1862. Secondo Virchow infatti, già con lui si sarebbe introdotta la 
«prassi di chiamare ordinari contro la proposta delle Facoltà o senza 
ascoltare le stesse», togliendo praticamente alle università il diritto di 
influire sulle chiamate con le loro proposte. Tale prassi, in aperta viola-
zione degli statuti delle singole università, si sarebbe conservata, e anzi 
acuita, da quando era diventato ministro del Culto Miihler (ibidem). 
49 Con la condizione del diritto costituzionale positivo prussiano non 
poté evitare di confrontarsi neanche Kaltenborn (cfr. sotto nel testo a p. 
481). 
50 Johann Ludwig Tellkampf (1808-1876), studiò a Gottinga diritto e 
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ché Bismarck contestò recisamente a quest'ultimo che la sua 
sicura familiarità con le «teorie politiche» gli consentisse di 
giudicare, con pari cognizione di causa, su questioni di «po-
litica pratica»51 • 

Dal medesimo presupposto bismarckiano della necessità di 
una divisione del lavoro tra scienza e politica partivano an-
che, evidentemente, tutti gli esponenti governativi e i depu-
tati conservatori che vedevano nel conflitto costituzionale in 
corso solo una «questione di potere [Macht/rage]», una sfi-
da ed una prova di forza dei liberali52 • I conservatori, che su 

scienze dello Stato. Per interessamento di Alexander von Humboldt nel 
1846 venne chiamato all'Università di Breslavia come ordinario di scien-
ze dello Stato. Profondo conoscitore della situazione politica e costitu-
zionale americana e inglese, nel 1848 fu eletto deputato alla Paulskirche, 
partecipando al suo interno ai lavori del Ver/assungsausschufl. Per la 
legislatura dal 1849 al 1852 fu eletto alla Seconda camera prussiana da 
cui, nel settembre 1849, prese posizione a favore dello Steuerbewilligungs-
recht, da lui definito «non strumento di rivoluzione ma valvola di sfogo 
della macchina statale» (cfr. E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 18). 
Dopo una sospensione di circa tre anni del suo impegno politico, il 18 
febbraio 1855 fu nominato, su presentazione dell'Università di Breslavia 
e attraverso un decreto regio, membro a vita della Camera dei signori di 
Prussia, dove egli si schierò con la minoranza liberale. L'episodio dello 
scontro verbale da lui avuto con Bismarck il 21 dicembre 1863 è ricorda-
to anche nella voce biografica di H. VON PETERSDORFF in ADB, LIV, pp. 
674-79. 
51 Cfr. StenBerHH, 7a seduta, 21 dicembre 1863, p. 71 (Bismarck a 
Tellkampf). 
52 Cfr. il discorso di Bismarck del 27 gennaio 1863 (in StenBerAH, 5a 
seduta, p. 53): «Con questa Adresse si chiede che la Casa reale degli 
Hohenzollern ceda i suoi diritti costituzionali per trasmetterli alla mag-
gioranza di questa Camera ... Questa è la richiesta che si nasconde dietro 
la forma della denuncia di violazione della Costituzione». Nel medesimo 
intervento parlamentare Bismarck affermava inoltre, rivolto ai liberali: 
«Voi vi aspettate accondiscendenza dalla Corona, ma noi ce l'aspettiamo 
da voi. Nella catena delle concessioni da fare, secondo la concezione del 
governo, adesso tocca a voi; senza che voi le facciate difficilmente uscire-
mo dal conflitto» (ibidem, p. 54). Nello stesso senso si espresse chiara-
mente anche il governo nel suo insieme in un messaggio agli elettori (cit. 
in E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 83), nel quale ad un certo punto si 
affermava: « ... auf die iiberwiegende Macht kommt es an». Cfr. inoltre i 
discorsi parlamentari del 29 aprile 1865 dei due deputati conservatori 
Wagener (StenBerAH, 43a seduta, 29 aprile 1865, pp. 1230-34, in part. 
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questo specifico punto concordavano in modo caratteristico 
con l'ala più radicale dell'opposizione parlamentare libera-
le53, potevano infatti negare che il conflitto fosse anche una 
Rechts/rage, generatosi cioè in seguito alla violazione di di-
ritti positivamente statuiti (come invece riteneva la maggio-
ranza dei liberali), proprio perché partivano dal presuppo-
sto ideale che ancora nel XIX secolo, il secolo della costitu-
zionalizzazione della maggior parte degli Stati tedeschi, la 
sfera del politico potesse e dovesse continuare a mantenere 
la propria autonomia e superiorità rispetto a quella del dirit-
to pubblico positivo e della sua scienza. L'avvertimento da 
essi così implicitamente lanciato 'dall'alto' alla scienza giuri-

p. 1232: «noi ci troviamo in una situazione di collisione di diritti per cui 
la Rechts/rage, quando non si trova alcun accordo, diventa una Macht/ra-
ge») e Gottberg (StenBerAH, 43a seduta, 29 aprile 1865, p. 1248: «I veri 
motivi, non lo vogliamo certo nascondere, sono politici ... »). 
Hans Hugo Erdmann von Gottberg (1812-1890), dopo aver studiato 
diritto dal 1830 al 1833 all'Università di Kèinigsberg e di Berlino, si 
dedicò, dal 1837 al 1850, all'amministrazione di un Rittergut insieme al 
padre, ereditandolo quindi da lui nel 1851. Landrat della circoscrizione 
di Stolp (Pomerania) dal 1853 al 1873, tornò, dopo aver esercitato que-
sta carica, alla conduzione del suo fondo. Membro della Dieta unificata 
prussiana del 1847 e dell'Assemblea nazionale di Francoforte nel 1848, 
fece poi parte della Camera dei deputati prussiana dal 1862 al 1866 e dal 
1870 al 1873 per i conservatori, e infine del Reichstag costituente nel 
1867. Su di lui cfr. B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 151 e, 
inoltre, B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag des Norddeutschen 
Bundes, pp. 141 e 407-408. 
53 Il carattere eminentemente politico assunto dal conflitto tra governo 
e rappresentanza popolare sulla riorganizzazione dell'esercito fu affer-
mato dall'ala più radicale della «Fortschrittspartei» e particolarmente da 
Jacobi (cfr. il suo intervento parlamentare del 29 aprile 1865 in StenBer-
AH, 43a seduta, in part. p. 1229). Le medesime concezioni dei conserva-
tori e dell'ala più radicale dei liberali furono però condivise anche, assai 
significativamente, da Ferdinand Lassalle (cfr. Uber Ver/assungswesen, 
1862, p. 60: «Le questioni costituzionali [Ver/assungs/ragen] sono al-
l'origine non questioni giuridiche [Rechts/ragen] ma questioni di potere 
[Macht/ragen]»). Lassalle, come ancora fino a poco tempo fa anche tutti 
gli storici marxisti dell'ex DDR, considerava le Rechts/ragen come que-
stioni «sovrastrutturali» e, in quanto tali, di rilevanza «secondaria» (sulla 
concezione del diritto all'interno dell'ideologia marxista cfr. E.-W. Boc-
KENFORDE, Die Rechtsauf/assung im kommunistischen Staat, in part. pp. 
21-2). 
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dica e in particolare alla corporazione accademica dei gius-
pubblicisti era inequivocabile: essa non doveva contare o far 
leva sulla tradizionale 'autorità' di cui godeva in Germania 
per condizionare l'autonomia di movimento dell'azione po-
litica. L'intima convinzione del governo Bismarck era evi-
dentemente che fosse la scienza giuridica a dover trarre la 
propria materia e gli stimoli necessari al lavoro scientifico 
dalla politica pratica e non viceversa la politica a dover 
trarre insegnamento e guida dalla riflessione scientifica. 

Negli interventi parlamentari dei politici conservatori, i ri-
chiami diretti o indiretti a riconosciute autorità scientifiche 
giuspubblicistiche, furono tutt'altro che frequenti durante 
gli anni del conflitto. Riferimenti precisi e circostanziati ad 
elaborazioni di diritto costituzionale positivo di insigni 
giuspubblicisti, come quello, per non fare che uno dei molti 
esempi possibili, fatto in aula dal deputato liberale Forcken-
beck il 6 ottobre 1862, il quale si richiamò allo Staatsrecht di 
Ronne per sostenere la teoria fatta propria dalla Commissio-
ne bilancio che «i principi adottati dalla Camera nella di-
scussione del bilancio in una determinata sessione non sono 
vincolanti per le sessioni successive, ma possono invece es-
sere modificati da altre decisioni della Camera»54, sono pra-
ticamente introvabili nei discorsi dei parlamentari e degli 
statisti conservatori di questi anni. 

All'incirca a partire dagli anni successivi alla morte di Stahl 
nel 1861 e in particolare per tutti gli anni del conflitto, 
scomparvero del tutto dagli interventi parlamentari dei de-
putati e dei ministri conservatori, non meno che da quelli 
dello stesso Bismarck, i richiami o gli appelli non solo ad 

54 Cfr. StenBerAH, 60a seduta, 6 ottobre 1862, p. 2095 (Forckenbeck). 
La teoria era stata asserita da Ri:inne come corollario necessario della 
determinazione costituzionale della periodicità annuale della legge di 
bilancio. Il contesto è ovviamente quello del commento all'art. 99 della 
Costituzione (cfr. L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I, p. 243): in questa 
occasione Renne segnalò e rimarcò con forza l'incompatibilità con tale 
periodicità annuale della legge di bilancio delle proposte uscite ad esem-
pio dalla Prima camera nel 1852 di scindere il bilancio pubblico in uno 
ordinario ed in uno straordinario. 
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esponenti, prussiani o tedeschi in genere, della scienza uffi-
ciale di diritto pubblico di ideali conservatori, di alto o di 
basso profilo, ma anche, si badi bene, allo stesso Stahl55 • 

Data la presenza nella Prussia di quegli anni, sostanzialmen-
te, di soli due schieramenti politici, l'uno diametralmente 
opposto all'altro, si potrebbe essere indotti a pensare che 
l'estrema 'politicizzazione' della scienza di diritto pubblico 
tedesca di cui ha parlato Zorn per il periodo che va dal 1848 
al 186656, avesse come protagonisti non solo i giuristi liberali 
ma anche quelli di orientamento politico conservatore. Ver-
rebbe cioè naturale supporre che i giuristi conservatori di 
quegli anni, non fosse che per non confondersi con la marea 
di giuspubblicisti che avevano fatto propria la causa dei 
diritti dell'istituzione parlamentare, si siano sentiti sollecita-
ti ad armarsi metodologicamente, ad elaborare cioè nuovi 
sistemi e criteri di lettura ed interpretazione del diritto co-
stituzionale vigente, in difesa della politica monarchico-con-
servatrice. 

Contrariamente a quanto ci si potrebbe aspettare invece, di 
uno sforzo in questo senso da parte dei giuristi di orienta-
mento politico-ideologico conservatore, non è stato possibi-
le trovare traccia. In altre parole, mentre in linea di princi-
pio sarebbe naturale ipotizzare che durante il conflitto co-
stituzionale prussiano non mancarono casi di politicizzazio-
ne dello Staatsrecht in senso per così dire gouvernamental o 
ministeriell, le fonti del periodo inducono invece ad esclu-
dere che professionisti accademici del diritto pubblico, e 
costituzionale in particolare, abbiano sostenuto attivamente 
la condotta incostituzionale e illegale del governo Bismarck 
o svolto un ruolo di battistrada teorico-dottrinario rispetto a 
quella condotta. 

Il governo Bismarck dal canto suo, cui pure non sarebbero 

55 A questo proposito cfr. sotto, in questo stesso capitolo, alle pp. 477 
s., 511 s., 514 s., 516 s. 
56 Ph. ZORN, Die Entwicklung der Staatsrechts-Wissenschaft, in part. p. 
51. 
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certo mancati convincenti strumenti di pressione nei con-
fronti di quei giuristi che avevano scelto di attendere silen-
ziosi la fine del conflitto per attirarli attivamente e da prota-
gonisti dalla sua parte, negli anni del conflitto non cercò il 
conforto neanche occasionale e il supporto scientifico tecni-
co-giuridico, di 'professori politici' organici al campo con-
servatore, come ad esempio Renne e Gneist lo furono 
per quello liberale. 

Anche quei giuristi prussiani di cui pure si poteva fondata-
mente presumere che mai avrebbero osato creare difficoltà 
al governo in carica criticandone le posizioni e l'operato in 
relazione alle scottanti questioni giuridico-costituzionali che 
videro schierati su versanti opposti il governo e la rappre-
sentanza popolare durante il conflitto costituzionale (inter-
pretazione degli articoli finanziari della Costituzione prus-
siana, attribuzione del carattere di legge o ordinanza alle 
norme precostituzionali sull'esercito, rispetto dei confini 
assegnati dalla Costituzione alle sfere di competenza esclusi-
va della legislazione ordinaria per tutelarle da invasioni di 
campo da parte di quella straordinaria d'emergenza, etc.), 
non furono mai interpellati. Il governo Bismarck, evidente-
mente, non ritenne necessario o utile, per il raggiungimento 
dei suoi obiettivi di governo, chiedere alla scienza giuspub-
blicistica prussiana, o tedesca, di collaborare alla fondazio-
ne e alla giustificazione scientifica della sua azione legislati-
va e di governo. 

Rispetto alla relazione di vicendevole stimolo e sostegno 
instauratasi tra la dottrina di diritto pubblico prussiana e la 
maggioranza parlamentare della Camera dei deputati negli 
anni del conflitto, ancora maggiore risalto acquista così, per 
contrasto, la fermezza con cui i giuspubblicisti dell'accade-
mia in genere furono tenuti rigorosamente distanti dalla con-
creta attività di governo delle autorità politico-amministrati-
ve prussiane. 

Come si ricava dallo studio dei materiali parlamentari del 
periodo, tanto Renne che Gneist non solo rappresentarono 
costantemente un solido punto di riferimento dottrinario 
per l'attività parlamentare dei deputati e per i pubblicisti 
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politici liberali, ma svolsero anche spesso, per la Camera dei 
deputati, opera di giureconsulti. Nell'ambito di questa loro 
attività si possono ricordare, per non fare qui che uno dei 
molti esempi possibili oltre a quelli già citati o che si citeran-
no sotto nel testo, i due Gutachten stesi, su proposta di 
Twesten, rispettivamente da Gneist, Der Rechtspunkt in der 
Kontinuitrit-Frage del 9 luglio 1862, e da Ronne, Die Diskon-
tinuitrit-Frage del 5 luglio 1862, allegati alla relazione della 
XIII Commissione della Camera dei deputati del 15 luglio 
186257 . Delle due consulenze giuridiche di Ronne e di Gneist, 
la Camera dei deputati dell'estate del 1862, appena ricosti-
tuitasi dopo il suo scioglimento d'autorità del marzo 1862 e 
le elezioni del maggio dello stesso anno, si fece scudo per 
respingere una provocazione ordita stavolta dalla Camera 
dei signori. Quest'ultima, rivendicando la continuità dell'at-
tività interna della Camera alta al di là del fatto che la Came-
ra dei deputati fosse stata nel frattempo sciolta e rieletta, 
aveva autoritariamente chiesto a quest'ultima, ricevendone 
tuttavia un rifiuto motivato appunto 'scientificamente' con i 
Gutachten dei due giuristi liberali, di entrare nella discussio-
ne del progetto governativo sulla responsabilità ministeriale 
del 23 gennaio 1862 da essa già discusso e approvato in 
forma emendata il 20 giugno 186258, nonostante che detto 
progetto di legge non fosse stato ripresentato dal governo 
alla nuova Camera. 

Al contrario di quanto spontaneamente e solitamente faceva 
la Camera dei deputati, gli estensori materiali dei testi degli 
atti o dei provvedimenti governativi degli anni del conflitto 
non si sforzarono in alcun modo di prevenire o di parare 

57 Le consulenze di Gneist e di Renne costituiscono rispettivamente gli 
allegati (Anlagen) A e B del Bericht der XIII. Kommission des Abgeordne-
tenhauses zur Berathung des Antrages des Abgeordneten Twesten, betref 
/end die bei Vorlegung des Gesetz-Entwur/s uber die Verantwortlichkeit 
der Minister in Frage kommende sogenannte Kontinuitat der Sitzungen 
des Herrenhauses nach einer eingetretenen Au/losung des Abgeordnetenhau-
ses, in StenBerAH, Anlagen, VI, 1862, Aktenstuck n. 84, pp. 627-37, 
rispettivamente pp. 633-36 e p. 637. 
58 Sulla questione L. von Renne tornò anche nella terza edizione del suo 
Staatsrecht, I 2, pp. 604-605, n. 5. 
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eventuali rilievi tecnici giuridico-costituzionali dell'opposi-
zione, né fecero mai accompagnare i progetti di legge pre-
sentati alle Camere da Gutachten di autorità giuspubblicisti-
che riconosciute nell'ambito della comunità scientifica prus-
siana o extraprussiana. 

Lasciando momentaneamente da parte le risoluzioni mini-
steriali che a partire dal 1862 sostituirono in maniera clamo-
rosamente anticostituzionale le leggi di bilancio non emana-
te (della loro indifendibilità dal punto di vista tecnico-giuri-
dico si dirà sotto nel testo59), basti qui ricordare che sia il 
progetto di legge di modifica dell'art. 99 della Costituzione 
che il governo presentò nel 1863 e di cui pure si dirà tra 
poco60, sia i tre progetti di legge di modifica della legge 
sull'esercito del 1814, di cui l'ultimo fu presentato, assai 
sbrigativamente, addirittura senza Motive61, sia, infine, altre 
esternazioni, non legislative in senso stretto, della volontà 
governativa, come la famigerata ordinanza d'emergenza sul-
la stampa del 1 ° giugno 186362, non furono stesi con partico-
lare accuratezza da esperti delle rispettive materie, né tanto-
meno accompagnati da Gutachten giuridici. Così come inve-
ce avrebbero certo richiesto l'alta rilevanza giuscostituzio-
nale delle materie, le profonde divergenze esistenti tra i 
giuspubblicisti sul merito, e soprattutto, infine, la dubbia 
'necessità' della prima proposta di legge citata come anche 
dell'ordinanza sulla stampa. 

La vicenda di quest'ultima è forse quella che meglio ci con-
sente di fare un po' di luce nell'oscurità in cui ancora oggi 

59 Cfr. alle pp. 506 ss. e 508 ss. 
6° Cfr. sotto nel testo alle pp. 510-16. 
61 «Caso questo - commentò Virchow - mai verificatosi prima nella 
storia della Camera dei deputati prussiani» (StenBerAH, 7a seduta, 8 
febbraio 1865, p. 97, Dr. Virchow). 
62 L'ordinanza in questione è la Verordnung, betref/end das Verbot von 
Zeitungen und Zeitschriften, del 1 ° giugno 1863, in StenBerAH, Drucksa-
chen, I, VIII legislatura, la sessione: 1863-64, 1864, Aktenstuck n. 5, pp. 
1-10, qui pp. 3-5. In merito si espresse con toni di ferma condanna 
dell'operato del governo Bismarck, tra gli altri, Heinrich von Treitschke 
in un articolo apparso sui «Grenzboten», Das Schweigen der Presse. 
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resta avvolto l'enigmatico 'rapporto', se di rapporto si può 
parlare, intercorso negli anni del conflitto tra il fronte poli-
tico conservatore e la scienza giuspubblicistica. La storia di 
quest'ordinanza non solo costituisce una spia inequivocabi-
le della difficoltà di quel rapporto in 'quel' determinato 
momento storico, ma induce anche a chiedersi seriamente se 
negli anni del conflitto sia effettivamente esistito e, soprat-
tutto, se potesse oggettivamente esistere un filone giuspub-
blicistico, e giuscostituzionale in particolare, leale verso il 
governo, per così dire ministeriell, o se invece l'esasperato 
pragmatismo del governo Bismarck lasciasse apparire quel 
rapporto 'ingestibile' alla moderna scienza di diritto pubbli-
co, difficile e superfluo già in partenza al governo prussiano. 

Attraverso la Pref,verordnung del 1 ° giugno 1863 il governo 
prussiano, cui riusciva altrimenti difficile mettere a tacere la 
stampa d'opposizione che lo accusava di budgetlose Verwal-
tung e di condotta ver/assungswidrig nell'amministrazione 
delle finanze statali, decise di emanare un'ordinanza con cui 
si autorizzavano le autorità amministrative e di polizia a 
sequestrare e a vietare l'uscita di quelle pubblicazioni che si 
fossero ripetutamente mostrate irriverenti od ostili verso il 
governo e le istituzioni dello Stato. L'ordinanza fu emanata 
dal monarca sulla base dell'art. 63 della Costituzione, arti-
colo che, come si ricorderà, consentiva l'emanazione, in un 
periodo in cui non fossero riunite le Camere, di cosiddette 
Notverordnungen, ma solo se lo avesse richiesto «il manteni-
mento dell'ordine pubblico» o il verificarsi di un «eccezio-
nale stato di emergenza [Notstand]», nonché sotto il vincolo 
che esse fossero sottoposte all'approvazione delle Camere 
non appena queste si fossero nuovamente riunite. Le ordi-
nanze d'emergenza avrebbero conservato la loro forza di 
legge provvisoria solo se le Camere ne avessero confermata 
la validità giuridica; e ciò sulla base del potere conferito 
loro, oltre che specificamente dall'art. 63, anche dall'art. 
106 della Costituzione. Quest'ultimo infatti, al suo 2° com-
ma, affermava che «il controllo della validità giuridica di 
ordinanze regie debitamente promulgate spetta alle Camere 
e non alle Behorde [le autorità dell'amministrazione e della 
giustizia]». 
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La protesta levatasi dalla società civile contro l'ordinanza 
sulla stampa fu perlomeno pari ali' audacia del governo Bis-
marck che l'aveva emanata. Come per numerosi altri atti del 
governo di questo periodo, anche gli autori di questa ordi-
nanza non si sforzarono minimamente di prevenire o di pa-
rare eventuali rilievi tecnici giuridico-costituzionali dell' op-
posizione parlamentare. Non meno che nelle risoluzioni mi-
nisteriali in materia di bilancio, anche nell'ordinanza sulla 
stampa si trovavano delle vere e proprie assurdità giuridi-
che, e in particolare un passo che non avrebbe potuto non 
lasciare esterrefatto qualsiasi legislatore esperto. Per ristabi-
lire l'ordine pubblico messo seriamente a repentaglio dagli 
attacchi oltraggiosi della stampa liberale, si diceva nell'ordi-
nanza, il governo si era trovato 'costretto' a ricorrere al-
l'emanazione di un'ordinanza secondo l'art. 63 della Costi-
tuzione, non potendo più servirsi a tal scopo, da quando 
durante la Nuova Era era stata emanata la legge del 21 aprile 
186063 , del famigerato strumento amministrativo delle Kon-
zessionsentziehungen [sic!]64• Lo stesso relatore della Com-
missione parlamentare cui venne affidato l'esame dell'ordi-
nanza governativa dopo la riapertura delle Camere, il solita-
mente assai pacato e politicamente moderato giurista libera-
le Eduard Simson, arrivò addirittura a dire che gli sembrava 
«di non aver mai letto in tutta la [sua] vita argomentazioni 
tanto insensate e provocanti quali quelle contenute nell' ar-

63 Dell'importanza di questa legge come garanzia della libertà di stampa 
si è già detto sopra al cap. II 4, pp. 303 ss. La legge del 21 aprile 1860 
aveva infatti limitato notevolmente la possibilità delle autorità ammini-
strative di usare a fini politici il perfido strumento delle Konzessionent-
ziehungen, a tutela della libertà di stampa. 
64 Così sostanzialmente si affermava nella Denkschri/t zur Verordnung 
vom 1. ]uni d.J., das Verbot von Zeitungen und Zeitschri/ten betre//end, 
del 1 ° novembre 1863, allegata alla Allerhochste Ermiichtigung des Justiz-
Ministers und des Ministers des Innern, die beiliegende provisorische Ver-
ordnung vom 1. ]uni dieses Jahres, betre//end das Verbot von Zeitungen 
und Zeitschri/ten, den beiden Hiiusern des Landtages zur ver/assungsmiifli-
gen Beschluflnahme vorzulegen, dell'8 novembre 1863, in StenBerAH, 
Drucksachen, VIII legislatura, la sessione: 1863-1864, I, 1864, Akten-
stiick n. 5, pp. 7-10, qui p. 8. 
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gomentazione dell'ordinanza del 1 ° giugno 1863»65 . La scar-
sa coerenza logico-giuridica interna della medesima ordi-
nanza dovette però essere avvertita dallo stesso monarca, se 
è vero che egli si risolse a soprassedere sui forti dubbi di 
legittimità da essa suscitatigli solo dopo essersi fatto stilare 
un Gutachten sulla medesima da Ernst Ludwig von Gerla-
ch66. L'illegalità di quest'ordinanza con forza provvisoria di 
legge era del resto incontestabile, non foss'altro perché l'art. 
27 della Costituzione aveva affermato a chiare lettere che 
«ogni limitazione della libertà di stampa [poteva] essere 
introdotta solo im Wege der Gesetzgebung», e cioè con una 
legge ordinaria concordata da tutti e tre i fattori della le-
gislazione e non attraverso un'ordinanza. 

Prima che si svolgesse il dibattito parlamentare in cui la 
Camera dei deputati doveva pronunciarsi, sulla base degli 
articoli costituzionali 106 e 63, sulla costituzionalità dell' or-
dinanza di emergenza sulla stampa e sulla sua legittimità, e 
cioè sull'effettiva sussistenza delle condizioni di necessità e 
urgenza che sole potevano giustificare il ricorso del governo 
all'art. 63 della Costituzione, l'opposizione liberale avvertì 
la necessità di far precedere la sua decisione dal pronuncia-
mento ufficiale sulla questione di alcune università. A dare il 
proprio parere furono chiamati i collegi giudicanti (Spruch-
kollegien) di tre importanti facoltà giuridiche, Gottinga, 
Heidelberg, e Kiel, facoltà che già in partenza, in quanto 
cioè non prussiane, come Gneist sottolineò particolarmente 
per il parere giuridico dello Spruchkollegium di Gottinga, 
fornivano maggiori garanzie di imparzialità nel giudizio67. 

65 StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 80 (Dr. Simson). 
66 Cfr. H. VON PETERSDORFF, H. v. Kleist-Retzow, p. 349. 
67 Il Gutachten dello Spruchkollegium della Facoltà giuridica di Gottin-
ga recava, come disse Gneist, «la firma di un uomo che Stahl considerò 
sempre la massima autorità in materia di positives Deutsches Staatsrecht» 
(cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 102, Dr. Gneist). Chi 
fosse il giurista di cui parlava Gneist non siamo in grado di dire con 
certezza. Sappiamo solo che tra i membri dello Spruchkollegium vi era 
allora anche Heinrich Albert Zachariae (1806-1875), docente di diritto 
pubblico e criminalista, e per l'appunto autore di un notissimo Deutsches 
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Senza soffermarci per ora sul fatto che tutti e tre i Gutachten 
emessi dai collegi giudicanti delle facoltà giuridiche censu-
rarono l'operato del governo, ciò che qui ci preme partico-
larmente è rimarcare la sufficienza ostentata dai conservato-
ri nel commentare i pareri giuridici delle tre facoltà. Nel 
corso del dibattito parlamentare che precedette la votazione 
sulla costituzionalità e la legittimità dell'ordinanza sulla stam-
pa, tutti i conservatori intervenuti, sia esponenti e rappre-
sentanti governativi che deputati, giustificarono il ricorso 
del governo all'art. 63 con motivazioni ed argomenti di tipo 
esclusivamente p o 1 i t i c o . Ignorando tutte le rigorose 
obiezioni di diritto costituzionale positivo mosse dai tre 
Gutachten sia alla forma che alla sostanza dell'ordinanza in 
questione, essi fecero ruotare tutte le loro argomentazioni 
intorno all'affermazione che la necessità di emanare l'ordi-
nanza si era imposta al governo a seguito del grave Notstand 
politico creato nel paese dall'imperversare della propaganda 
antigovernativa della stampa politica liberale. 

Nel corso del dibattito parlamentare del 19 novembre 1863, 
i conservatori cercarono in ogni modo, assai sbrigativamen-
te, di sminuire il valore dei pareri giuridici in genere per 
dirimere questioni come quella all'ordine del giorno, oppu-
re sostennero, rovesciando le argomentazioni liberali, che 
solo giuristi prussiani avrebbero potuto discernere, assai più 
e meglio di quelli 'stranieri', su problemi giuridico-costitu-
zionali 'specificamente' prussiani quali quelli in oggetto. Al 

Staats- und Bundesrecht apparso in ben tre edizioni; la prima, in tre 
volumi, negli anni 1841, 1842 e 1845, la seconda, in due volumi, nel 1853 
e 1854, la terza infine, in due volumi, rispettivamente nell'autunno del 
1865 e nel novembre 1866 (cfr. R. STINTZING-E. LANDSBERG, Geschichte 
der deutschen Rechtswissenscha/t, III 2, pp. 658-664, in particolare pp. 
659-660). Z. fu membro dello Spruchkollegium di Gottinga, ancora pri-
ma di diventare professore ordinario, dal 1832 al 1866, ma suo Ordina-
rius, nel senso di presidente, solo a partire dal 1866 (cfr. E. KLUGKIST, 
Die Gottinger Juristen/akultiit, pp. 46 e 127). Sulla dottrina di Zachariae 
Stahl (come sottolineato tra l'altro anche dal biografo del primo, F. 
FRENSDORFF, nell'ADB, 44, p. 632) si espresse in verità criticamente, pur 
ritenendolo «der so achtbare und bedeutende Staatsrechtslehrer» (cfr. 
Die Philosophie des Rechts, II 2, p. 252). 
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fatto che il governo non fosse in grado di portare in campo 
nessun parere giuridico per rafforzare la propria posizione, 
ritenne di non dover dare «molto peso» il commissario del 
ministro dell'interno, il Regierungsassessor Jacoby68, e, sem-
pre in difesa del governo, il deputato conservatore Alexan-
der Wartensleben69 affermò che non era possibile «giudica-
re questa questione [la costituzionalità o meno di un'ordi-
nanza] secondo criteri giuridici [sic!]»70 • Lo stesso ministro 
degli Interni, il conte Friedrich zu Eulenburg71 disse che 
«niente [era] più pericoloso, con i disordini politici in cui ci 
[si trovava], che attribuire peso eccessivo al giudizio di uni-
versità estere». Ad essere giusti, proseguì Eulenburg, 
«bisogna[ va] ammettere che le vere crisi, e in particolare 
quelle costituzionali degli Stati esteri, risulta[va]no incom-
prensibili ... ai prussiani»72 • Alle disquisizioni di Eulenburg, 
che per il campo conservatore aveva così riproposto per 
l'ennesima volta, ma stavolta in funzione antiscientifica e 
antigiuridica prima ancora che anticostituzionale, il topos 
conservatore della 'specificità' della condizione costituzio-
nale della Prussia, non mancò tuttavia di arrivare la pronta 
replica, pure per l'ennesima volta, dei liberali. A Eulenburg 
Gneist si affrettò infatti a ribattere che «la questione di cui 
si tratta[ va] non [era] una questione specificamente prussia-

68 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 82 Q"acoby). 
69 Il conte Alexander Hermann Eduard von Wartensleben (1807-1883), 
già membro dell'Assemblea nazionale di Francoforte, fece parte della 
Camera dei deputati prussiana, in rappresentanza dei conservatori, per 
tutta l'VIII legislatura, e cioè dal 1863-64 al 1866. Su di lui cfr. F. 
LAUTER, Preufsens Volksvertretung, p. 199 e inoltre B. HAUNFELDER, 
Biographisches Handbuch, p. 264. 
7° Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 92. 
71 Il conte Friedrich Albrecht zu Eulenburg (1815-1881), giurista, dal 
1835 al servizio dello Stato, nominato ministro degli Interni il 9 dicem-
bre 1862 al posto diJagow, resterà in carica sino al 30 marzo 1878. Su di 
lui cfr. G. HIRTH (ed), Preufsischer Landtags-Almanach, pp. 268-9 e E.R. 
HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, p. 304, n. 59. 
72 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 92 (ministro degli 
Interni, zu Eulenburg). Questo discorso del ministro degli Interni è stato 
accolto in Zehn Jahre innerer Politik, pp. 12-15. 
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na», dato che «la Casa reale degli Hohenzollern poss[edeva] 
gli stessi diritti ereditari degli altri signori territoriali tede-
schi», e che «le costituzioni di cui si tratta[ va erano] pur 

· sempre, grazie a Dio!, costituzioni emanate sulla base dei 
comuni principi fondamentali del diritto tedesco! »73 • 

A tentare di dissimulare in extremis la 'negligenza' rimpro-
verata al governo dalla Camera per non essersi affatto pre-
murato di procurare per l'occasione dei Gutachten che con-
fermassero la legittimità dell'Octroyierung dell'esecutivo, 
intervenne nel dibattito anche il grande giurista conservato-
re, ma ormai politico di professione, Hermann Wagener. 
Non senza tradire anche lui una superiore indifferenza per il 
rilievo mosso al governo dai deputati liberali, W agener asse-
rì con nonchalance che se proprio dell'ausilio della scienza 
non si poteva fare a meno, al limite, da pareri giuridici 
avrebbero potuto fungere anche le espressioni di voto sul-
l'ordinanza, favorevoli al governo, dei Kronsyndici della Ca-
mera dei signori74• Dal pronunciamento della scienza giuri-
dica accademica, anche da quello delle «autorità prussiane» 
che il governo, come alla fine ammise anche Wagener, aveva 
con una certa leggerezza «omesso» di contrapporre alle «co-
siddette autorità» extraprussiane75 , il fronte conservatore 
non aveva evidentemente creduto di poter trarre alcun ulte-
riore sostanziale rafforzamento della sua posizione nel con-
fronto-scontro con la rappresentanza popolare. 
Nel campo liberale, al contrario, non si era voluto rinuncia-
re all'ausilio e al conforto della scienza giuridica accademi-

73 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 100 (Dr. Gneist). 
74 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 86 (Wagener [Neu-
stettin]: «... il governo regio avrebbe certo potuto farsi rilasciare un 
Gutachten ufficiale dal Kronsyndikat che esiste appositamente per dare 
una risposta a questioni come queste. Ma la mancanza di un simile 
parere è compensata dalla risoluzione di ieri della Camera dei signori ... 
dove il Kronsyndikat nella sua maggioranza si è espresso affermativa-
mente sulla validità di questa ordinanza»). Sui Kronsyndici prussiani cfr. 
C.H. ULE, Uber preussische Kronsyndici. 
75 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 86 (Wagener). 
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ca; all'autorità della «Deutsche Rechtswissenschaft» si ri-
chiamò continuamente il giurista liberale Eduard Simson 
nel dibattito parlamentare sull'ordinanza sulla stampa del 
19 novembre 1863 76. La Deutsche Rechtswissenscha/t dal canto 
suo, chiamata a pronunciarsi ufficialmente sulla legittimità e 
la costituzionalità della condotta governativa nell' emanazio-
ne dell'ordinanza sulla stampa del giugno 1863, aveva preso 
decisamente e clamorosamente posizione contro il governo. 

Secondo i tre Gutachten degli Spruchkollegien delle facoltà 
giuridiche di Gottinga, Heidelberg e Kiel, il cui contenuto 
fu riassunto in aula da Simson e da Virchow, l'ordinanza 
sulla stampa era da considerarsi incostituzionale; tale era 
stata infatti giudicata «unanimemente» dai tre responsi, an-
zitutto con la motivazione che essa reintroduceva la censura 
già abolita dall'art. 27 della Costituzione77• 

Come ben aveva messo in rilievo il Gutachten della Facoltà 
di Gottinga, l'ordinanza sulla stampa aveva infatti palese-
mente violato l'art. 27 della Costituzione perlomeno in due 
punti: in primo luogo quando aveva di fatto reintrodotto 
quella censura di cui detto articolo aveva espressamente 
vietato la reintroduzione; in secondo luogo quando aveva 
osato intervenire con legislazione «straordinaria» su una 
materia che sempre l'art. 27 voleva regolata solo «im Wege 
der Gesetzgebung», e cioè attraverso la legislazione «ordi-
naria»78. Come poi aveva deciso «all'unanimità» il collegio 
giudicante della Facoltà giuridica di Heidelberg79 , nell'ema-
nazione della Preflverordnung l'esecutivo aveva inoltre abu-
sato dell'art. 63 della Costituzione, nel senso che non aveva 

76 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 77 (Dr. Simson). 
77 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 77 (Dr. Simson) e 
p. 90 (Dr. Virchow). 
78 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 90 (Dr. Virchow). 
79 Ampi brani dal Rechtsgutachten des Spruchkollegiums der Heidelber-
ger Juristen/acultiit uber die Ver/assungsmiifligkeit der preuflischen Preflver-
ordnung vom 1. ]uni 1863, pubblicato a Lipsia presso O. Wiegand nel 
1863, furono riportati all'interno della rubrica Notizen dei «PJ», XII, 
1863, pp. 403-406. 
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tenuto conto di tutte le condizioni indispensabili per poter 
legittimamente e costituzionalmente ricorrere ad esso. Se 
solo la «necessità» di «mantenere l'ordine pubblico» o di 
«accantonare un eccezionale stato di emergenza» poteva giu-
stificare, secondo l'art. 63, il ricorso all'emanazione di un'or-
dinanza con forza di legge, e se con quelle due espressioni 
non si poteva intendere altro, secondo lo Spruchkollegium, 
se non il caso di «guerra» o di «rivolta», si doveva ricono-
scere che tali condizioni «non sussistevano» nella situazione 
politica in cui era stata emanata l'ordinanza del 1 ° giugno 
1863, e che perciò quest'ultima era da ritenersi incostituzio-
nale80. 

Al pronunciamento corale ed unanime della scienza giuridi-
ca extraprussiana sull'incostituzionalità dell'ordinanza sulla 
stampa, fece immediatamente eco quello della Camera dei 
deputati che, quello stesso 19 novembre 1863, la rigettò 
senza alcuna esitazione sulla base degli artt. 63 e 10681. Il 
fatto che solo due giorni dopo il monarca ritenne di dover 
emanare un'altra ordinanza per dichiarare abrogata quella 
sulla stampa82 (anche se sul principio che l'ordinanza potes-
se essere considerata abrogata a tutti gli effetti solo dopo un 
atto declaratorio in questo senso dello stesso monarca che 
l'aveva emessa, la maggioranza dei deputati della Camera 
non concordava affatto), fu l'occasione per un altro serrato 
scontro parlamentare tra la maggioranza liberale della Ca-
mera e il governo il 19 gennaio 186483. L'acceso dibattito 

80 Ibidem, p. 404. 
81 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, pp. 105-6. 
82 Cfr. H. SCHULTHESS, Europàischer Geschichtskalender, 1863, p. 145. 
83 Mentre infatti la Camera riteneva che l'ordinanza fosse da considerar-
si decaduta già a partire dal momento stesso in cui la Camera dei depu-
tati l'aveva giudicata incostituzionale e per questo motivo non valida, il 
ministro degli Interni zu Eulenburg, che comunque esordì dichiarando 
la materia del contendere una «questione di principio», si schierò decisa-
mente in difesa della necessità di un'ordinanza abrogativa (StenBerAH, 
28a seduta, 19 gennaio 1864, pp. 789-91, qui p. 789). Il ministro della 
Giustizia, il conte zur Lippe, che ovviamente si espresse nello stesso 
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parlamentare di quel giorno non ebbe tuttavia alcuno stra-
scico pratico per il modo in cui si era già conclusa la vicenda 
dell'ordinanza sulla stampa. 

Andare a ritrovare la spiegazione della distanza frappostasi 
durante il conflitto tra i vertici dell'esecutivo e dell'ammini-
strazione prussiana in genere, da un lato, e il ceto professio-
nale dei giuspubblicisti, dall'altro, nel tradizionale, per dirla 
con Gerlach, «rovinoso, scarso interesse» dei politici con-
servatori nei confronti delle «teorie» e delle «dottrine», o, il 
che per Gerlach era l'altra faccia della medesima medaglia, 
nel fatto che gli stessi non avessero ancora compreso a fon-
do quanto «pratiche» potessero essere «le teorie, vere o 
false che fossero»84 , non ci consentirebbe certo di spiegare 
esaustivamente il fenomeno. Volutamente Gerlach preferiva 
riportare ad una presunta e costitutiva disposizione intellet-
tuale soggettiva dei conservatori ciò che in realtà, nello spe-
cifico della Prussia di quegli anni, aveva anche, a nostro 
avviso, motivazioni oggettive, certo contingenti ma comun-
que ben più strutturali e profonde, nel pragmatismo incosti-
tuzionale della condotta governativa. L'ammonimento lan-
ciato all'indirizzo della dottrina di diritto pubblico, e so-
prattutto giuscostituzionalista, di non intromettersi nei do-
mini della politica pratica, ignorato dai liberali, fu evidente-
mente introiettato dai professionisti del diritto filogoverna-
tivi come un invito ad osservare un complice silenzio. 

Dal canto loro, poi, i parlamentari conservatori, pur facen-
do ruotare le loro argomentazioni generalmente intorno a 
problematiche chiave per l'assetto e l'ordinamento giuridico 

senso del ministro degli Interni, si sforzò addirittura di motivare la sua 
posizione con l'argomento, assai convincente dal punto di vista logico-
giuridico, che 1. ogni legge od ordinanza restava valida sino a quando 
non veniva abrogata; 2. che ogni 'legge' doveva essere abrogata nello 
stesso modo in cui era stata emanata. L'ordinanza regia del 21 novembre 
1863, con cui il monarca aveva abrogato l'ordinanza sulla stampa del 1° 
giugno dello stesso anno era stato perciò, secondo il ministro della Giu-
stizia, un atto non solo giustificato ma anche assolutamente dovuto (cfr. 
ibidem, p. 792 [ministro della Giustizia, conte zur Lippe]). 
84 Cfr. la brossura «Vom Verfasser. der Rundschauen» [ma E.L. VON 
GERLACH], Der Landtag von 1865, p. 26. 
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di una monarchia costituzionale, problematiche che imman-
cabilmente presentavano risvolti e implicazioni eminente-
mente giuspubblicistici, si mantennero preferibilmente, come 
si è detto, sul terreno del discorso e della polemica pretta-
mente politici. Negli anni del conflitto costituzionale i de-
putati conservatori e gli esponenti del governo lasciarono 
intendere chiaramente nei loro discorsi, dettati in genere 
dalla necessità contingente di difendere o di giustificare con 
argomenti politici questo o quel concreto provvedimento 
amministrativo prospettato o posto in atto dal governo, di 
disdegnare il sostegno legittimante, il conforto o perlomeno 
la complicità della Deutsche Rechtswissenscha/t, da essi sprez-
zantemente lasciata ad uso pressoché esclusivo della bor-
ghesia liberale85 • 

Questa insanabile contrapposizione tra politica governativa 
pratica e scienza di diritto pubblico ci sembra di fatto acuir-
si progressivamente, come si è già accennato, in misura di-
rettamente proporzionale all'inesorabile estinguersi con la 
morte di Stahl nel 1861 della capacità del suo sistema dottri-
nario giuspubblicistico di guidare dall'alto la pratica politi-
ca conservatrice86• Quali che siano stati i punti precisi della 

85 E in effetti lo strettissimo rapporto tra scienza e politica quale realiz-
zatosi in modo esemplare nella costellazione politica, economica ed idea-
le della Germania dell'Ottocento, dalla cui dinamica si sprigionò la tanto 
materiale 'forza costituzionale' della Scienza tedesca ottocentesca di cui 
parla P. SCHIERA nel suo Il laboratorio borghese, si radicò, non a caso 
verrebbe da dire, nel campo di tensione individuato «dalla divaricazione 
fra le aspirazioni e le capacità dirigenziali della b o r g h e s i a tedesca e 
i concreti strumenti di esercizio della sua dominanza» (cfr. ibidem, p. 17, 
spaziato nostro). 
86 Sulle riserve nutrite dai conservatori nei confronti della dottrina dello 
Stato di Stahl cfr. D. GR0SSER, Grundlagen und Struktur, in part. pp. 124 
ss. Col tempo tali riserve avrebbero costretto Stahl ad accentuare note-
volmente, soprattutto nell'esercizio del suo mandato parlamentare, gli 
elementi antiliberali, pure indubbiamente presenti sin dall'inizio nella 
sua dottrina dello Stato. Dopo la sua morte anche E.L. von Gerlach si 
espresse criticamente nei suoi riguardi, con lo storico Heinrich Leo nel 
1867 e anche in seguito. Secondo Gerlach Stahl aveva ceduto al «costitu-
tionalismus vulgaris» cercando poi di temperarlo in senso conservatore 
attraverso sentimenti etico-cristiani (cfr. il capitolo «Gerlach und Stahl» 
in H.J. SCH0EPS, Das andere Preu/sen, pp. 94-100, qui p. 95). 
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dottrina giuspubblicistica di Stahl che indussero i conserva-
tori a prendere le distanze da essa negli anni del conflitto87, 
certo è tuttavia che tra i conservatori degli anni del conflitto 
la diffidenza verso l'agire politico 'scientificamente' motiva-
to e fondato era assai radicata e diffusa. 

L'eccezionale rappresentanza di «professori e di Doctores 
promoti» nelle fila dell'opposizione parlamentare liberale (if 
Kammergerichtsrat cattolico Wilhelm Rohden88 ne aveva con-
tati addirittura, nella Camera del 1863, 42 su 352 deputa-
ti89), era per i conservatori, come ammise candidamente lo 
stesso ministro della Giustizia, motivo di grande inquietudi-
ne. La sovrarappresentanza di giuristi era ritenuta dal conte 
zur Lippe una delle cause principali dell' «eccessivo formali-
smo» (leggi dottrinarismo) che caratterizzava, a suo avviso, 
la condotta della maggioranza della Camera90. 

Nello schema mentale e nelle traiettorie ideologiche dei con-
servatori prussiani non avrebbe comunque mai potuto tro-
var posto un'identificazione delle sorti e del destino della 
scienza giuridica con quelli della carta costituzionale anzi-

87 In merito si tornerà più specificamente sotto nel testo in questo stesso 
capitolo a p. 514. 
88 Wilhelm Rohden (1806-1871), studiò diritto a Gottinga e, prima di 
diventare nel 1860 consigliere del Kammergericht di Berlino, fu anche, 
dal 1847, consigliere della Corte d'appello di Posen. Membro dell'As-
semblea nazionale prussiana nel gruppo della Sinistra, fu anche eletto 
rispettivamente alla Seconda camera nel 1849-1855 e, per i cattolici, alla 
Camera dei deputati dal 1855 al 1868. Nel 1867 fu anche eletto al Reichs-
tag della Confederazione della Germania del Nord. Su di lui cfr. H. 
CONRAD-B. HAUNFELDER, Preussische Parlamentarier, p. 120; B. HAUN-
FELDER-K.E. POLLMANN, Reichstag, p. 276; B. MANN (ed), Biographisches 
Handbuch, p. 326. 
89 Cfr. StenBerAH, lla seduta, 10 febbraio 1863, p. 188 (Rohden). 
9° Cfr. StenBerAH, lla seduta, 10 febbraio 1863, p. 185 (ministro della 
Giustizia, il conte zur Lippe: «A proposito di quanto si è detto circa il 
fatto che in questa Camera sono stati eletti molti giuristi, io non voglio 
disconoscere la particolare capacità dei giuristi di redigere leggi e di 
procedere con una certa coerenza logica; ci si deve però chiedere se non 
ci si debba preservare da un formalismo eccessivo, se per troppo forma-
lismo alla fine non si finisca per perdere di vista qualsiasi contenuto»). 
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tutto, e, attraverso la mediazione di quest'ultima, con le 
sorti di un movimento politico che tenesse alta la bandiera 
del diritto, come quella da cui evidentemente prendeva le 
mosse e verso cui spingeva l'allora giovane professore di 
storia e diritto pubblico ad Amburgo, Ludwig Karl Aegidi91 . 
In uno dei passi letterariamente più riusciti e carichi di 
pathos della breve Einleitung del 31 dicembre 1864 con cui 
egli aprì il primo numero della promettente «Zeitschrift fiir 
Deutsches Staatsrecht und Deutsche Verfassungsgeschich-
te»92, Aegidi affermava infatti: 

«Fin quando si disputerà sul diritto, la decisione spetta incontesta-
bilmente alla scienza. Quando però si accende una di quelle lotte 
con cui si provoca un'epoca di barbarie e si scatena addirittura la 
lotta contro la sacralità del diritto, allora la scienza giuridica è 
chiamata a difendere non solo la sua stessa esistenza ma anche, con 
essa, la condizione fondamentale di sussistenza di un mondo mora-
le ... In tempi così funesti la scienza del diritto più di altre scienze, 
e tra le sue discipline soprattutto lo Staatsrecht, non può attendere 
oltre a raccogliere le sue forze e a tenere alta la sua bandiera 
affinché sia posto fine all' arbitrio ... »93 • 

Lo spirito della nuova impresa scientifico-editoriale, anima-
ta soprattutto dalla convinzione che in epoche così trava-
gliate la scienza giuridica fosse inevitabilmente chiamata a 
svolgere un ruolo militante, era a ben vedere lo stesso che, 
secondo il collaboratore dei «Preu.Bische J ahrbiicher» A. 
Meyer, doveva animare anche la rivista su cui egli scriveva 
nel suo «vero compito: ... la mediazione tra scienza e prassi 
sul terreno della politica». Proprio il fatto di avere tale me-
diazione come compito e obiettivo primario era, secondo 

91 Per ulteriori informazioni biografiche cfr. sopra al cap. II 4, n. 43. 
92 Sulla rivista di Aegidi cfr. P. V0N OERTZEN, Die saziale Funktion, pp. 
107 e 154-7, R. SMEND, Deutsche Staatsrechtswissenschaft, passim, come 
anche, seppure brevemente sul clima in cui essa nacque, M. ST0LLEIS-I. 
SCHMITT, Zur Entstehung, in part. pp. 750-1. 
93 Cfr. l'Einleitung di L.K. Aegidi al primo volume (1867), e destinato 
anche a restare l'ultimo, della «Zeitschrift fiir Deutsches Staatsrecht und 
Deutsche Verfassungsgeschichte», pp. 1 e 2. 
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Meyer, ciò che legittimava anche i «PreuBische J ahrbiicher» 
a concentrare l'attenzione, per quanto essi com'è noto non 
si rivolgessero specificamente agli specialisti del diritto, sui 
«fondamenti principali del costituzionalismo»94. 

Come Meyer anche un altro pubblicista dei «PreuBische 
Jahrbiicher», che nel 1864 annunci_ava ai lettori e commen-
tava con evidente partecipazione ideale la comparsa nel pa-
norama editoriale della nuova rivista di diritto pubblico di 
Aegidi, dopo aver riportato ampi stralci dalla sopracitata 
dichiarazione di intenti di quest'ultimo, concludeva con 
un'esortazione alla scienza giuridica a non demordere dalla 
lotta per la difesa del diritto, quella medesima lotta cui Ae-
gidi sperava di poter dare un contributo con la sua rivista. 
«Se la scienza di diritto pubblico non lascerà che la sua voce 
si spenga», affermava l'anonimo redattore, facendo eco al-
l'incitamento di Aegidi (a conferma della profonda sintonia 
ideale della pur variegata Ver/assungspartei liberale tede-
sca95), ma caricandolo allo stesso tempo di ulteriori ed evi-
denti riferimenti alla lotta che in quegli anni andava condu-
cendo in Prussia il partito liberale per la difesa della legalità 
costituzionale, «nessuno potrà nemmeno contenderle la vit-
toria nella lotta del presente»96• 

La politicizzazione della scienza giuridica e la giuridicizza-
zione del dibattito politico erano in quel torno di tempo 
fenomeni cui si guardava con estrema naturalezza all'inter-
no del campo liberale. L'alto livello giuridico-dottrinario 
del dibattito politico condotto dai liberali dentro e fuori il 
parlamento (tanto che succedeva di frequente che un anoni-
mo pubblicista politico si mettesse a tessere le lodi del 
Rechtsstaat e a commentare il testo della Costituzione in 
riviste e quotidiani di livello politico-culturale magari eleva-

94 Cfr. A. MEYER, Die Verantwortlichkeit der Beamten (1865), p. 112. 
95 Che tutti gli elementi «omogenei» dell'opposizione potessero fonder-
si in un'unica «Verfassungspartei» si auspicava vivamente nella Politi-
sche Correspondenz del 30 ottobre 1863, quindi dopo la vittoria elettora-
le liberale, dei «PJ», XII, 1863, pp. 392-403, qui p. 403. 
96 Cfr. la rubrica Notizen sui «PJ», XIII, 1864, pp. 311-3, qui p. 313. 
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to ma pur sempre rivolti ad un'opinione pubblica media, 
non necessariamente esperta in questioni giuridiche), non 
contagiò tuttavia per niente il campo conservatore. A quan-
to ci risulta, nessun esponente conservatore della comunità 
scientifica accademica prussiana si dedicò ad un serio ap-
profondimento specialistico, giuscostituzionalistico, delle que-
stioni su cui si contrapponevano politicamente il governo 
monarchico e la rappresentanza popolare. Nessun giuspub-
blicista della schiera di coloro che in Prussia preferivano 
mettere a tacere la Costituzione ogniqualvolta il monarca o 
il governo lasciavano trapelare il desiderio o mostravano la 
volontà di ignorarne ora lo spirito ora la lettera, osò mai 
cimentarsi con l'intero diritto costituzionale positivo prus-
siano97. Dopo che questo aveva trovato in Renne, come dis-
se Robert von Mohl, «il suo sistematico»98, tutto il lavoro di 
sistemazione scientifica e di coerente interpretazione stori-
co-giuridica fatto dall'autore dello Staatsrecht, non trovò in 
campo conservatore, per il periodo che va dall'emanazione 
della Costituzione sino alla fine del conflitto costituzionale 
prussiano, alcun degno pendant nella pur folta schiera di 
coloro che, dalla fine della Nuova Era, si sforzarono di di-
mostrare con argomenti pseudogiuridici la lacunosità della 
Costituzione prussiana e l'assenza di forza normativa intrin-
seca della medesima. 

Anche l'Einleitung in das constitutionelle Ver/assungsrecht 
pubblicata a Leipzig nel 1863 dal «conservatore» Kal-
tenborn99, come lo definì Mohl, in cui l'autore tentava tra 

97 Per una conferma indiretta di ciò dr. anche M. STOLLEIS, Geschichte 
des of/entlichen Rechts, II, pp. 297-306, e inoltre P. VON OERTZEN, Die 
saziale Funktion, p. 105. 
98 Cfr. R. VON MOHL, Bemerkungen iiber die neuesten Bearbeitungen, p. 
356. 
99 Karl Baron Kaltenborn von Stachau (1817-1866), divenne libero do-
cente ad Halle nel 1846. Profondo conoscitore di diritto delle genti, 
venne chiamato nel 1852 all'Università di Konigsberg come professore 
straordinario di diritto pubblico tedesco diventando ordinario, sempre 
nella stessa università, nel 1861. Se all'inizio della sua carriera non era 
particolarmente lontano dalle idee liberali, col tempo maturò concezioni 
sempre più conservatrici, quali emergono soprattutto dal suo lavoro 
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l'altro di districare il nodo delle questioni che stavano al-
1' origine del conflitto costituzionale prussiano, fu accolta da 
Robert von Mohl con uno sconsolato: «Wissenschaft ist es 
nicht»100. Dove il velato rimprovero che Mohl implicitamen-
te muoveva a Kaltenborn non era però 'di principio' e la sua 
insoddisfazione non scaturiva, come si potrebbe supporre a 
prima vista, dalla parzialità dell'impostazione ideologica del 
lavoro in questione. Il biasimo di Mohl all'autore dell'Ein-
leitung era piuttosto per non essere riuscito a produrre al-
cun «sistema» di interpretazione giuridica, per non aver con-
tribuito alla comprensione delle «vere cause» del conflitto 
costituzionale prussiano e per essersi limitato, anche lui come 
gli altri conservatori, a «modi di dire meramente convenzio-
nali»101 _ 

Il vuoto di elaborazione giuscostituzionalistica che dominò 
sovrano negli anni del conflitto non appena scavalcato il 
recinto della scienza giuridica liberale, non può dirsi sia 
stato colmato neanche dalla pur voluminosa recensione cri-
tica fatta, sotto lo pseudonimo di E.A. Chr., dal barone 
Ernst Alfred Christian von Stockmar102 alla seconda edizio-
ne (Leipzig 1864) dello Staatsrecht di Ludwig von Ronne. 

Einleitung in das constitutionelle Ver/assungsrecht del 1863 e dall'ultimo 
suo scritto sulla condizione politica dell'Assia Die Volksvertretung und 
die Besetzung der Gerichte, besonders des Staatsgerichtshofes, Leipzig 1864. 
Kaltenborn scrisse anche alcuni articoli per lo Staatsworterbuch di Blunt-
schli. Nel 1864 accettò una chiamata a Kassel come referente del mini-
stero degli Esteri con il titolo di Legationsrath, con la riserva di accettare 
una cattedra a Marburgo. Un necrologio di K. apparve sulla «Neue 
PreuBische Zeitung» del 1866 a firma di Th. Muther (su Kaltenborn cfr. 
la relativa voce di TEICHMANN nell'ADB, XV, pp. 43-5). 
lOO Cfr. R. VON MOHL, Bemerkungen uber die neuesten Bearbeitungen, p. 
366. 
101 Così MOHL, ibidem, p. 366. 
102 Il barone Ernst Alfred Christian von Stockmar (1823-1886), giurista e 
storico, nacque a Coburgo dal medico e statista Christian Friedrich von 
Stockmar, segretario privato della regina Vittoria di Inghilterra dal 1837 e 
del suo consorte, il principe Alberto di Sassonia-Coburgo (cfr. il necrolo-
gio Christian Friedrich Freiherr von Stockmar apparso sui «PJ», XII, 1863, 
pp. 328-344). Ernst A. von Stockmar frequentò dal 1842 l'Università di 
Berlino dove iniziò i suoi studi giuridici e storici. Particolarmente attratto 
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La recensione di Stockmar al lavoro di Renne, suddivisa e 
articolata dall'autore in quattro saggi, pubblicati tutti nella 
sopracitata rivista di Aegidi103 , non può infatti certo valere 

dal diritto pubblico, subì soprattutto l'influsso intellettuale di Puchta e 
Rudolf von Jhering. Per la sua salute cagionevole Stockmar riuscì a soste-
nere il primo esame di stato per la carriera giudiziaria di fronte al Kam-
mergericht di Berlino solo all'inizio del 1847. Il giovane uditore poté 
quindi iniziare il suo tirocinio presso la Sezione penale del suddetto tribu-
nale, da cui fu poi trasferito al locale Tribunale cittadino. Nonostante il 
padre avesse da sempre desiderato avviarlo alla carriera diplomatica e lo 
avesse anche mandato a questo scopo a formarsi a Londra, nel 1849 
Stockmar decise di abbandonare definitivamente non solo la carriera di-
plomatica ma anche la carriera giudiziaria già iniziata, con la ben precisa 
intenzione di tentare invece quella accademico-scientifica, dalla quale si 
sentiva particolarmente attratto. Fu a questo scopo che si recò a Jena, 
dove entrò in contatto con il giurista Hermann Schulze e con lo storico 
Heinrich Riickert. Nel suo lavoro di abilitazione all'insegnamento univer-
sitario affrontò la questione del controllo giudiziario delle norme (richter-
liches Prii/ungsrecht) traendone stimolo per i suoi studi successivi di dirit-
to costituzionale prussiano. Ancora una volta motivi di salute lo costrinse-
ro nel 1855 a sospendere anche l'insegnamento universitario, che non 
riuscì più a riprendere. Segretario politico e personale del principe di 
Prussia (il futuro re Guglielmo I), nel 1856 andò con lui e la sua consorte 
Augusta di Sassonia-Weimar in Inghilterra. Il principe avrebbe voluto 
continuare a tenerlo con sé, ma la regina Vittoria, cui il giovane Stockmar 
era noto da tempo per via di suo padre, propose che egli diventasse il 
segretario della principessa Vittoria promessa in sposa al principe Federi-
co Guglielmo di Prussia, futuro imperatore Federico III. Dal 1857 comin-
ciò così a lavorare come segretario privato della principessa Vittoria di 
Inghilterra, in vista del trasferimento della coppia principesca, avvenuto 
nel 1858, alla corte di Berlino e Potsdam. Per questa via il giovane Stock-
mar divenne di fatto anche uno dei più fidati consiglieri del principe di 
Prussia, e in questo ruolo, dopo l'ascesa al governo di Bismarck, egli 
esortò il principe prussiano a prendere le distanze dal montante orienta-
mento anticostituzionale del capo del governo. È forse soprattutto per 
questo che il suo amico e biografo Karl Samwer l'ha definito (cfr. la ADB, 
XXXVI, pp. 305-315) un «liberale» e un uomo di ideali «rigidamente 
constitutionell» (p. 310). Nel luglio del 1864 Stockmar si trovò costretto, 
per l'ennesima volta per motivi di salute, a pregare il principe di Prussia e 
la sua consorte di volerlo dispensare dal suo incarico di consigliere, anche 
se privatamente egli continuò di fatto ad esercitare tale ufficio ancora a 
lungo. Solo a questo punto della sua vita riuscì a Stockmar di dedicarsi 
totalmente alla sua amata scienza. Fu infatti in questo periodo, intorno al 
1865, che Stockmar pubblicò la sua recensione al fondamentale lavoro di 
Ludwig von Renne sulla rivista di L.K. von Aegidi. 
103 Cfr. E.A. Chr. [ma E.A. Chr. VON STOCKMAR], Studien iiber das 
preuflische Staatsrecht, I: Der allgemeine juristische Charakter der preufli-
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come una nuova trattazione in sé esaustiva e organica 
sistematica direbbe von Mohl - del diritto costituzionale 
prussiano vigente. Stockmar si limitò piuttosto, a ben vede-
re, a mettere radicalmente in discussione il punto di vista di 
Ronne su singoli nodi, specifici e ben circoscritti, dello Staats-
recht prussiano - per quanto indubbiamente di importanza 
fondamentale per il completamento dell'edificio giuridico-
costituzionale di uno Stato di diritto ancora in fase di co-
struzione -, senza la benché minima pretesa di voler perve-
nire ad una complessiva ed in sé coerente reinterpretazione 
di tutto il diritto costituzionale positivo prussiano. 

Nondimeno lo spettro delle questioni giuspubblicistiche iso-
late e quindi reinserite da Stockmar in un nuovo, del tutto 
caratteristico e personale, contesto interpretativo, può esse-
re a buon diritto considerato sintomatico di come, nell'in-
terpretazione della Costituzione prussiana, si riproponesse-
ro in modo ancora più perentorio e si annodassero inestrica-
bilmente molte delle problematiche più controverse e dibat-
tute all'interno della dottrina giuscostituzionalistica, e giuri-
dica in genere, della Prussia degli anni sessanta dell'800. Nei 
suoi quattro «Studi sul diritto pubblico prussiano» Stock-
mar spaziò infatti dalla questione della vincolatività e della 
validità giuridica delle norme, di cui trattava il già citato art. 
106 della Costituzione, e particolarmente di eventuali leggi 
incostituzionali, alla contestazione dell'assunto, eminente-
mente konstitutionell, che la Costituzione prussiana avesse 
effettivamente limitato il potere del monarca; dall'intricata 
questione, così caratteristicamente propria di tutti i giovani 
Stati costituzionali ottocenteschi, della difficoltà, a suo avvi-
so, di delimitare le sfere rispettivamente della legge e del-
1' ordinanza 104, a quella posta dalle potenzialità eversive 

schen Ver/assung; E.A. Chr., Studien uber das preujsische Staatsrecht, II: 
Gesetz und Verordnung; E.A. Chr., Studien uber das preujsische Staatsrecht, 
III: Die Verordnung mit Gesetzeskra/t; E.A. Chr., Studien uber das preujsi-
sche Staatsrecht, IV: Von einem gewohnlichen Mangel der staatsrechtli-
chen Gesetzgebung und Lehre in besonderer Anwendung auf die preujsi-
sche Ver/assung. 
104 Cfr. a questo proposito sopra al cap. I 5, in part. pp. 143 ss. Per una 
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dell'ordinamento vigente insite nel diritto dell'esecutivo di 
emanare le cosiddette Notverordnungen secondo l'art. 63 105; 

dalla tesi dell' «imperfezione» giuridica della Costituzione 
prussiana, sino alla formalizzazione, last but not least, di una 
delle prime distinzioni in assoluto elaborate in terra tedesca 
tra la legge in senso formale e la legge in senso materiale, 
prima cioè di quella divenuta classica del giuspositivismo 
ormai maturo di Paul Laband106• 

Prima però di entrare nel vivo delle questioni affrontate da 
Stockmar è necessario sgombrare il campo dalla confusione 
cui può dar luogo la caratterizzazione di Stockmar come di 
un «liberale», un giurista «streng konstitutionell gesinnt», 
lasciataci dal suo biografo e amico personale Karl Samwer107• 

presentazione generale ma non superficiale della problematica si veda 
anche, oltre alla letteratura già cit., F. SCHNABEL, Deutsche Geschichte, 
pp. 200 ss. 
105 Cfr. sopra ai capp. I 4, pp. 128 ss., I 5, pp. 145 ss. 
106 La differenziazione della legge in senso formale e in senso materiale 
di Stockmar si trova in E.A. Chr., Gesetz und Verordnung, p. 201 ss. Per 
Stockmar le leggi in senso formale erano quelle emanate con il consenso 
dei ceti. Il principio della necessità della collaborazione e del consenso 
di monarca e Camere per l'emanazione delle leggi, principio su cui mate-
rialmente e sostanzialmente doveva fondarsi senza eccezioni il funziona-
mento e la vita dello Stato monarchico-costituzionale prussiano confor-
memente al dettato dell'art. 62 della Costituzione, fu così con lui degra-
dato per la prima volta esplicitamente ad attributo della legge meramen-
te formale, e cioè non sostanziale. Contrariamente a quanto si è asserito 
(così ad esempio R. STINTZING-E. LANDSBERG, Geschichte der deutschen 
Rechtswissenscha/t, III 2, p. 977), non fu Laband a «porre espressamente 
per la prima volta» tale distinzione. Quella datane da quest'ultimo, come 
precipitato dell'esperienza fallimentare fatta in Prussia con il diritto 
parlamentare di bilancio negli anni del conflitto costituzionale (cfr. l'ul-
timo capitolo di questo lavoro alle pp. 622 ss.), conta perlomeno un altro 
precedente oltre a quello di Stockmar. Già nel 1861 infatti, l'allora Ju-
stiz- und Regierungsre/erendar Karl Viktor Fricker, che fu per un certo 
periodo tra i curatori della notissima «Zeitschrift fiir die gesammte Staats-
wissenschaft» fondata da Robert von Mohl e che divenne in seguito 
professore a Lipsia, parlò nel suo saggio Die Natur der Steuerverwilli-
gung (1861), della doppia natura del bilancio: per un verso atto ammini-
strativo, per l'altro norma per l'amministrazione, e perciò, in questa sua 
seconda natura, simile ad una legge (cfr. ibidem, in particolare p. 343 ). 
107 Cfr. la n. 102, p. 483 di questo capitolo. Al giudizio di Samwer pare 
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A nostro avviso infatti il giudizio di Samwer, se può trovare 
un fondamento nel ruolo avuto da Stockmar nell'incorag-
giare il principe Federico Guglielmo a prendere posizione, 
sia pubblicamente sia nelle sue missive al padre, contro l' ope-
rato di Bismarck e soprattutto contro la sua famigerata 
Preflverordnung del giugno 18631°8, non trova invece alcuna 
conferma se si pensa allo spirito da cui Stockmar fu animato 
nella sua produzione scientifico-giuridica. L'ipercriticismo 
del giovane Stockmar, quel suo tenere l' «occhio [sempre] 
aperto sugli errori del partito liberale», di cui ha parlato lo 
stesso Samwer nella sua voce biografica109, ebbero in realtà 
di gran lunga la meglio sui suoi presunti ideali liberali. A 
ben vedere, dietro l'intervento di Stockmar nel dibattito 
giuspubblicistico del tempo, dietro quella che anche a Smend 
è apparsa come la disarmante «paradossalità» delle conclu-
sioni cui Stockmar giunse nei suoi studi110, i contemporanei 
non potevano che ravvisare all'opera un intento profonda-
mente antiliberale e anticostituzionale. 

L'attribuzione di Stockmar alla schiera dei giuspubblicisti 
per così dire 'conservatori', 'nemici della Costituzione', non 
si giustifica solo sulla base di motivazioni esterne, e cioè per 
l'accanimento con cui egli si scagliò contro colui che egli 
stesso riconobbe come la «massima autorità scientifica dei 
liberali»111• Secondo Stockmar infatti, Ronne sarebbe in più 

però sostanzialmente dar credito anche M. STOLLEIS, Geschichte des of 
fentlichen Rechts, II, p. 300, n. 140. 
108 Sul ruolo di Stockmar nella vicenda cfr., oltre a K. SAMWER, Stock-
mar, in ADB, XXXVI, p. 311, anche E. DANIELS, Die Notverordnung, p. 
183. Sull'opposizione del futuro Federico III di Prussia alla Octroyerung 
dell'ordinanza sulla stampa del 1° giugno 1863, cfr. Kaiser Friedrich III. 
Tagebucher, pp. 196-8. In questa occasione anche $ [Gustav Freytag] 
scrisse un saggio sui «Grenzboten» con cui si elogiava il comportamento 
indipendente del principe (cfr. Die Octroyirungen und die Stellung des 
Thron/olgers in Preujsen). 
109 Cfr. K. SAMWER, voce Stockmar, p. 310. 
llO Cfr. R. SMEND, Deutsche Staatsrechtswissenscha/t, pp. 456-7. 
111 Cfr. E.A. Chr., Gesetz und Verordnung, pp. 197 e 210. 
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occasioni rimasto invischiato in grosse «contraddizioni»112 

per il suo incorreggibile difetto di confrontarsi con il diritto 
prussiano quale «[avrebbe dovuto] essere» anziché con quello 
«che [era] realmente»113 , e in questo errore Ronne sarebbe 
incorso in particolare nell'interpretare il fondamentale arti-
colo 106114• A giustificare un'attribuzione di Stockmar al 
campo dei 'conservatori', o, più precisamente, al campo di 
quei pubblicisti di cui in quegli anni si soleva dire che 
«sta[vano] fuori dal terreno della Costituzione del 1850»115, 

ci sembra piuttosto anzitutto, come peraltro si mostrerà ana-
liticamente tra poco, se non lo 'scopo' che egli si era consa-
pevolmente prefisso di raggiungere attraverso la sua analisi, 
certo il 'risultato' e l"effetto', profondamente anticostitu-
zionale e - per quanto possa apparire «paradossale» per un 
giurista - antigiuspubblicistico delle sue divagazioni. Anche 
solo richiamare la dichiarazione iniziale di intenti di Stock-
mar, il quale voleva dimostrare come, in fondo, il presente 
storico-politico potesse sempre, da un momento all'altro, 
riassumere le fattezze del passato, e come, in fin dei conti, la 
costituzionalizzazione della Prussia non avesse modificato 
se non formalmente, e cioè sulla carta, i tradizionali attributi 
e le competenze legislative precostituzionali del monarca 
prussiano116, basterebbe forse a dissolvere qualsiasi dubbio 
circa i presunti ideali konstitutionell, guidati cioè dalla con-
vinzione della necessità della collaborazione politica tra 
monarca e rappresentanza popolare, del nostro autore. Quan-
do, in piena età costituzionale, una riflessione sedicente giu-

112 Cfr. E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 186. 
113 Ibidem, p. 195. 
114 Ibidem, p. 193. In altre «contraddizioni» sarebbe scivolato Renne, 
sempre secondo Stockmar, nella sua interpretazione del rapporto tra 
legge e ordinanza nel contesto della distinzione tra legislazione ordinaria 
e legislazione straordinaria (cfr. E.A. Chr., Gesetz und Verordnung, p. 
212), e in particolare nella sua interpretazione delle ordinanze di cui 
all'art. 63 come «ordinanze con forza 'provvisoria' di legge» (cfr. E.A. 
Chr., Die Verordnung mit Gesetzeskra/t, pp. 224 e 225). 
115 Cfr. L. VON RoNNE, Uber das richterliche Pru/ungsrecht, p. 415. 
116 Cfr. E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 182. 
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ridica come quella di Stockmar arrivava ad asserire che 'a 
rigor di norma' si poteva ancora constatare l'illimitatezza 
del potere sovrano in campo legislativo, la scienza di diritto 
pubblico smarriva per ciò stesso, immancabilmente, il suo 
oggetto. Come in quegli anni osservò molto acutamente il 
giudice liberale Waldeck in un suo discorso parlamentare 
del 4 maggio 1865: 

«Nel momento stesso in cui si sostiene che 'nello Stato costituzio-
nale il monarca ha gli stessi diritti che in uno Stato assoluto', si 
rinuncia già in partenza a qualsiasi Staatsrecht»117• 

L'obiettivo che Stockmar si era esplicitamente proposto di 
raggiungere con i suoi «Studi» era di «dimostrare» la veridi-
cità del postulato per cui «la Costituzione prussiana [era] 
... , a differenza ad esempio di quella belga, ... una lex imper-
Jecta»118. A questa conclusione si arrivava necessariamente, 
secondo Stockmar, qualora si sottoponesse a rigoroso esame 
il testo della Costituzione prussiana, e soprattutto qualora si 
tenessero nella dovuta considerazione, in particolare, due 
fatti di rilievo essenziale. 

Il carattere giuridicamente «imperfetto» della Costituzione 
prussiana si deduceva per Stockmar, in primo luogo, dal 
fatto che essa non aveva fondato giuridicamente la respon-
sabilità penale dei ministri resisi colpevoli del reato di viola-
zione della Costituzione. A questo riguardo, lo stato in cui 
ancora negli anni sessanta versava la responsabilità ministe-
riale, forse la più importante delle garanzie costituzionali 
previste dalla carta costituzionale prussiana, si poteva se-
condo Stockmar efficacemente sintetizzare nella formula del 
«nullum crimen sine poena, nulla poena sine lege»119• 

In secondo luogo, l'imperfezione giuridica della Costituzio-
ne prussiana era dovuta al fatto che sulla base della sua 

117 Cfr. StenBerAH, 45a seduta, 4 maggio 1865, p. 1315 (Waldeck). 
118 Cfr. E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 181, e di 
nuovo, più in là, p. 192. 
119 Ibidem, p. 182. 
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lettera non si riusciva ad impedire che norme già rivelatesi 
incostituzionali continuassero a restare in vigore. La Costi-
tuzione non avrebbe cioè predisposto o indicato strumenti 
efficaci e vie certe per destituire di validità giuridica even-
tuali norme emanate in contrasto non solo con il suo spirito 
ma addirittura con la sua stessa lettera. 

A conferma di come in Prussia, secondo Stockmar, mante-
nessero validità giuridica e potessero essere applicate dai 
giudici anche norme palesemente incostituzionali120, era suf-
ficiente, per Stockmar, analizzare attentamente la lettera 
dell'art. 106 della Costituzione prussiana: 

«Leggi e ordinanze sono vincolanti quando siano state notificate 
nella forma prescritta dalla legge. 
Il controllo della validità giuridica di ordinanze regie debitamente 
promulgate spetta alle Camere e non alle Behorde [le autorità del-
l'amministrazione e della giustizia]». 

Questo articolo, che per l'appunto trattava delle condizioni 
di vincolatività giuridica (Rechtsverbindlichkeit) delle nor-
me e della validità giuridica (Rechtsgiiltigkeit) delle ordinan-
ze regie, aveva infatti indirettamente definito anche l'esten-
sione del potere di controllo delle norme da parte dei giudi-
ci, il cosiddetto richterliches Prii/ungsrecht121 , tema questo 

120 Sull'argomento, invero assai intricato, e sullo stato del contempora-
neo dibattito giuspubblicistico in merito aveva già fatto il punto Robert 
von Mohl nel saggio Uber die rechtliche Bedeutung ver/assungswidriger 
Gesetze, scritto originariamente nel 1852 ma poi rielaborato nel 1860. 
L'oggetto vero e proprio del saggio di Mohl era proprio l'applicabilità o 
meno da parte del giudice di leggi incostituzionali. Mentre Stockmar 
riteneva di poter affermare che la Costituzione consentiva al giudice di 
applicare anche leggi incostituzionali, in questo saggio Mohl aveva difeso 
il diritto dei giudici di applicare solo leggi conformi alla Costituzione e di 
non applicare invece quelle ritenute in contrasto con essa (ibidem, p. 81). 
121 Sulla generale debolezza di fatto del controllo giudiziario delle nor-
me nell'Ottocento tedesco cfr. W. FROTSCHER, Die ersten Auseinander-
setzungen, in part. p. 390. Le ragioni di questa debolezza sono state 
ravvisate da R. WAHL, Der Vorrang der Ver/assung, pp. 491 ss., nel fatto 
che nella Germania dell'Ottocento non si impose mai concretamente 
quella superiorità della Costituzione sulla legge come invece successe in 
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che, come si vedrà più avanti, aveva costituito l'oggetto di 
dibattito forse principale del Terzo e del Quarto Congresso 
dei giuristi tedeschi del 1862 e del 1863. 

Per Stockmar la validità giuridica di cui al 2° comma del-
l'art. 106 e la vincolatività di cui al 1 ° comma del medesimo 
articolo erano, a dispetto della «confusione concettuale» 
creata in merito dalla lettera della Costituzione, in realtà la 
stessa cosa122 • A suo avviso entrambe le espressioni rinviava-
no al possesso dei requisiti f o r m a I i che secondo la Co-
stituzione dovevano essere necessariamente rispettati nel-
1' emanazione di una legge. Tali requisiti però, ed è proprio 
qui che sta essenzialmente la profonda incostituzionalità 
dell'argomentazione di Stockmar, erano sostanzialmente ri-
ducibili a due: la pubblicazione sulla Gesetzsammlung e la 
controfirma ministeriale. Tra i requisiti di una norma, e 
quindi anche di una legge, necessari perché alla stessa fosse 
riconosciuta vincolatività e validità giuridica non rientrava 
perciò, per Stockmar, come già per Stahl, addirittura il con-
senso dei ceti [sic!] 123 • 

Proprio l'accezione estremamente riduttiva in cui Stockmar 

America. A sua volta, l'impossibilità di imporsi nella realtà tedesca otto-
centesca del principio della superiorità della Costituzione, e, indissolu-
bilmente connesso con ciò, l'impossibilità di sviluppo di una giurispru-
denza costituzionale in genere e del controllo di costituzionalità delle 
norme da parte dei giudici in particolare, dipese per Wahl dal dualismo 
su cui si fondavano le monarchie costituzionali tedesche, dal fatto cioè 
che la base di legittimazione della rappresentanza popolare da un lato e 
della monarchia dall'altro non fosse la stessa, dal fatto che i due organi 
dello Stato non riconoscessero entrambi la superiorità della Costituzione 
(oltre al già cit. saggio di R. WAHL, Der Vorrang der Ver/assung cfr. 
anche R. WAHL-F. ROTTMANN, Die Bedeutung der Ver/assung, in part. 
pp. 347 ss.). 
122 Cfr. E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 183. 
123 Ibidem, pp. 187-8 e 191. Cfr. F.]. STAHL, Die Philosophie des Rechts, 
II 2, p. 671: « ... il giudice deve indagare se una ... disposizione proviene 
effettivamente dal sovrano, se essa è debitamente pubblicata, e se essa ha 
la controfirma del ministro ... La mancanza dell'assenso dei ceti non può 
essere considerata ... una deficienza nella forma, e dunque un segno della 
non esistenza di una norma vincolante, per il semplice fatto che non 
tutte le norme vincolanti per il giudice abbisognano di questa forma ... ». 
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intendeva il termine Rechtsgiiltigkeit, gli consentiva poi an-
che di spingersi sino ad affermare che la Costituzione prus-
siana, pur avendo previsto con il 2° comma dell'art. 106 una 
sanzione di nullità nei confronti delle norme riconosciute 
non valide (nel senso però puramente formale in cui Stock-
mar intendeva la validità), non aveva invece previsto alcuna 
sanzione di nullità nei confronti di norme in contrasto con 
la Costituzione124. In altre parole, anche un eventuale accer-
tamento da parte delle Camere del carattere incostituzionale 
di una Notverordnung emessa sulla base dell'art. 63, Notver-
ordnung che poteva anche essere uno strumento per abolire 
singoli articoli della Costituzione o addirittura l'intera Co-
stituzione, non era per Stockmar sufficiente a far perdere 
all'ordinanza la sua forza di legge e cioè la sua validità giuri-
dica125, così come non bastava a farla quindi decadere imme-
diatamente. Stockmar riteneva piuttosto che una norma già 
riconosciuta incostituzionale da un voto delle Camere po-
tesse essere considerata giuridicamente non valida e abroga-
ta a tutti gli effetti, non prima che la sua abrogazione fosse 
proclamata da un altro atto governativo126. 

Questo in sintesi il ragionamento attraverso cui il giurista 
conservatore arrivava ad affermare che l'unica conclusione 
che si poteva ricavare con certezza dall'art. 106, era che la 
Costituzione prussiana non era in grado di opporre niente a 
quelle norme, fossero esse leggi o ordinanze, in contrasto 
con la Costituzione o la legge, nelle cui modalità formali di 
promulgazione e pubblicazione fossero però state rispettate 
le formalità necessarie richieste dalla Costituzione stessa. 

Secondo Stockmar la Costituzione prussiana, a dispetto del-
l'impeccabile categoricità formale dell'imperativo espresso 
sulle modalità di emanazione rispettivamente: delle leggi 
ordinarie nell'art. 62, delle cosiddette Notverordnungen nel-

124 E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 182. 
125 Cfr. E.A. Chr., Die Verordnung mit Gesetzeskra/t, p. 233. 
126 E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 184, e inoltre E.A. 
Chr., Die Verordnung mit Gesetzeskra/t, pp. 228 e 233. 
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l'art. 63, delle ordinanze attuative nell'art. 45, delle leggi 
costituzionali nell'art. 107, di fatto non aveva previsto alcu-
na «Sanction» di nullità non solo per le norme m a -
te ria 1 mente in contrasto con essa, ma al limite nean-
che per quelle che fossero eventualmente emanate senza la 
collaborazione dei ceti. Per questo motivo e in questo senso 
Stockmar si sentiva addirittura autorizzato a concludere che 
«la Costituzione prussiana [aveva] lasciato il potere di le-
gislazione del monarca così illimitato com'era prima del 
1848»127_ 

Alla base della tesi di Stockmar dell"imperfezione' della 
Costituzione stava evidentemente un'interpretazione del tutto 
personale del sopra richiamato art. 106 della Costituzione, 
articolo su cui anche Renne si era precedentemente pronun-
ciato nel suo fondamentale commento della Costituzione 
prussiana 128• 

Ronne, violentemente tirato in causa dagli strali verbali di 
Stockmar, che come abbiamo visto gli aveva rimproverato di 
essersi «contraddetto» in più punti del suo trattato, nono-
stante la comprensibile irritazione per il fatto di trovarsi 
costretto a rispondere alle provocazioni di un anonimo, -
dietro il quale egli era addirittura tentato di riconoscere i 
toni e gli argomenti tipici del «Verfasser der Rundschauen» 
e cioè di Ernst Ludwig von Gerlach129 -, si accinse tuttavia 
pazientemente a riprendere in mano tutta la complessa pro-
blematica sollevata dall'interpretazione di Stockmar dell'art. 
106. A questi, che sostanzialmente gli rimproverava di aver 
sottovalutato le implicazioni intimamente anticostituzionali 
dell'art. 106, Ronne rispose con un lungo saggio ospitato, 
come quelli di Stockmar, nella nuova rivista di Aegidi. Fu in 
questo saggio, dal titolo Uber das richterliche Pru/ungsrecht 

127 E.A. Chr., Der allgemeine juristische Charakter, p. 182. 
128 Cfr. L. VON RONNE, Die Ver/assungs-Urkunde /ur den Preuflischen 
Staat (1859), pp. 205 ss. 
129 Così L. VON RONNE, Uber das richterliche Pru/ungsrecht, pp. 415, n. 
50 e 412. 
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bezuglich der Rechtsgultigkeit von Gesetzen und Verordnun-
gen nach Preuflischen Staatsrecht, che Renne contestò che 
dalla lettera dell'art. 106 si potessero trarre tutte le conse-
guenze che invece ne aveva tratto Stockmar. 

Secondo Renne anzitutto, la validità giuridica (Rechtsgultig-
keit) delle ordinanze regie di cui si parlava nel 2° comma 
dell'art. 106, sia di quelle attuative (emanate cioè secondo 
l'art. 45) sia di quelle straordinarie (emanate secondo l'art. 
63 della Costituzione), non era assolutamente lo stesso, come 
invece affermava Stockmar, che la loro vincolatività giuridi-
ca (Rechtsverbindlichkeit), di cui invece si parlava nel 1 ° 
comma dell'art. 106. La validità giuridica di un'ordinanza 
regia, quella che secondo la chiara lettera del 2° comma 
dell'art. 106 era compito esclusivo delle Camere di verifica-
re, non era perciò assolutamente da intendersi nel senso 
meramente 'formale' in cui lo intendeva Stockmar. 

Secondo Ronne il diritto delle Camere di verificare la validi-
tà giuridica di una norma coincideva con quello di giudicare 
sulla sua «conformità m a t e r i a 1 e alla Costituzione». Con 
l'art. 106 la Costituzione prussiana aveva cioè inteso 'arma-
re' le Camere rispetto all'eventualità che il 'contenuto' di 
«un'ordinanza regia [potesse] cozzare contro i principi del 
diritto costituzionale vigente»130• Se questo era l'unico senso 
in cui poteva interpretarsi l'espressione di validità giuridica, 
allora, dall'art. 106 della Costituzione discendeva immedia-
tamente che: qualora le Camere giudicassero ver/assungswidrig 
un' «ordinanza con forza 'provvisoria' di legge» (così, si ri-
corderà, erano chiamate da Ronne le ordinanze d' emergen-
za emesse sulla base dell'art. 63 131) e per questo non la rati-
ficassero, quella norma perdeva immediatamente la forza di 
legge conferitale in via provvisoria, perdeva la sua validità 
giuridica, decadendo automaticamente ipsojure132 , senza cioè 
che ci fosse bisogno di un altro atto governativo che ne 
proclamasse l'abrogazione. 

13° Così L. VON R6NNE, ibidem, p. 403 (spaziato nel testo). 
131 Cfr. sopra al cap. I 5, p. 143. 
132 L. VON RONNE, Uber das richterliche Prii/ungsrecht, p. 408. 
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Certo, continuava Ronne, l'articolo 106, nel momento in cui 
aveva indicato nelle Camere il solo soggetto competente a 
vegliare sulla validità giuridica delle ordinanze regie, attri-
buendo loro quella competenza che nella letteratura specia-
listica del periodo era comunemente richiamata con l' espres-
sione di materielles Pru/ungsrecht133 , aveva implicitamente 
determinato anche una «limitazione» del potere di controllo 
delle norme da parte dei giudici 134• La Costituzione prussia-
na, che pure come molte altre costituzioni tedesche ottocen-
tesche muoveva dal presupposto che in epoca costituzionale 
non potesse essere contestato ai giudici il/ormelles Pru/ungs-
recht, il diritto e il dovere cioè di accertare, prima di appli-
care una norma, fosse una legge o un'ordinanza, che avesse 
tutti i necessari requisiti formali per essere considerata tale135, 
aveva tuttavia voluto negare alle cosiddette Behorde e all' au-

133 Per la differenza tra il 'materiale' e il 'formale' controllo giudiziario 
delle norme cfr. W. FROTSCHER, Die ersten Auseinandersetzungen, p. 
383. Secondo F. FREMUTH, Der Vorbehalt des Gesetzes, p. 196, il primo a 
riconoscere il materielles Pru/ungsrecht rispetto alle ordinanze del signo-
re territoriale fu Karl Salomon Zachariae. 
134 L. VON Uber das richterliche Pru/ungsrecht, pp. 395 ss. 
135 Cfr. L. VON ibidem, p. 392: «la Costituzione prussiana rico-
nosce in linea di principio il Pru/ungsrecht dei giudici». Sul Jormelles 
Pru/ungsrecht erano solitamente d'accordo tutti i giuristi di qualsiasi 
orientamento (così il giurista H. ZOPFL nella 5a ed. (1863 ), dei suoi 
Grundsatze des gemeinen deutschen Staatsrechts, p. 577). 
Heinrich Zopfl (1807-1877), fu ordinario di diritto pubblico presso l'Uni-
versità di Heidelberg dal 1842. Nel 1850 rappresentò la suddetta univer-
sità presso la Prima camera del Baden. Di lui è rimasta la fama di un 
uomo politicamente assai 'mutevole'. Mentre nel primo periodo della 
sua vita sostenne apertamente gli ideali del liberalismo costituzionale, 
dopo il 1848 abbracciò con altrettanto impeto l'ideologia conservatrice, 
distinguendosi come difensore della Confederazione germanica e del 
Bundestag, nonché come consulente legale dell'alta nobiltà. Zopfl diven-
ne noto soprattutto per i suoi studi nel campo del diritto pubblico e 
della storia del diritto. L'importanza dei suoi Grundsiitze tra i contempo-
ranei fu eguagliata solo, come si dice nella voce biografica di M. Stolleis 
di prossima pubblicazione nell'ultimo volume dell'HRG - voce che noi 
abbiamo già avuto la possibilità di prendere in visione per gentile con-
cessione dell'autore che qui ringraziamo vivamente-, dal manuale di 
Heinrich Albert Zachariae di cui si è già detto sopra in questo capitolo 
alla n. 67. Per ulteriori notizie biografiche su Zopfl si rinvia, oltre che 
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torità giudiziaria in particolare, spiegava Ronne, la compe-
tenza a vegliare sulla validità giuridica, sulla costituzionalità 
del contenuto delle ordinanze regie136. La limitazione del 
richterliches Pru/ungsrecht espressa dall'art. 106, che certo 
non aveva lasciato soddisfatti né i liberali prussiani, come 
aveva ammesso rassegnato il deputato-giudice Simson137, né 
la «Fortschrittspartei» tedesca in genere, che non a caso il 
giurista conservatore Heinrich Zopfl accusò di tendere ad 
una estensione ad oltranza del potere di controllo delle nor-
me da parte dei giudici in funzione di garanzia delle conqui-
ste politiche raggiunte138, non era però secondo Ronne da 
valutarsi solo negativamente come aveva fatto Stockmar. Nel 
momento in cui la competenza a vegliare sulla costituziona-
lità materiale delle ordinanze era stata attribuita dall'art. 
106 in via esclusiva alle Camere139 , si era semplicemente 
deciso, affermava Ronne, di garantire la piena libertà ed 

alla letteratura cit. nella voce biografica di M. STOLLEIS di cui si è detto, 
e alla Geschichte des offentlichen Rechts pure di Stolleis (II, in part. pp. 
91 ss. e 324 ss.), anche alla voce biografica di VON SCHULTE sull'ADB, 
XLIV. 
136 Così L. VON RONNE, Uber das richterliche Prufungsrecht, pp. 395 ss. 
e 398 ss. 
137 Cfr. StenBerAH, 6a seduta, 19 novembre 1863, p. 77 (Dr. Simson: 
« ... l'art. 106, che purtroppo sottrae alle Behorden l'accertamento della 
validità giuridica dell'ordinanza - e aggiungo purtroppo, perché al mo-
mento della revisione della Costituzione noi ci siamo sforzati, ma invano, 
di cancellare questo passo della Costituzione ottriata -, con altrettanta 
energia esorta però le Camere ad un tale controllo ... »). A questo propo-
sito anche Mohl aveva commentato che quel diritto di vegliare sulla 
legalità di un'ordinanza che era diritto incontestato dei giudici in Inghil-
terra, in America, e in Belgio, era invece stato negato in Prussia per 
l'appunto dall'art. 106 (in part. sull'art. 106 della Costituzione prussiana 
vedi R. VON MOHL, Uber die rechtliche Bedeutung, p. 71). Sul «grosso 
pericolo» costituito per lo Stato di diritto dalla presenza di norme costi-
tuzionali come l'art. 106 della Costituzione prussiana, che toglievano ai 
tribunali la competenza a giudicare la validità giuridica delle norme, 
mise in guardia anche il giurista dell'Assia O. BAHR, Der Rechtsstaat, p. 
190. 
138 Cfr. H. ZOPFL, Grundsiitze des gemeinen deutschen Staatsrechts, p. 
582. 
139 Cfr. L. VON R6NNE, Uber das richterliche Priifungsrecht, p. 406. 
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autonomia del potere legislativo da qualsiasi intrusione ester-
na, anche da parte dei giudici, di confermare cioè la centra-
lità della funzione legislativa nel complesso intreccio istitu-
zionale dello Stato di diritto. L' «autorità» del soggetto del-
1' attività legislativa era, per Ronne, «la più alta» tra le 
funzioni dello Stato140• 

Se è indubbio che anche la semplice ricostruzione dei termi-
ni della contrapposizione tra Stockmar e Ronne è sufficiente 
a far emergere chiaramente il senso profondamente antico-
stituzionale dell'interpretazione stockmariana del fondamen-
tale art. 106 della Costituzione prussiana, nondimeno è 
senz'altro utile lasciar interagire questa ricostruzione tutta 
interna dello scontro Stockmar-Ronne con l'evidenziazione 
di alcune importanti circostanze. Ciò, oltre a farci compren-
dere la notevole rilevanza e attualità nel frattempo assunta 
dall'oggetto del contendere (l'interpretazione dell'art. 106) 
nel dibattito sia politico che giuridico, prussiano e tedesco 
in genere, degli anni sessanta dell'Ottocento, ci consente 
anche di collocare più precisamente i nostri due polemisti 
nel contesto di quel dibattito. 

Anzitutto va ricordato che la polemica tra Ronne e Stock-
mar sulle implicazioni della lettera dell'art. 106, e cioè sulla 
sua interpretazione, era divenuta particolarmente scottante 
in Prussia dopo che, nell'autunno del 1863, la Camera dei 
deputati prussiana aveva negato carattere di costituzionalità 
e, su questa base, validità giuridica, all'ordinanza d' emer-
genza del 1 ° giugno 1863 emanata dal governo nel chiaro 
intento di imbrigliare la stampa liberale141 . Affermare, come 
faceva Stockmar, che in Prussia anche le norme rivelatesi 
incostituzionali potevano e dovevano continuare ad essere 
applicate sino a quando il monarca non emanava un'altra 
ordinanza che le abolisse, significava, dal punto di vista 
giuridico-costituzionale, svuotare completamente di conte-

14° Cfr. ibidem, p. 398: «L'autorità del potere legislativo (e cioè del capo 
dello Stato e delle corporazioni legislative) è, nel raggio delle sue funzio-
ni, la più alta, nello Stato». 
141 Cfr. sopra in questo capitolo alle pp. 467 ss. 
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nuto il potere di controllo delle Camere sulle ordinanze 
regie ad esse attribuito dall'art. 106 e dall'art. 63 della Costi-
tuzione, e significava inoltre, dal punto di vista politico, 
schierarsi dalla parte dei conservatori che nel dibattito par-
lamentare del 19 gennaio 1864 avevano ribadito, entrando 
in polemica diretta con Ludwig von Renne e i liberali che a 
lui si richiamavano, l'assoluta necessità dell'ordinanza regia 
del 21 novembre 1863 per invalidare l'ordinanza sulla stam-
pa dello stesso anno142• 

In secondo luogo, sull'estensione e i limiti del controllo 
materiale delle norme da parte dei giudici in Prussia, que-
stione che come si è detto aveva costituito l'oggetto princi-
pale dei dibattiti del Congresso dei giuristi tedeschi del 1862 
e del 1863 143 , quest'ultimo si era pronunciato sostanzialmen-

142 Cfr. StenBerAH, 28a seduta, 19 gennaio 1864, pp. 787-94, in part., 
per i riferimenti a Ri:inne e al suo Staatsrecht, pp. 789 (conte zu Eulen-
burg) e 792. Sull'ordinanza regia del 21 novembre 1863, cfr. quanto si è 
già detto sopra a p. 475, n. 83. 
143 Cfr. Verhandlungen des Dritten Deutschen Juristentages, II, 1863, pp. 
10-61. Il dibattito sul potere giudiziario di controllo delle norme si aprì 
in seguito ad una proposta del consigliere del Tribunale cittadino di 
Berlino, Hiersemenzel, il quale aveva sottoposto all'approvazione del-
l'assemblea la seguente proposizione: «Il Congresso dei giuristi tedeschi 
dichiara che la dignità della giurisdizione e l'amministrazione di una 
giustizia vera sono assicurate solo laddove il giudice ha anche il potere 
illimitato di controllare che una legge o un'ordinanza sia stata varata 
secondo la Costituzione» (p. 20). Il quesito posto da Hiersemenzel, nel 
momento in cui parlava di controllo di costituzionalità non solo delle 
ordinanze ma anche delle leggi, andava evidentemente ben oltre i limiti 
posti dall'art. 106 della Costituzione prussiana (ma parimenti da molte 
altre costituzioni tedesche ed europee), al potere giudiziario di controllo 
delle norme, e prospettava perciò l'americana superiorità del giudice sul 
legislatore. Il Terzo Congresso decise a maggioranza solo sul potere di 
controllo giudiziario delle ordinanze rispondendo al quesito di Hierse-
menzel con la proposizione «Ordinanze e decreti del capo dello Stato o 
del governo, il cui contenuto avrebbe potuto essere posto solo in forma 
di legge, non hanno per il giudice alcuna forza vincolante». Il medesimo 
Congresso rinviò invece al Quarto Congresso del 1863 la discussione del 
quesito posto da Hiersemenzel sul potere giudiziario di controllo delle 
leggi. Per la preparazione del materiale utile alla discussione furono 
chiesti Gutachten a numerosi giuristi, tra cui Gneist (cfr. alla nota se-
guente). 
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te in consonanza con le posizioni di Renne e non con quelle 
di Stockmar. Come asseriva anche Renne e al contrario di 
quanto affermava Stockmar unendosi ai conservatori Stahl e 
Zepfl, il Quarto Congresso dei giuristi tedeschi, anche sulla 
base di un Gutachten che Gneist era stato incaricato di redi-
gere144, aveva riconosciuto e riaffermato che nessuna legge 
che si presentasse come tale poteva essere vincolante per un 
giudice se nella sua pubblicazione non si faceva menzione 
del costituzionale assenso dei ceti145. Lo stesso Congresso si 
era pronunciato inoltre, seppure indirettamente, per la non 
vincolatività giuridica di norme incostituzionali. Se anche, 
come si disse da più parti, non si poteva riconoscere al 
giudice tedesco la facoltà di «vegliare» sulla Costituzione146 
e di pronunciarsi quindi sulla validità giuridica di una nor-
ma ritenuta incostituzionale, ad esso si doveva tuttavia rico-
noscere quella di sospenderne l'applicazione al caso singolo 
concreto sottoposto al suo giudizio147. 

In particolare, Gneist riconosceva ali' autorità giudiziaria solo 

144 Cfr. R. VON GNEIST, Gutachten uber die Gesetzgebungs/rage: «ob der 
Richter auch uber die Frage zu be/inden hat, ob ein Gesetz ver/assungs-
méiflig zu Stande gekommen», in Verhandlungen des Vierten Deutschen 
Juristentages, I, 1863, pp. 212-239, in part. p. 229. Il Gutachten di Gneist 
(Berlin 1862) fu commentato da A.G.R. Otto nei «Beitrage zur Erlaute-
rung des PreuEischen Rechts durch Theorie und Praxis», VII, (Hamm) 
1863, pp. 624-629. La sua lettura fu inoltre calorosamente raccomandata 
dalla rivista liberale «Die Grenzboten», XXII, 1863, II. Semester, IV. 
Band, pp. 118-119. 
145 Il 25 agosto 1863 il Quarto Juristentag approvò infatti la seguente 
risoluzione: «der Richter hat ein Gesetz nur insoweit zur Anwendung zu 
bringen, als sein Inhalt die Zustimmung der verfassungsmaEigen Stande 
erhalten hat» (cfr. Verhandlungen des Vierten Deutschen Juristentages, 
II, 1864, p. 67). 
146 Perché ciò avrebbe significato, come dissero alcuni partecipanti al 
Congresso in esplicito riferimento all'art. 106 della Costituzione prussia-
na, porre «il potere giudiziario ... sopra quello legislativo» (cfr. Verhand-
lungen des Vierten Deutschen Juristentages, I, 1863, pp. 209 ss.). Anche 
secondo Gneist i tribunali tedeschi non avevano la funzione di «custodi» 
della costituzionalità delle leggi (ibidem, p. 231). 
147 Cfr. R. GNEIST, Gutachten uber die Gesetzgebungs/rage, pp. 229 e 
231. 
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il diritto e la competenza di «controllo f o r m a 1 e delle 
norme», di accertare cioè, prima di applicare una norma, se 
la stessa fosse stata emanata nel rispetto delle formalità ne-
cessarie previste dalla Costituzione ( consenso del monarca e 
della rappresentanza popolare per le leggi, controfirma mi-
nisteriale, pubblicazione sulla Gesetzsammlung). In materia 
di accertamento della costituzionalità 'materiale' di una leg-
ge o di un'ordinanza, e soprattutto di un'ordinanza d' emer-
genza, secondo Gneist il diritto positivo tedesco, come an-
che secondo Ronne quello prussiano, aveva complessiva-
mente optato per una sovraordinazione del legislatore ri-
spetto al potere giudiziario148. Dal mancato riconoscimento 
al giudice tedesco della competenza a vegliare sulla costitu-
zionalità materiale di una norma, ben lungi dal potersi de-
durre che al capo dello Stato o al governo era rimasto un 
diritto d'ordinanza illimitato come invece riteneva Stock-
mar149, si poteva ricavare solo che in talune costituzioni, 
come in quella prussiana, quel potere di controllo materiale 
di costituzionalità delle norme era stato attribuito alle Ca-
mere e al potere legislativo, in cui i costituzionalisti del 
periodo avevano non meno fiducia che nei giudici150• 

148 Cfr. ibidem, p. 230. Del carattere «generalmente accessorio» del 
«cosiddetto diritto sostanziale di controllo giudiziario» in Germania, e 
di come quest'ultimo non fosse perciò da ritenersi «il custode della 
Costituzione», parlerà ancora nel 1931 C. SCHMITT nel suo lavoro Il 
custode della Costituzione, in part. pp. 27-41. 
149 Per la comprensione del significato attribuito al materielles Pru/ungs-
recht delle Camere come arma contro l'abuso del diritto di ordinanza cfr. 
F. SCHNABEL, Deutsche Geschichte, III, pp. 200-205, in part. p. 204. 
15° Cfr. in merito R. WAHL-F. ROTTMANN, Die Bedeutung der Ver/as-
sung, pp. 349-50, e inoltre, come esempio, le dichiarazioni di Bluntschli 
alla prima assemblea plenaria del Terzo ]uristentag, in Verhandlungen 
des Dritten Juristentages, II, pp. 22 («nello Stato c'è un potere che è al di 
sopra di tutti gli altri, come c'è una determinazione che è al di sopra di 
tutte le altre; questo potere è il legislativo, e la legge è determinazione 
che deve essere osservata»), 23 («secondo i principi del diritto pubblico 
konstitutionell la massima espressione della volontà comune, la legge, 
può e deve scaturire solo dalla cooperazione del capo dello Stato con la 
rappresentanza del popolo ... Io sono del parere che i diritti delle Camere 
non siano assolutamente solo negativi, ma invece decisamente positivi»), 
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Nello scontro a distanza tra Stockmar e Rèinne, la posizione 
di quest'ultimo era dunque quella su cui concordavano i più 
eminenti giuristi liberali tedeschi e prussiani riuniti nello 
J uristentag, dal quale, come aveva detto Hinrichs, si erano 
tenuti distanti solo i Feudalen; la posizione diametralmente 
opposta di Stockmar non poteva conseguentemente che far 
capo ad un filone di interpretazione giuridica quantomeno 
non liberale. 

Le divergenze tra Stockmar e Ronne sulla forza normativa 
della Costituzione prussiana si addensavano, lasciando emer-
gere il carattere di principio della contrapposizione, sul signi-
ficato del termine Rechtsgultigkeit quale appariva nel 2° com-
ma dell'art. 106. Proprio prendendo le mosse da concezioni 
diametralmente divergenti del significato del termine «validi-
tà giuridica» e attestandosi su di esse, Ronne e Stockmar era-
no giunti a riconoscere alle Camere, in materia di controllo 
delle norme ma anche più in generale, diritti 'materiali', con-
creti cioè e non solo formali, di portata assai diversa. Le due 
interpretazioni di Stockmar e Ronne della Rechtsgultigkeit 
delle norme di cui parlava l'art. 106 avevano, evidentemente, 
forti valenze pratiche e applicative e non solo meramente' dot-
trinarie'. Dall'interpretazione di Ronne, che sosteneva che 
una norma perdeva immediatamente validità giuridica e de-
cadeva a partire dal momento stesso in cui era riconosciuta 
dalle Camere in contrasto con la Costituzione, e da quella di 
Stockmar, che asseriva invece che le Camere non avevano di 
fatto alcun altro potere effettivo, sostanziale, se non quello di 
controllare che una legge fosse stata debitamente pubblicata 
nella Raccolta ufficiale delle leggi e controfirmata, si perveni-
va logicamente a giudizi diametralmente opposti non solo 
sull'estensione dei poteri costituzionali delle Camere, ma anche 
sulla natura e il valore della Costituzione prussiana. La do-
manda cui tanto Ronne che Stockmar rispondevano era la 
medesima: era la Costituzione prussiana effettivamente in grado 
di orientare la vita politico-costituzionale, o non si doveva 

e, infine, 24 («quando una legge è proclamata come espressione comune 
della volontà di questi fattori [della legislazione], allora essa vale ed è 
vincolante per i tribunali come per il governo»). 
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piuttosto constatare la sua originaria e ineliminabile deficien-
za (Mange[) normativa, come recitava il titolo dell'ultimo dei 
saggi di Stockmar accolti nella rivista di Aegidi?151 

Per Stockmar la deficienza della Costituzione prussiana era 
il portato di una più generale «deficienza del pensiero giuri-
dico»152; nella fattispecie del pensiero giuridico del «partito 
liberale» che le aveva apposto il suo marchio, la «mancanza» 
di «chiarezza concettuale» e di «senso pratico», sin dalle 
origini, e cioè sin dal progetto costituzionale del governo del 
maggio 1848 e da quello dell'Assemblea nazionale dello stesso 
anno153. 

La «patologica avversione che si aveva allora [nel 1848] ad 
esprimersi chiaramente» - continuava Stockmar - si era fa-
talmente riflessa nel fatto che «tutte le prescrizioni della 
Costituzione sull'emanazione di ordinanze, di leggi ordina-
rie e di leggi costituzionali [erano] state lasciate sprovviste 
di sanzione di nullità». Era pertanto rimasto al monarca, 
come «effetto anzitutto della forma assunta dall'art. 106 
nella revisione della Costituzione», deduceva in modo al-
quanto spregiudicato Stockmar, il diritto di abolire o di 
modificare unilateralmente le leggi e addirittura la stessa 
Costituzione154. 

La medesima tendenza alla confusione teorico-concettuale 
caratteristica per Stockmar del pensiero liberale era inoltre 
a monte sia del fatto che ci si era «dimenticati» - ironizzava 
evidentemente Stockmar - di esplicitare quali avrebbero 
dovuto essere le conseguenze giuridiche della violazione dei 
limiti posti al diritto d'ordinanza155, sia della mancata tradu-
zione in pratica del principio della responsabilità ministeria-
le. Quest'ultima, se attuata, osservava Stockmar, avrebbe 

151 E.A. Chr., Von einem gewohnlichen Mangel. 
152 Cfr. ibidem, p. 477. 
153 Ibidem. Su questi due progetti costituzionali cfr. sopra al cap. I 1, p. 
45, n. 22. 
154 E.A. Chr., Von einem gewohnlichen Mangel, p. 479. 
155 Ibidem. 
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potuto infatti funzionare anche come «garanzia generale» 
per tutta la Costituzione; ad essa ci si sarebbe potuti appel-
lare in caso di violazione di una qualsiasi delle determina-
zioni costituzionali156• 

L'assoluta mancanza di senso pratico dei liberali che aveva-
no stilato il testo della Costituzione e partecipato alla revi-
sione della medesima, era stata nondimeno responsabile, 
sempre a suo avviso, della lacuna manifestatasi nelle deter-
minazioni finanziarie della Costituzione, e cioè del fatto che 
non era stato previsto cosa dovesse accadere nel caso che 
non si riuscisse a varare entro l'anno la legge di bilancio157, 

come anche del fatto che non era stato specificato cosa do-
vesse significare il «diirfen» dell'art. 100 della Costituzione 
(«Imposte e tributi per le casse dello Stato possono 
essere prelevati solo se sono stati accolti nel bilancio pubbli-
co o ordinati attraverso una legge particolare»), soprattutto 
se poi accanto a questo articolo costituzionale se ne lasciava 
un altro come il 109, che invece assicurava che «le imposte 
ed i tributi esistenti continuano ad essere prelevati ... sino a 
quando non siano modificati per legge»158• 

Avviandosi a tirare le fila delle sue argomentazioni, verso la 
fine dell'articolo apparso nell'ultimo numero della rivista di 
Aegidi, Stockmar concludeva riprendendo e riaffermando 
ciò che dall'inizio del conflitto andava declamando tutto il 
fronte politico conservatore, e cioè che «il diritto finanziario 
prussiano [era] assai controverso», e che ciò era peraltro 
perfettamente in linea con l'oscurità della lettera della Co-
stituzione prussiana e della «dottrina» sulla stessa, non meno 
che della «maggior parte delle Costituzioni tedesche» e del-
le «trattazioni teoriche» sulle medesime159• 

L'effetto delle argomentazioni di Stockmar non poteva esse-
re altro, evidentemente, che quello di scuotere alla base la 

156 Ibidem, p. 480. 
157 Ibidem, p. 481. 
158 Ibidem, pp. 483-4. 
159 Ibidem, p. 484. 
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fiducia nella Costituzione prussiana e nell'ordinamento co-
stituzionale da essa storicamente prodotto, un effetto che si 
può dire perlomeno prevedibile, perché ormai largamente 
sperimentato, e perciò, con tutta probabilità, anche calcolato. 

La simultaneità dell'attacco sferrato da Stockmar agli ele-
menti della triade 'diritto costituzionale positivo-scienza 
giuspubblicistica-partito liberale' non può non richiamare 
alla mente, per contrasto, quel passo dei «PreuBische J ahr-
biicher» in cui i giuristi e le forze politiche che difendevano 
la Costituzione erano incitati a battersi coesi e senza rispar-
mio di energie fino alla vittoria finale del diritto, e in cui la 
collaborazione sinergica degli elementi della triade era esal-
tata come foriera di progresso, civiltà e libertà 160• Un attacco 
combinato come quello di Stockmar non solo conferma, se 
mai ce ne fosse ancora bisogno, la coloritura tutt'altro che 
liberale, anzi profondamente reazionaria, della concezione 
costituzionale del consigliere dell'erede al trono di Prussia, 
ma ci rafforza ulteriormente nella convinzione che, per il 
pensiero giuridico antiliberale degli anni del conflitto, era 
oggettivamente impossibile schierarsi contro la Costituzio-
ne senza per questo negare ragion d'essere alla stessa dottri-
na di diritto pubblico, senza dissolvere per ciò stesso l'og-
getto medesimo della riflessione scientifica161 • Non è certo 
solo un caso che attacchi come quello sferrato sul terreno 
della dogmatica giuridica da Stockmar contro la 'lettera' 
della Costituzione prussiana e in particolare contro l'artico-
lo 106, oltre che, contemporaneamente, contro la credibilità 
scientifica di colui che valeva in quegli anni come «la massi-

16° Cfr. la rubrica Notizen dei «PreuBische Jahrbiicher» del 1864 cit. 
sopra, in questo medesimo capitolo, p. 480, n. 96. 
161 Cfr. E.A. Chr., Van einem gewohnlichen Mangel, p. 477: «La defi-
cienza che noi intendiamo si mostra nella legislazione di diritto pubblico 
(diritto costituzionale) e nella dottrina giuspubblicistica. Questa defi-
cienza si può sintetizzare nella proposizione per cui i n o s t r i 
1 e g i s 1 a t o r i e p r o f e s s o r i d i d i r i t t o hanno l'abitudine di 
porre nel diritto pubblico prescrizioni, comandi e divieti, diritti e com-
petenze senza dire o chiarirsi neanche lontanamente quale effetto giuri-
dico debba avere una violazione di quelle prescrizioni ... » (spaziato no-
stro). 
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ma autorità dottrinaria dei liberali», non furono assoluta-
mente frequenti durante gli anni del conflitto. Solo un giuri-
sta come Stockmar, un «Eigenbrotler [outsider]» come lo ha 
definito anche Rudolf Smend162, sempre vissuto ai margini 
del mondo accademico della dottrina di diritto pubblico, si 
provò a contestare il sistema dottrinario giuscostituzionale 
di Ronne. 

Certo, la critica di Stockmar, tanto mirata quanto, allo stes-
so tempo, rapsodica, può al massimo valere come un inizio 
promettente, ma pur sempre solo tale, di un ben più impe-
gnativo rovesciamento ideologico-dialettico di tutto il siste-
ma liberale di interpretazione storico-critica della Costitu-
zione prussiana, che però Stockmar non realizzò mai. Allo 
spregiudicato giurista non si può tuttavia disconoscere il 
merito di essersi sforzato, con la sua teoria della Costituzio-
ne come !ex imper/ecta163 , di fornire un valido puntello teo-
rico-dogmatico all'azione anticostituzionale e antiliberale del 
governo degli anni del conflitto; e ciò mentre il resto dei 
giuspubblicisti conservatori preferì evidentemente tacere, 
lasciar momentaneamente parlare i 'fatti' e attendere, senza 
esporsi apertamente, la fine del conflitto prima di compro-
mettere la propria credibilità teorico-scientifica. 

Nello sforzo di destituire di fondamento la logica giuridica 
di Renne e di capovolgerne quindi dialetticamente gli esiti 
euristici, Stockmar si trovò a percorrere sentieri di interpre-
tazione dogmatico-positiva assai impervi e ancora inesplora-
ti - gli stessi che di lì a pochi anni, quando la Prussia sarà 
ormai inserita nella nuova cornice del Reich, troverà già 
battuti e segnati un nuovo sistema di interpretazione giuri-
dica, questo sì in sé completo e compiuto, e cioè il metodo 
giuridico positivo labandiano. 

Che Stockmar nel suo cammino, nella sua opera di deco-

162 Cfr. R. SMEND, Deutsche Staatsrechtswissenscha/t, p. 457. 
163 La tesi di Stockmar della Costituzione prussiana come lex imper/ecta 
si dimostrerà assai longeva (cfr. H. SCHULZE nel suo Das Staatsrecht des 
Konigsreichs Preuflen, p. 32). 
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struzione neopositivistica dell'edificio interpretativo ronniano, 
si sia sentito ancora solo, è confermato, perlomeno indiret-
tamente, dal semplice fatto che manca nei suoi articoli qual-
siasi riferimento, esplicito o meno, a grandi personalità del 
mondo del diritto, sulla scia delle cui posizioni egli abbia 
potuto incamminarsi. Stockmar fu cioè il primo dei giuristi 
'conservatori' che si provò, pur senza portare a compimento 
l'opera iniziata, a tradurre nel linguaggio di un coerente 
'sistema' di interpretazione giuridico-dogmatica quell'orien-
tamento anticostituzionale cristallizzatosi sin qui nell' altiso-
nante e retorico fraseggio antiliberale degli statisti e dei 
politici conservatori, o nei veti da loro concretamente posti 
alle proposte liberali di completamento legislativo della Co-
stituzione. 

Il contributo teorico di Stockmar al grande progetto conser-
vatore di affossamento dogmatico dell'impalcatura giuspo-
sitiva della Costituzione prussiana, non riuscì però a pro-
porsi apertamente e ad affermarsi come dottrina; la scarsa 
eco da esso avuta sulla stampa periodica e quotidiana indu-
ce addirittura a ritenere che i saggi di Stockmar rimasero 
largamente sconosciuti al grande pubblico. Al di là perciò 
del grande merito che pure gli deve essere riconosciuto per 
aver fatto da battistrada al metodo giuridico positivistico 
con la sua teorizzazione, per quanto succinta, della distin-
zione tra legge in senso formale e legge in senso materiale164, 

Stockmar rappresenta anche indubitabilmente sia l' eccezio-
ne che conferma la regola del silenzio generalmente osserva-
to dalla scienza giuspubblicistica di orientamento conserva-
tore in politicis dopo la scomparsa di Stahl, sia anche però, 
allo stesso tempo, la prova tangibile della scarsissima capa-
cità dei giuristi antiliberali e anticostituzionali di quegli anni 
di elaborare una 'dottrina' giuridica, una teoria cioè con 
valenze politico-costituzionali non solo di legittimazione teo-
rica a posteriori ma anche di stimolo e guida dell'agire poli-
tico. 

Il governo degli anni del conflitto dal canto suo, come si è 

164 Cfr. quanto si è detto sopra alla n. 106. 
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detto, in linea di principio non cercò il conforto o l'approva-
zione della 'Scienza' giuridica tedesca. La distanza da esso 
mantenuta dal mondo scientifico giuspubblicistico rispon-
deva certamente all'esigenza di muoversi in assoluta 'libertà' 
nel governo e nell'amministrazione dello Stato, indipenden-
temente dai vincoli posti al monarca e all'esecutivo dall' or-
dinamento giuridico vigente165• Solo il mantenimento di questa 
distanza avrebbe infatti consentito al governo di continuare 
ad agire indisturbato e senza l'ossessione di vedere il suo 
operato continuamente sottoposto al vaglio rigoroso della 
'Scienza' giuridica tedesca. 

A posteriori il riserbo del governo ci appare oggi del resto 
comprensibile. Era forse pronta la dottrina giuspubblicisti-
ca prussiana e tedesca, naturalmente quella filogovernativa, 
a dare il suo imprimatur scientifico a quegli atti unilaterali di 
amministrazione finanziaria che il governo Bismarck difen-
deva pragmaticamente con l'argomento, per nulla giuridico, 
del sovrapositivo Notrecht governativo di amministrare da 
solo le finanze statali per tamponare il Notstand creato dalla 
budgetlose Verwaltung? Avrebbe forse retto l'ibrido della 
sopracitata risoluzione ministeriale del 1862 in materia di 
bilancio pubblico, con la sua caratteristica compresenza di 
un contenuto di legge (di bilancio) e la sua forma di atto 
amministrativo (ordine regio), ad un seppur timido tentati-
vo di classificazione formale (legge o ordinanza?) da parte 
di una scienza giuspubblicistica che, fatta eccezione per il 
lavoro ancora avanguardistico e certo relativamente scono-
sciuto di Stockmar, ancora non aveva accolto a suo fonda-
mento la distinzione della legge in senso formale e in senso 
materiale? 

Che l'argomento governativo del Notrecht non potesse pre-
tendere di valere anche per la rigorosa logica della scienza 

165 Cfr. E. LASKER, Rex legibus solutus, passim e in part. p. 12: «Il modo 
di dire di Federico il Grande che il re è il primo funzionario dello Stato 
si è affermato all'incontrario: il re ha fondato tutti i suoi poteri sul suo 
ruolo di capo dell'amministrazione», e più in là: «L'assolutismo si è 
rifugiato nell'esecutivo». 
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giuridica positivo-dogmatica, e che esso fosse piuttosto da 
iscriversi nel registro delle strumentali argomentazioni di 
carattere eminentemente ed esclusivamente politico, fu ri-
petutamente affermato anche all'interno del Quarto Juri-
stentag del 186}166• Lo stesso è stato chiaramente ribadito 
anche di recente, di contro a tutto un filone storico- e giuri-
dico-costituzionale che fa capo a Ernst Rudolf Huber, ad 
esempio dal giurista tedesco Wilhelm Henke; in un saggio 
sui rapporti tra diritto pubblico, politica e potere costituen-
te, egli ha infatti opportunamente insistito su come lo «uber-
positives Recht non [possa] essere colto con lo strumentario 
concettuale e metodologico della giurisprudenza»167• 

Che da un Notstand in un settore ben determinato della vita 
statale non si potesse, in uno Stato costituzionale di diritto, 
far discendere senz'altro un 'imprecisato' e illimitato Notrecht 
governativo senza sospendere per ciò stesso l'intero ordina-
mento costituzionale vigente, era del resto già stato ampia-
mente argomentato da Gneist, con la lucidità e l'efficacia 
oratoria che sempre contraddistinsero i suoi interventi par-
lamentari, ancora prima della chiusura del Landtag nel-
1' autunno del 1862. Nella seduta del 6 ottobre 1862, l'argo-
mento governativo del Notrecht era stato infatti smontato 
dal giurista liberale con l'obiezione ragionevolissima che «da 
uno stato di emergenza [poteva] certo discendere un diritto 
straordinario del governo», ma che tale diritto straordinario 
doveva essere rivolto «contro chi [aveva] provocato lo stato 
di emergenza». Un diritto straordinario del governo, conti-

166 Cfr. ad esempio le dichiarazioni dello Stadtrichter Hiersemenzel di 
Berlino del 25 agosto 1863 in Verhandlungen des Vierten Deutschen 
Juristentages, II, p. 28: «So bene che la decisione dello Juristentag, anche 
se esso si prununciasse per il più ampio controllo giudiziario delle nor-
me, non farebbe certo cambiare idea a coloro che a motivazioni giuridi-
che contrappongono motivazioni politiche, motivazioni politiche tratte 
dal cosiddetto Notrecht». 
167 W. HENKE, Staatsrecht, Politik, p. 198. Sempre in questo saggio 
Henke afferma anche che «la scienza giuridica e la spiegazione metodo-
logica del suo oggetto, il diritto, devono restare entro i loro limiti, per-
ché solo all'interno di questi limiti essi possono fare affermazioni che 
abbiano autorità scientifica». 
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nuava Gneist, difendendo l'operato della Camera dei depu-
tati che non aveva rigettato in blocco tutto il progetto di 
bilancio governativo, ma solo alcune sue voci di spesa, era 
giustificabile solo se rivolto «contro chi [aveva] negato i 136 
milioni» del bilancio pubblico, e cioè la Camera dei signori, 
«e non contro chi quei milioni li [aveva] concessi»; proprio 
come in caso di rifiuto dell'obbligo fiscale - continuava 
Gneist - un diritto straordinario del governo risulterebbe 
comprensibile solo «contro la parte che rifiuta le imposte, 
non contro quella che le concede ... »168• 

Ancora più indifendibile del ricorso distorto e indiscrimina-
to da parte del governo all'argomento del Notrecht era poi, 
dal punto di vista giuridico-formale, il contenuto della risolu-
zione ministeriale del 1862 sul bilancio pubblico e delle altre 
tre che la seguirono. Queste ordinanze, che come si è detto 
invasero indebitamente il campo della legislazione sostituen-
dosi alla legge di bilancio prevista dalla Costituzione, erano 
per giunta assai carenti dal punto di vista del rigore delle 
deduzioni logico-giuridiche da cui prendevano le mosse. 

I salti e le licenze logiche presenti nella lettera della risolu-
zione del 1862 balzavano immediatamente agli occhi anche 
ad un'analisi superficiale della medesima. Tanto per comin-
ciare essa prendeva le mosse dall'assunto, peraltro tutto da 
dimostrare, che il bilancio di cui parlava la Costituzione 
prussiana si potesse scindere in un fondo di spesa ordinario 
e in uno straordinario, assunto che invece Ronne, ad esem-
pio, aveva recisamente negato169• In secondo luogo, nella 
medesima risoluzione si asseriva apoditticamente che 

168 Cfr. StenBerAH, 60a seduta, 6 ottobre 1862, p. 2119 (Gneist). 
169 Cfr. L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I (1856), p. 242 dove si afferma-
va che data la periodicità annuale della fissazione del bilancio «non [era] 
ammissibile fissare anticipatamente il bilancio mediante una legge per un 
periodo più lungo dell'anno successivo». Sui vari tentativi fatti dalla 
Prima camera durante gli anni cinquanta di modificare in questo senso le 
determinazioni finanziarie della Costituzione prussiana, tentativi che fal-
lirono tutti per l'opposizione levatasi contro queste proposte nella Ca-
mera dei deputati, cfr. ibidem, p. 242, n. 1 e ancora più dettagliatamente 
L. VON R6NNE, Die Ver/assungs-Urkunde (1859), pp. 240-47. 
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«dalla continuità della riscossione delle imposte esistenti sanziona-
ta dall'art. 109 discende naturalmente [sic!] il potere del governo 
di adoperare queste imposte per le necessità dello Stato ... » 170, 

sottintendendo «anche senza l'autorizzazione del parlamen-
to». 

Ora, era davvero possibile operare deduttivamente in que-
sto modo senza 'creare' volutamente una contraddizione tra 
l'art. 109 e le altre due determinazioni finanziarie della Co-
stituzione, e cioè l'art. 99 e l'art. 100, che asserivano che 
qualsiasi spesa pubblica necessitava irrinunciabilmente del-
la base legale costituita da una 1 e g g e finanziaria, varata 
cioè con il consenso dei tre fattori della legislazione? 

La Costituzione prussiana effettivamente non aveva specifi-
cato a quali condizioni, entro quali limiti o in quali casi il 
governo potesse disporre delle entrate assicurategli dall'art. 
109. Con gli artt. 99 e 100 essa aveva però vincolato l'effet-
tuazione di qualsiasi spesa pubblica al suo accoglimento 
nella legge di bilancio. Disporre delle entrate assicurate dal-
1' art. 109 senza accogliere le stesse in una legge era perciò da 
considerarsi in ogni caso assolutamente incostituzionale. Di 
conseguenza, qualsiasi deduzione il governo volesse trarre 
dal dato di fatto di avere nelle proprie casse un certo quan-
titativo di entrate finanziarie liquide, esso avrebbe comun-
que dovuto badare a non violare gli altri due articoli finan-
ziari della Costituzione. 
Se in uno Stato monarchico-costituzionale come quello prus-
siano il governo Bismarck, a dispetto degli artt. 99 e 100 
della Costituzione, rivendicava a sé il diritto straordinario di 
disporre unilateralmente delle entrate dello Stato, ciò equi-
valeva ad asserire che in circostanze 'eccezionali' poteva 
anche essere ritenuto ammissibile e 'necessario', per la so-
pravvivenza dello 'Stato' e in deroga alle regole di uno Stato 
di diritto, addirittura scindere 'temporaneamente' la legitti-
mità dalla legalità degli atti di governo. La pretesa del go-

170 Per questo passo della risoluzione ministeriale del 1862 cfr. H.-J. 
VON COLLANI, Die Finanzgebarung, p. 8. 
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verno Bismarck di governare all'interno di uno Stato di di-
ritto partendo da un simile presupposto, la pretesa cioè di 
rispondere all'asserita lacunosità dell'art. 99 della Costitu-
zione prussiana a 'colpi' di risoluzioni ministeriali, che equi-
valevano però alla sospensione di quel medesimo articolo in 
nome del quale si agiva, non era però evidentemente soste-
nibile a oltranza. 

La situazione dovette sembrare alquanto pesante da soste-
nere anche al governo se esso si risolse, il 18 dicembre 1863, 
a presentarsi dinanzi alla Camera dei deputati con una, solo 
a prima vista nuova, proposta di 'modifica' dell'art. 99 della 
Costituzione. 

Ma esisteva davvero la possibilità di modificare il già estre-
mamente scarno ed essenziale art. 99 della Costituzione sen-
za aggirarne in qualche modo l'imperativo dell'irrinunciabi-
lità del consenso di 'tutti e tre' i fattori della legislazione per 
il varo di 'tutta' la legge di bilancio? Esisteva davvero questa 
possibilità adesso più che negli anni cinquanta, o più che nel 
1861 quando era stato Patow a presentare un progetto di 
legge assai simile sulla materia?171 

Il progetto di legge in questione, come quello del 1861, 
consisteva di un solo articolo e si proponeva letteralmente 
come un"aggiunta' (Ergiinzung) all'articolo 99. Nel 1 ° com-
ma si prevedeva che nel caso in cui «non si riusc[isse] a 
raggiungere il necessario accordo tra il monarca e le due 
Camere del Landtag sulla definizione legale del bilancio del-
lo Stato, resta[ va] in vigore l'ultimo bilancio legalmente ap-
provato fino a che non si [fosse raggiunto] l'accordo su un 
nuovo bilancio»172• Relativamente alle spese straordinarie di 
bilancio invece, di cui si trattava nel 2° comma dell'unico 
articolo del progetto di legge in questione, si stabiliva che le 
stesse, 

171 Sul progetto governativo di modifica dell'~rt. 99 della Costituzione 
del 1861 cfr. sopra al cap. II 4, pp. 333 ss. 
172 Cfr. StenBerAH, 19a seduta, 18 dicembre 1863, p. 477 (ministro 
delle Finanze, Bodelschwingh). 
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«qualora non poggianti su obblighi già contratti dallo Stato, [pote-
vano] sì venire effettuate, ma solo se destinate a scopi per i quali 
erano già state concesse autorizzazioni di spesa nell'ultimo bilancio 
legalmente varato e solo nell'ammontare da esso autorizzato»173 • 

Dietro le insistenti domande dei membri della XVI Com-
missione parlamentare174 che manifestarono le loro profon-
de perplessità circa il 'motivo' che aveva spinto il governo a 
presentare un simile progetto di legge, circa cioè la sua «ne-
cessità», lo stesso ministro delle Finanze dovette infine can-
didamente ammettere che in effetti la prima parte del pro-
getto di legge rispondeva alla necessità del governo di uscire 
da tutte le difficoltà del presente conflitto, e che ciò si pote-
va raggiungere al più presto semplicemente ristabilendo l'ul-
timo bilancio regolarmente approvato, quello cioè del 1861175• 

Nel bilancio di quell'anno - si badi bene - erano state legal-
mente autorizzate per l'ultima volta le spese per la riorganiz-
zazione dell'esercito. 

Attraverso una simile «aggiunta» all'art. 99 della Costituzio-
ne, obbiettarono però subito al Ministro i membri liberali 
della suddetta Commissione, e soprattutto attraverso il 2° 
comma del progetto di legge, si cercava in sostanza di intro-
durre legalmente la divisione del bilancio in uno ordinario 
permanente, o Norma/budget, e in uno straordinario, divi-
sione di cui non solo Ronne ma persino Stahl, che pure 
l'aveva vivamente caldeggiata, aveva potuto negare che in-

173 Cfr. StenBerAH, 19a seduta, 18 dicembre 1863, pp. 477-8 (Bodel-
schwingh). 
174 La Commissione cui era stata affidata l'analisi del progetto di legge 
non era infatti la Commissione bilancio, ma un'altra, di 21 membri, 
creata ad hoc su proposta del presidente della Camera (StenBerAH, 19a 
seduta, 18 dicembre 1863, p. 479). 
175 Per le dichiarazioni rese dal ministro in Commissione cfr. il Bericht 
der XVI. Kommission zur Vorberathung des Gesetz-Entwur/s, betre//end 
die Ergiinzung des Art. 99 der Ver/assungs-Urkunde vom 31. Januar 1850, 
del 9 gennaio 1864, relatore Gneist, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1864, 
Aktenstuck n. 75, (già cit. sopra ai capp. II 4, n. 104 e III 1, n. 81) qui p. 
484. 
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troducesse una modifica sostanziale nel diritto costituziona-
le vigente176• 

Che l'intento del governo fosse effettivamente quello di intro-
durre una tale divisione nella trattazione del bilancio, di 
modificare cioè di fatto la Costituzione attraverso una sempli-
ce legge ordinaria e ignorando le restrizioni della via ordina-
ria della legislazione previste per le modifiche costituzionali 
dall'art. 107, fu, com'era peraltro prevedibile, recisamente 
negato dal Ministro sia neiMotive allegati al progetto di legge, 
sia a voce nel dibattito che si svolse in Commissione177• 

Mettere in evidenza e spiegare come in realtà la legalizzazio-
ne di questa divisione avrebbe finito con lo svuotare com-
pletamente di significato l'Ausgabebewilligungsrecht parla-
mentare, fu compito ancora una volta di Rudolf von Gneist. 
In qualità di relatore della XVI Commissione egli si fece 
portavoce delle obiezioni sollevate al progetto di legge da 
quasi tutti i membri della stessa. Sempre a Gneist, questa 
volta però in qualità di Gutachter, toccò anche di dipanare il 
nodo delle implicazioni che un eventuale accoglimento del 
progetto di legge in questione avrebbe portato con sé, so-
prattutto qualora non si escludesse già in partenza per il 
futuro la possibilità di arrivare ad un'incriminazione dei 
ministri responsabili della budgetlose Verwaltung. Il Gut-
achten di Gneist, redatto su specifica richiesta della stessa 
commissione parlamentare di cui era relatore, portava la 
data del 7 gennaio 1864 e recava il titolo Die Preuflische 
Gesetzgebung uber den Staatshaushalts-Etat178• 

L'accoglimento del progetto di legge sull'art. 99 veniva cate-
goricamente sconsigliato da Gneist per motivi «sia politici 

176 Cfr. J.F. STAHL, voce Budget, in part. pp. 598-600. 
177 Cfr. Bericht der XVI. Kommission zur Vorberathung des Gesetz-Ent-
wur/s, betre//end die Ergiinzung des Art. 99 der Ver/assungs-Urkunde vom 
31. Januar 1850, del 9 gennaio 1864, pp. 479 e 484. 
178 Il parere è allegato al Bericht der XVI. Kommission zur Vorberathung 
des Gesetz-Entwur/s, betref/end die Ergiinzung des Art. 99 der Ver/assungs-
Urkunde vom 31. Januar 1850, del 9 gennaio 1864, pp. 487-9. 
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che giuridici»179• Con esso infatti la Camera avrebbe implici-
tamente rinunciato definitivamente «per legge» ad esercita-
re il suo diritto costituzionale di messa in stato d'accusa di 
quei ministri che si erano arrogati il diritto di decidere unilate-
ralmente quali voci di bilancio contenessero spese necessa-
rie e quali invece potevano essere tralasciate, violando i di-
ritti assegnati in merito alla rappresentanza popolare dal-
1' art. 99 della Costituzione180• Approvando questa modifica 
dell'art. 99 a niente sarebbe servita, in questi casi, nemmeno 
l'emanazione di una legge di responsabilità ministeriale: una 
simile modifica dell'art. 99 della Costituzione avrebbe infat-
ti reso impossibile anche solo parlare di violazione della 
Costituzione. Se il progetto di legge fosse stato accolto il 
governo sarebbe riuscito a modificare silenziosamente il di-
ritto costituzionale vigente aggirando le strettoie previste 
per questi casi dalla garanzia costituzionale dell'art. 107. 
Con la modifica dell'art. 99 proposta dal governo - conclu-
deva il suo Bericht Gneist - «si sarebbe forse riusciti a col-
mare una lacuna, ma con la lacuna sarebbe stata però accan-
tonata anche la Costituzione [!]»181• 

Nel dibattito che precedette la messa ai voti del progetto di 
legge, Gneist tenne a precisare come in realtà la presunta 
Hilfslosigkeit della Costituzione prussiana, quell'impotenza 
che il governo deplorava in essa quando si verificava il caso 
che i tre fattori della legislazione non riuscivano a trovare un 
accordo sulla legge di bilancio, avrebbe potuto in realtà 

179 R. VON GNEIST, Die Preuflische Gesetzgebung uber den Staatshaushalts-
Etat, del 7 gennaio 1864, p. 489. 
180 Ibidem, p. 489. Nello stesso senso di Gneist cfr. anche l'articolo di 
fondo della «NZ» del 9 gennaio 1864 Die «Ergiinzung» des Art. 99. 
181 Cfr. Gneist, relatore del Bericht der XVI. Kommission zur Vorbera-
thung des Gesetz-Entwurfs betre//end die Ergiinzung des Art. 99 der Ver-
fassungs-Urkunde vom 31. Januar 1850, del 9 gennaio 1864, p. 486. In 
termini assai simili a quelli di Gneist, Waldeck commenterà in aula che 
introducendo per il bilancio la distinzione di un fondo di spesa ordinario 
e di uno straordinario, distinzione che la Costituzione prussiana effetti-
vamente non conosceva, si sarebbe «sanzionata legalmente la teoria di 
una lacuna che non esiste» (cfr. StenBerAH, 28a seduta, 19 gennaio 
1864, p. 768, Waldeck). 
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essere 'rinfacciata' a tutte le costituzioni europee, e non solo 
tedesche quindi, in cui il diritto di bilancio poggiava sull' as-
senso dei tre fattori della legislazione182• Nessuna di queste 
costituzioni, asserì Gneist, avrebbe potuto sufficientemente 
premunirsi contro il rischio e l'eventualità che uno dei tre 
fattori facesse un uso incostituzionale dei poteri assegnati-
gli. Secondo Gneist, non era possibile dare leggi o costitu-
zioni che fossero preventivamente «armate» contro inter-
pretazioni quale quella data dal governo della Costituzione 
prussiana con la sua teoria della lacuna. La realtà era piutto-
sto che la Costituzione non prevedeva espressamente la pos-
sibilità, il che però per Gneist significava che la «escludeva, 
... che uno dei tre fattori della legislazione rigettasse p e r 
i n t e r o la legge di spesa»183 , come invece aveva fatto la 
Camera dei signori. 

Certo impressionante dovette risultare per l'opinione pub-
blica e per lo stesso governo che Gneist, nel suo intervento 
parlamentare del 19 gennaio 1864, potesse addirittura cita-
re, a sostegno della sua concezione dei diritti e dei doveri 
dei tre fattori della legislazione in sede di emanazione della 
legge di bilancio, lo stesso Stahl. Nemmeno lui, sembrava 
voler dire Gneist, si era spinto tanto in là nell'interpretazio-
ne delle determinazioni finanziarie della Costituzione prus-
siana, quanto invece aveva fatto il governo Bismarck con la 
sua teoria della lacuna e del Notrecht!184 Nella sua voce 
Budget redatta per lo Staats- und Gesellscha/ts-Lexikon di 
Hermann Wagener, Stahl aveva in effetti negato decisamen-
te che fosse «possibile» che la Corona rifiutasse gli emenda-
menti proposti dalla Camera senza per ciò stesso rigettare 
l'intera legge di spesa; ma «la Corona - aveva immediata-
mente soggiunto Stahl - n o n p u ò rigettare l' i n t e r o 
bilancio»185• 

182 StenBerAH, 28a seduta, 19 gennaio 1864, p. 778 (Gneist). 
183 Ibidem (spaziato nostro). 
184 Cfr. ibidem. 
185 J.F. STAHL, voce Budget, p. 599 (spaziati nostri). 
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Con questa inequivocabile interpretazione stahliana del Bud-
getrecht parlamentare nella Costituzione prussiana concor-
dava perciò Gneist e con lui l'intera componente liberale 
della Camera. Non solo, l'interpretazione di Stahl era condi-
visa anche, isolando ulteriormente, se possibile, le posizioni 
governative e conservatrici, dal gruppo parlamentare dei 
cattolici, guidati dai fratelli Reichensperger186• Non era in-
fatti certo un caso che Peter Reichensperger, nel suo lungo 
memoriale del 22 gennaio 1866, Denkschri/t, betre//end das 
ver/assungsmiifszge Budgetrecht des Hauses der Abgeordne-
ten187, dopo aver negato la lacunosità dell'art. 99, citasse, a 

186 I fratelli August e Peter Reichensperger (su cui cfr. E. SCHMIDT-
WEIEENFELS, Preufsische Landtagsmiinner, pp. 227-35) furono a capo del 
gruppo parlamentare dei cattolici, che siedevano nei posti centrali del-
l'aula, sin dall'inizio della vita costituzionale prussiana. Del gruppo dei 
cattolici, che a partire dal 1858 prese il nome di «Centrum» (cfr. H. 
WENDORF, Die Fraktion des Zentrums) essi furono «i fondatori, i maestri, 
i tattici, ... in una parola, l'anima» (E. SCHMIDT-WEIEENFELS, Preu/sische 
Landtagsmiinner, p. 228). Il più anziano dei due, August (1808-1895) 
(cfr. la voce di G. KAUFMANN nell'ADB, LIII, pp. 276-281 e inoltre W. 
KOSCH, Das Katholische Deutschland, 3848-50), nacque a Coblenza, dove 
il padre era segretario generale dell'allora Dipartimento francese del 
Reno e della Mosella. Dopo il ginnasio si trasferì a Bonn, Berlino e 
Heidelberg per studiarvi giurisprudenza e scienze camerali. Difese sem-
pre alacremente gli interessi della Chiesa cattolica e sotto Federico Gu-
glielmo IV, sempre assai ben disposto verso il cattolicesimo e deciso a 
rimuovere tutte le antipatie della cattolica popolazione renana nei con-
fronti della Prussia prevalentemente protestante, gli riuscì anche di arri-
vare alla carica di Appellationsgerichtsrat a Colonia. Se di August è rima-
sta nota soprattutto l'intensa attività all'interno delle associazioni catto-
liche e delle loro assemblee generali, oltre che la sua passione per l'este-
tica dell'arte cattolica, Peter Reichensperger, nato anch'egli a Coblenza 
nel 1810 (t Berlino 1892), è passato alla storia soprattutto per le sue alte 
qualità di oratore parlamentare, per la sua natura di «generale» e di 
«spirito disciplinatore» del gruppo cattolico (E. SCHMIDT-WEIEENFELS, 
Preufsische Landtagsmiinner, p. 234), nonché per il suo «acume giuridi-
co» (W. KOSCH, Das Katholische Deutschland, 3852). P. Reichensperger, 
come il fratello di formazione giuridica, divenne nel 1859 consigliere 
dell'Obertribunal di Berlino, sino allo scioglimento di questo tribunale 
nel 1879. Membro dell'Assemblea nazionale prussiana, Peter Reichen-
sperger ebbe un ruolo determinante nella redazione del progetto costitu-
zionale della Commissione parlamentare costituzionale del 1848. Egli fu 
ininterrottamente membro della Dieta prussiana dal 1851 e del Reichstag 
dal 1867 sino alla fine della sua vita. 
187 In StenBerAH, Anlagen, II, 1866, Aktenstuck n. 20, pp. 33-46. 
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ulteriore sostegno di quanto prima esposto, lo stesso passo 
di Stahl tratto dalla voce Budget188 che circa due anni prima 
era stato citato anche da Gneist, come abbiamo appena vi-
sto. 

Dopo un dibattito parlamentare come quello del 19 gennaio 
1864, l'esito della votazione in aula sul progetto governativo 
di modifica dell'art. 99 della Costituzione presentato dal 
governo il 18 dicembre 1863, era quasi scontato. Esso, come 
già quello similare del 1861, fu rigettato a grande maggio-
ranza dall'aula189. 

La «presenza di elementi liberali» nel sistema giuspubblici-
stico di Stahl (sottolineata anche da profondi conoscitori 
della complessa produzione scientifico-letteraria del profes-
sore berlinese190), e particolarmente nella sua dottrina del 
diritto di bilancio, era più che mai suscettibile, negli anni 
del conflitto, di creare forti imbarazzi tra le fila dei conser-
vatori, instancabili fustigatori della Costituzione prussiana191 • 

Nel momento in cui il governo, con la sua politica aperta-
mente anticostituzionale, si spinse ben oltre lo svuotamento 
e la formalizzazione dello Stato di diritto cui era pervenuto 
Stahl con la sua dottrina192, per arrivare addirittura a rinne-
garne radicalmente e reazionariamente i principi sia in teo-
ria che in pratica, la dottrina stahliana del diritto di bilancio 
venne a rappresentare per il governo uno scomodo e ingom-

188 P. REICHENSPERGER, Denkschri/t, betre/fend das ver/assungsmiifsige 
Budgetrecht des Hauses der Abgeordneten, del 22 gennaio 1866, p. 33. 
189 StenBerAH, 28a seduta, 19 gennaio 1863, p. 781. 
l90 Cfr. H.J. SCHOEPS, Das andere Preufsen, pp. 95 ss. 
191 Di questo non ha evidentemente tenuto debito conto D. GROSSER, 
Grundlagen und Stuktur, quando ha asserito che la «produzione scienti-
fica di Stahl» si è rivelata «di valore più duraturo di quella politica» (p. 
125), partendo tra l'altro dal presupposto, a nostro avviso assai dubbio, 
che la pubblicistica politica e quella più strettamente giuspubblicistica e 
filosofico-giuridica di Stahl possano essere valutate anche separatamen-
te. Proprio dalla negazione di quel presupposto ha preso giustamente le 
mosse invece il lavoro di W. FOSSL, Professor in der Politik (cfr. p. 10 e 
passim). 
192 Cfr. in merito quanto si è già detto sopra al cap. I 3, n. 78. 
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brante monito a non avventurarsi nell'aperta illegalità. Stahl, 
con la sua dottrina del Budgetrecht, e più precisamente con 
la sua interpretazione dell'art. 99, si era infatti mantenuto 
ancora prudentemente al di qua delle pesanti estremizzazio-
ni di Stockmar per cui l'art. 99 era una lex imper/ecta193 , 

estremizzazioni che in linea di principio legittimavano chiun-
que a violare il dettato costituzionale nella certezza dell'im-
punità. 

I violenti attacchi concentrici mossi al 'cuore' della Costitu-
zione prussiana sia da Stockmar, il quale nella «deficienza» 
tecnico-giuridica della carta costituzionale prussiana vedeva 
la causa principale dell'imponderabilità del conflitto costi-
tuzionale in corso in Prussia, sia da Ernst Ludwig von Ger-
lach, che con le sue crociate asistematiche e pseudoscientifi-
che contro questo o quell'articolo della Costituzione194 ave-
va sollecitato e spalleggiato la condotta incostituzionale del 
governo Bismarck, mai avrebbero potuto colmare il vuoto di 
elaborazione regnante nell'universo politico e scientifico 
conservatore da quando si era spenta l'autorità e l'influenza 
del 'sistema' giuspubblicistico del grande Stahl. La sua dot-
trina, non potendo più essere utilizzata per coprire e ispira-
re la concreta azione politica del reazionario Bismarck, era 
evidentemente ritenuta dai conservatori eccessivamente 'ga-
rantista'. Con Stahl si era estinta, perlomeno momentanea-
mente, anche la capacità della teoria giuspubblicistica con-
servatrice di attaccare con successo e soprattutto costrutti-
vamente la scienza di diritto pubblico liberale sul suo stesso 
terreno, quello dell'interpretazione del diritto costituziona-
le positivo vigente. Ciò che all'interpretazione liberale della 
Costituzione il governo Bismarck poté contrapporre in que-
gli anni non fu un' «altra interpretazione della Costituzio-
ne», un'interpretazione della stessa di segno diametralmen-
te opposto, come invece voleva far credere la messa a punto 
dello stadio raggiunto dal conflitto nel 1866 redatta da Lud-

193 Cfr. E.A. Chr., Van einem gewohnlichen Mangel, p. 483. 
194 Sull'asistematicità del pensiero di Gerlach cfr. H.J. SCHOEPS, Das 
andere Preuflen, p. 100. 
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wig von Gerlach195. All'interpretazione liberale della Costi-
tuzione Bismarck poté rispondere efficacemente solo con la 
superiorità politico-decisionale, o, per dirla con Carl Schmitt, 
facendo leva sul «plusvalore politico» derivante al suo go-
verno dall'essere depositario del potere esecutivo196• 

195 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Die Interpretation der Ver/assungs-Urkun-
de, in «Neue PreuBische Zeitung» del 17 febbraio 1866. 
196 Sul concetto di plusvalore politico cfr. C. SCHMITT, Le categorie del 
politico, pp. 239 ss. 
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Capitolo terzo 

La trattazione del bilancio 
nel 1865 e la rottura 
del fronte dell'opposizione 

Come le altre precedenti sessioni parlamentari, anche quella 
del 1865 (14 gennaio-17 giugno 1865) si chiuse con l'usuale 
risoluzione finale della Camera di tagliare ancora una volta 
le spese per la riorganizzazione dell'esercito dal progetto 
governativo di bilancio per il 1865. 

Per comprendere a fondo come si giunse nel 1866 a quella 
spaccatura verticale dell'opposizione liberale da cui scaturì 
la maggioranza parlamentare che votò la cosiddetta legge di 
indennità del 14 settembre, con la quale fu composto, perlo-
meno formalmente, l'ormai quadriennale conflitto costitu-
zionale, non si può assolutamente prescindere, a nostro av-
viso, da un'indagine accurata dei lavori parlamentari della 
sessione del 1865. Da essa emerge infatti chiaramente come, 
al di là del consenso unanime con cui l'opposizione chiuse la 
trattazione del bilancio, fossero già allora visibili al suo in-
terno forti differenze nella valutazione della natura del con-
flitto e in merito alla strategia da adottare in futuro. Nel 
1865 numerosi furono infatti coloro che ritennero giunto il 
momento di verificare se la situazione politica e l'ordina-
mento giuridico-costituzionale positivo non consentissero 
effettivamente alcuna alternativa alla tattica della Camera di 
emendare il bilancio militare, e di opporsi in altro modo alla 
riorganizzazione dell'esercito e all'incostituzionale ammini-
strazione governativa delle finanze statali. 

La chiusura della sessione invernale della Camera dei depu-
tati del 1863-64 era stata annunciata dal presidente Grabow 
il 25 gennaio 1864, non senza profondo rammarico per il 
fatto che si fosse giunti anche questa volta al termine della 
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sessione senza aver trovato un accordo con il governo1• Al-
l'improvvisa decisione di chiudere la Camera Guglielmo I 
era giunto dopo aver maturato la convinzione di non potersi 
ormai aspettare più niente di positivo e di vantaggioso dalla 
sessione parlamentare in corso, né per la politica interna né 
per quella estera del suo governo. 

La chiusura della Camera aveva infatti avuto luogo solo 
pochi giorni dopo la delibera di quest'ultima del 16 gennaio 
1864 di decurtare dal progetto governativo di bilancio, al 
pari degli anni precedenti, i costi per la riorganizzazione 
dell' esercito2 , e dopo che il 22 gennaio la stessa assemblea si 
era espressa negativamente anche sulla richiesta, avanzata 
dal governo nel dicembre 1863, affinché gli fosse concesso 
un prestito fuori bilancio (Anleihe) di ben 12 milioni di 
talleri. Il prestito in questione, come aveva spiegato il mini-
stro delle Finanze Bodelschwingh, sarebbe dovuto servire 
per preparare l'esercito e la marina prussiane ad affrontare 
un'eventuale guerra con la Danimarca3, che da qualche tem-
po minacciava seriamente gli interessi tedeschi nella sempre 

1 Cfr. StenBerAH, 32a seduta, 25 gennaio 1864, p. 930 (presidente Gra-
bow). 
2 Il 16 gennaio 1864 il progetto di bilancio governativo per il 1864, che 
era così composto: 

Entrate complessive 
Uscite complessive 
Uscite ordinarie 
Uscite straordinarie 

141.333.738 
143.833.738 
137.194.638 

6.639.100 

talleri 
talleri 
talleri 
talleri 

fu rigettato dall'aula; con la votazione successiva fu invece accolto a 
maggioranza quello emendato dalla Camera dei deputati. In quest'ulti-
mo le spese complessive autorizzate erano di gran lunga inferiori, come 
si vede dal prospetto che segue: 

Entrate complessive 
Uscite complessive 
Uscite ordinarie 
Uscite straordinarie 

141.271.695 
137.971.741 
131.424.941 

6.546.800 

talleri 
talleri 
talleri 
talleri 

(per i dati qui riportati cfr. StenBerAH, 27a seduta, 16 gennaio 1864, p. 
724). 
3 Cfr. StenBerAH, 10a seduta, 9 dicembre 1863, p. 332. 
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più intricata questione dei due ducati dello Schleswig e del-
l'Holstein. 

Con la proclamazione della nuova Costituzione del 13 no-
vembre 1863 la Danimarca si era infatti praticamente annes-
sa il ducato dello Schleswig, in violazione del cosiddetto 
Londoner Protokoll dell'8 maggio 1852, con cui si era invece 
impegnata a rispettare i diritti dei due ducati dello Schles-
wig e dell'Holstein4• Proprio l'emanazione di questa Costi-
tuzione aveva fatto rapidamente precipitare gli eventi: il 
Bundestag aveva reagito alla sfida danese con l'ordine impe-
rativo (Bundesexekution) del 7 dicembre 1863, rivolto ai 
governi di Austria, Prussia, Hannover e Sassonia, di mobili-
tarsi militarmente contro la Danimarca, ed era stato proprio 
facendo seguito a quest'ordine federale che il 21 gennaio 
1864 le truppe prussiane dirette nello Schleswig fecero il 
loro ingresso nel tedesco Holstein. L'invasione dell'Holstein 
avvenne lo stesso giorno in cui la Camera dei deputati iniziò 
a discutere in aula la relazione della XV Commissione parla-
mentare che si chiudeva con la proposta all'aula di non 
concedere al governo il prestito richiesto di 12 milioni di 
talleri5, proposta che, messa ai voti, fu approvata dalla mag-

4 Il trattato di Londra, sottoscritto dai rappresentanti degli Stati di Au-
stria, Francia, Inghilterra, Prussia, Russia, Svezia e Danimarca, aveva 
sancito, con il particolare auspicio della Russia, il principio dell'integrità 
della monarchia danese. Per il punto di vista liberale sulle vicende che 
condussero alla firma del Londoner Protokoll, che sancì la Personalunion 
dei due ducati (di cui solo l'Holstein rientrava nel territorio della Confe-
derazione, mentre lo Schleswig non era tedesco) con la Danimarca, cfr. 
K. LORENZEN, Der Londoner Traktat vom 8. Mai 1852, apparso nei «Deut-
sche J ahrbiicher fiir Politik und Literatur» del 1862. In questo saggio si 
auspicava energicamente la fine dell'Unione dei due ducati con la Dani-
marca, unione ritenuta «innaturale» (cfr. ad esempio pp. 335 ss. e pp. 
364 ss.). Per gli sviluppi della questione dello Schleswig-Holstein dal 
1852 sino al gennaio 1864 (che qui ci è impossibile seguire nei dettagli) si 
rinvia a L. GALL, Bismarck, pp. 276 ss.; E.R. HUBER, Deutsche Verfassungs-
geschichte, III, pp. 449-72; per una sintesi concisa ma chiara del succes-
sivo decorso del conflitto sino all'annessione dei due ducati da parte 
della Prussia con il Trattato di Praga del 1866, cfr. inoltre W. SIEMANN, 
Gesellscha/t im Aufbruch, pp. 275-79. 
5 Cfr. Bericht der XV. Kommission uber den Gesetz-Entwur/, betreffend 
den auflerordentlichen Geldbedar/ der Militair- und der Marine-Verwal-
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gioranza parlamentare, come si è già avuto modo di dire, il 
22 gennaio 1864 con 275 voti a favore e soli 51 contro6• 

Questa decisione della Camera dei deputati segnò l'avvio di 
un impegnativo dibattito all'interno non solo del campo 
liberale in genere ma anche della «Fortschrittspartei», tra la 
sua componente per così dire democratico-libertaria e quel-
la invece più moderata e nazionalistica che si raccoglieva 
attorno a Twesten, sul come continuare a conciliare i due 
tradizionali obiettivi del movimento liberale: il perseguimento 
dell'unità della Germania e la difesa degli interessi nazionali 
tedeschi da un lato, la lotta per la liberalizzazione della vita 
politica interna dall'altro. Con la decisione di negare il cre-
dito al governo il perseguimento del primo obiettivo sem-
brava infatti essere stato posto, perlomeno per il momento, 
in secondo piano. Essendo rimasta chiusa la Dieta dal 25 
gennaio fino a tutto il resto del 1864, il dibattito sulla que-
stione dello Schleswig-Holstein e soprattutto sul nodo 
Einheit/Freiheit, che peraltro non possiamo qui seguire det-
tagliatamente, si spostò dal parlamento nella pubblicistica, 
occupando prepotentemente per tutto il 1864 le prime pagi-
ne dei due principali quotidiani liberali prussiani, la «Natio-
nalzeitung» e la « Volkszeitung»7• 

tung, del 15 gennaio 1864, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1864, Akten-
stuck n. 83, pp. 525-37. 
6 Cfr. StenBerAH, 30a seduta, 22 gennaio 1864, p. 876. 
7 Cfr. a titolo di esempio gli articoli Einheit und Freiheit, I e II, apparsi 
sulla «VZ» il 16 e 17 agosto 1865. La «Volkszeitung», che proprio dal 
1864 si schierò sempre più decisamente a fianco della componente de-
mocratico-libertaria della «Fortschrittspartei», ammonì, anticipando i 
futuri sviluppi storico-politici, che non era consigliabile rinviare la lotta 
per la libertà politica interna: un eventuale trionfo militare del governo 
nella questione dello Schleswig-Holstein («eine groEe Aktion») avrebbe 
anche potuto avere come risvolto l'inizio di «eine groEe Reaktion» all'in-
terno (cfr. Wohinaus?, nella «VZ» del 30 gennaio 1864). Sull'inesorabile 
intricarsi del nodo Einheit/Freiheit in campo liberale e della «Fortschritts-
partei» in particolare, resta ancora oggi fondamentale il volume di H.A. 
WINKLER, Preuflischer Liberalismus. Winkler, che ha indagato il profilar-
si di diversi schieramenti nella «Fortschrittspartei» sin dall'autunno del 
1863, mettendone eccellentemente a fuoco la composizione e le differen-
ti concezioni politico-ideologiche, è giunto alla conclusione che «un 
contrasto vero e proprio sussisteva già allora tra la destra intorno a 
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Nel rafforzare la maggioranza della Camera nel suo proposi-
to di negare l'Anleihe al governo, proposito sicuramente già 
maturato ancora prima che fosse pubblicata la relazione del-
la 'XV Commissione parlamentare8, un grosso peso avevano 
indubbiamente avuto certe dichiarazioni, estremamente pro-
vocatorie, fatte in Commissione da Bismarck. Presente alle 
sedute della commissione nella sua veste di ministro degli 
Esteri, questi aveva infatti replicato con tono sprezzante ai 
deputati intervenuti nel dibattito per motivare il loro voto 
contrario, asserendo che quand'anche il prestito gli fosse 
stato negato, egli non avrebbe esitato a prendere i soldi che 
gli servivano laddove li avesse trovati9• 

A negare al governo il prestito di 12 milioni i liberali non si 
erano però risolti solo in reazione alle dichiarazioni di Bi-
smarck, e certo nemmeno solo perché essi, come asserì il 
ministro della Guerra, non potevano lasciarsi sfuggire l' occa-
sione di sfruttare le difficoltà in politica estera del governo 
Bismarck per vederlo finalmente costretto a fare i conti con 
l'opposizione interna e magari a rassegnare le dimissioni10 • 

Twesten e la sinistra in genere» (p. 50). Winkler ha anche sottolineato 
come «le contrapposizioni, che la questione dello Schleswig-Holstein 
creò all'interno della 'Fortschrittspartei', attraversarono la stessa ala si-
nistra del partito» (p. 45). La posizione di Twesten, per il quale all'oc-
correnza si sarebbe anche potuta dare la precedenza all'obiettivo del-
l'Einheit rispetto a quello della Freiheit, fu infatti vivamente contrastata 
da Waldeck, capo eminente dell'ala sinistra della «Fortschrittspartei»; 
all'interno di quest'ultima non mancarono tuttavia voci, come quella 
dello stesso Schulze, di Wilhelm Lowe (-Calbe) (cfr. sotto in questo 
stesso capitolo a p. 571, n. 149), di Virchow, che non intendevano tra-
scurare in nessun modo la questione nazionale in attesa di risolvere 
quella interna (pp. 45-6). 
8 Come si diceva nelle Parlamentarische Nachrichten della «VZ» del 19 
gennaio 1864. 
9 Le dichiarazioni di Bismarck furono riportate nel Bericht der XV. Kom-
mission uber den Gesetz-Entwurf betre/fend den aufserordentlichen Geld-
bedar/ der Militiir- und Marine-Verwaltung, del 15 gennaio 1864, p. 533. 
10 La tesi del ministro della Guerra, commentata dall'articolo di fondo 
della «VZ» del 29 gennaio 1864 Mzflverhiiltnifs und Mi/sverstiindni/s, se-
condo cui i deputati avrebbero messo in moto una «politica tendenzio-
sa» solo «per far crollare il governo», fu rigettata come infondata dalla 
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Con la negazione del credito di 12 milioni la maggioranza 
parlamentare liberale aveva piuttosto voluto esprimere anzi-
tutto il suo profondo dissenso per il modo in cui il governo 
prussiano aveva sino ad allora gestito l'intera vicenda dei 
due ducati. I liberali, che credevano che solo la Confedera-
zione germanica nel suo complesso fosse in grado di strap-
pare definitivamente i due ducati alla Danimarca, e che au-
spicavano che gli stessi, una volta sottratti al dominio dane-
se, potessero costituire un nuovo Stato federale guidato da 
Federico VIII di Augustenburg con il titolo di duca dello 
Schleswig-Holstein11 , bollarono ripetutamente la politica 
estera del governo prussiano, sia in commissione che in aula, 
come antitedesca e antinazionale12 • La linea di politica este-
ra del governo prussiano, che anche dopo l'ultima eclatante 
violazione dei diritti dello Schleswig da parte della Dani-
marca nell'autunno del 1863 dichiarava, perlomeno ufficial-
mente, di volersi ancora mantenere sul terreno del Trattato 
di Londra del 1852, e che inoltre non celava la sua preferen-
za a concordare le iniziative politico-diplomatiche quasi esclu-

«VZ». Anche lo storico L. DEHIO (Die Taktik der Opposition) prese per 
vero l'appena esposto punto di vista del ministro della Guerra: l' «unico» 
proposito su cui concordò quasi tutta l'opposizione liberale, da Forcken-
beck a Schulze, a Carlowitz, sino addirittura al «patriota» Twesten, fu, 
per Dehio, per l'appunto quello di sfruttare le difficoltà da essi arrecate 
al governo con il taglio dei fondi per farlo finalmente cadere. Con speci-
fico riferimento alla decisione della Camera del gennaio 1864 di negare il 
credito al governo, G. EISFELD, Die Entstehung, p. 163, ha asserito che 
con essa l'opposizione liberale «pose la politica interna al di sopra di 
quella estera», e che questa decisione di politica estera fu intesa dai 
liberali come un «voto per i diritti del parlamento», senza tuttavia vedere 
dietro di essa un preciso calcolo politico liberale come invece ha fatto 
Dehio. Secondo Eisfeld con questa decisione i democratici si sarebbero 
«affermati sui liberali» (ibidem, p. 163). 
11 Ancora fondamentale anche a questo proposito H.A. WINKLER, Preufli-
scher Liberalismus, pp. 41 ss. 
12 Cfr. anzitutto il Bericht der XV. Kommission uber den Gesetz-Ent-
wurf, betref/end den auflerordentlichen Geldbedarf der Militar- und der 
Marine-Verwaltung, del 15 gennaio 1864, passim; e inoltre StenBerAH, 
29a seduta, 21 gennaio 1864, pp. 816-23 (Virchow) e pp. 831-35 (Car-
lowitz); StenBerAH, 30 seduta, 22 gennaio 1864, pp. 840-44 (Schulze) e, 
sulle stesse posizioni di Schulze, anche l' altliberal conte Schwerin (pp. 
847-52). 
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sivamente con l'Austria, delegittimando così per contro l' azio-
ne della Confederazione germanica13 , aveva incontrato la 
ferma disapprovazione delle forze politiche liberali. Queste 
ultime, sino a tutto il 1865, restarono assolutamente convin-
te che mai Bismarck si sarebbe lasciato coinvolgere in un'azio-
ne mirante a sottrarre i due ducati alla Danimarca14, e Bis-
marck, dal canto suo, si rivelò estremamente abile nel dissi-
mulare il suo intento ultimo, l'annessione dei due ducati alla 
Prussia, sia di fronte all'Austria che di fronte ai liberali 
ancora per tutto il 1864 e il 186515 • 

L'aspra critica mossa dalla Camera alla politica estera gover-
nativa il 21 gennaio 1864 e la sua decisione del giorno suc-
cessivo di negare al governo il prestito di 12 milioni di talle-

13 In realtà l'Austria, strategicamente, al di là cioè della questione dei 
due ducati, non poteva avere sul lungo periodo alcun interesse ad una 
durevole e stretta alleanza con la Prussia e ad estromettere dalle trattati-
ve e dalle iniziative politico-diplomatiche sulla questione dei due ducati 
la Confederazione germanica, dato che in questa si trovavano i suoi 
tradizionali e fidati alleati, vale a dire gli Stati medi tedeschi (cfr. a 
questo proposito H. LUTZ, Zwischen Habsburg und Preuflen, pp. 447-51, 
in part. p. 448, e inoltre W.J. MOMMSEN, Das Ringen um den nationalen 
Staat, pp. 149-72, qui p. 160). 
14 Secondo Waldeck, ad esempio, un governo reazionario come quello 
prussiano non era in grado di risolvere questa grande questione, dato 
che per riconquistare i due ducati il governo prussiano avrebbe dovuto 
avere la forza di contrapporsi a potenze come Inghilterra e Russia (Sten-
BerAH, 19a seduta, 18 dicembre 1863, p. 498). 
15 Di quell'ingenuità di fondo e di quei luoghi comuni che pregiudicaro-
no secondo L. GALL (Liberalismus und auswiirtige Politik, in part. pp. 
37-9) il rapporto dei liberali con l'universo della politica estera perlome-
no sino al 1848, rimasero a nostro avviso forti residui anche dopo quella 
che Gall chiama la «realpolitische Wendung» postquarantottesca; in par-
ticolare nel modo in cui i liberali attorno al democratico Waldeck conti-
nuarono a sopravvalutare la sincerità dell'alleanza di Bismarck con l' Au-
stria nella questione dello Schleswig-Holstein e a sottovalutare per con-
tro l'interesse del capo del governo prussiano (interesse condiviso del 
resto anche da molti liberali prussiani più moderati) all'annessione dei 
due ducati. A motivare la Prussia all'annessione dei due ducati era so-
prattutto l'alto valore strategico, particolarmente in funzione antirussa, 
delle «coste tedesche del Mar Baltico» (a quest'ultimo proposito cfr. ad 
esempio le argomentazioni dell'annessionista C. R6ELER, Preuflische Pro-
bleme /iir 1865, in part. p. 318). 

525 



ri, decisione che Bismarck aveva stigmatizzato come «un'in-
trusione [della rappresentanza popolare] nella sfera del-
1' esecutivo», profondamente lesiva del «diritto del monarca 
di decidere su guerra e pace [art. 48 della Costituzione]»16, 

aveva sicuramente avuto un ruolo importante nell"improv-
visa' decisione del monarca di chiudere la Camera il 25 
gennaio 1864. 

La chiusura della Camera, che peraltro consentì al monarca 
di sottrarre alla corrosiva ed estenuante critica pubblica del-
1' opposizione parlamentare tanto la sua condotta di politica 
estera quanto il tema delle spese sostenute per la campagna 
militare contro la Danimarca, non essendo stata in alcun 
modo preannunciata, nemmeno ufficiosamente17, provocò 
ovviamente la vivissima indignazione dei rappresentanti del 
popolo prussiani18. Tanto più che lo stesso giorno, il 25 
gennaio 1864, era stata anche trasmessa loro la risoluzione 
con cui la Camera dei signori aveva rigettato il progetto di 
bilancio emendato dalla Seconda camera ristabilendo, in 
modo incostituzionale, e per la seconda volta dopo l'ottobre 
del 1862, quello governativo19• Fu in risposta a questa nuova 
provocazione della Camera dei signori che la maggioranza 
liberale dei deputati ritenne opportuno, prima di chiudere 
definitivamente l'ultima seduta della sessione, di accogliere 
una risoluzione, portata in aula da Forckenbeck, in cui fu 
riprodotto quasi immutato il testo di quella del 13 ottobre 
186220• Come quest'ultima, anche la risoluzione Forckenbeck 
del 25 gennaio 186421 dichiarò «null und nichtig» la decisio-

16 Cfr. StenBerAH, 30a seduta, 22 gennaio 1864, p. 846 (Bismarck-
Schonhausen). 
17 Come si deplorò sulla «VZ» del 26 gennaio 1864. 
18 «Senza che il presidente sia stato precedentemente, opportunamente, 
avvertito - ricordò Grabow -, non è stata sinora né chiusa né sciolta 
alcuna Camera» (StenBerAH, 32a seduta, 25 gennaio 1864, p. 930 [Gra-
bow]). 
19 Cfr. la comunicazione del presidente Grabow in StenBerAH, 32a se-
duta, 25 gennaio 1864, p. 917. 
2° Cfr. sopra al cap. III 1, p. 398. 
21 Per il testo di questa risoluzione cfr. StenBerAH, 32a seduta, 25 gen-
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ne della Camera dei signori, in quanto in contrasto con l'art. 
62 della Costituzione, ed accusò per l'ennesima volta il go-
verno, che continuava a disporre arbitrariamente delle en-
trate dello Stato senza il consenso della rappresentanza po-
polare, di rendersi in tal modo «colpevole» di «aperta 
violazione della Costituzione»22 • 

Dalla risoluzione Forckenbeck del 1864, come del resto da 
quasi tutte le denunce più o meno ufficiali dell'illegale pras-
si di governo di Bismarck, l'opposizione non aveva certo 
mai sperato di ottenere alcun effetto pratico, tanto meno 
immediato. Da quando il conflitto costituzionale era esplo-
so, nell'autunno del 1862, denunce come questa si erano 
ormai succedute l'una ali' altra senza che il governo e il mo-
narca fossero indotti al benché minimo ripensamento del 
loro atteggiamento intransigente nei confronti della rappre-
sentanza popolare; le solenni risoluzioni della Camera, come 
disse Virchow in seguito, andarono semplicemente ad accre-
scere il cumulo del materiale documentario che al massimo 
avrebbe potuto rivelarsi utile «per la legislazione futura»23 • 

Già prima della chiusura del Landtag alla fine del gennaio 
1864, proprio in reazione all'immobilismo che aveva carat-
terizzato la situazione politica sino ad allora, avevano co-
minciato ad acquistare più influenza e maggiore forza d'urto 
le opinioni della componente liberale più radicale e decisa 
della «Fortschrittspartei». Questa minoranza, profondamente 
insoddisfatta per gli scarsi risultati raggiunti fino ad allora 
dall'opposizione parlamentare, e ritenendo necessaria una 
radicalizzazione della lotta politica per sbloccare quella 'guer-
ra di posizione' in cui si era ormai arenato il conflitto, aveva 
arditamente proposto di adottare una tattica offensiva e non 
più solo meramente 'difensiva'24, di rigettare cioè stavolta in 

naio 1864, p. 931. In merito cfr. la «VZ» del 26 gennaio 1864 come 
anche la «NZ» del 28 gennaio 1864. 
22 Cfr. StenBerAH, 32a seduta, 25 gennaio 1864, p. 931. 
23 Cfr. StenBerAH, 56a seduta, 24 maggio 1865, p. 1681 (Virchow). 
24 Che nel complesso l'opposizione si fosse mantenuta sin qui «in una 
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toto il progetto governativo di legge di bilancio. La propo-
sta, già avanzata una prima volta all'interno della Commis-
sione bilancio, che però l'aveva lasciata cadere, fu ripropo-
sta in aula il 16 gennaio 1864 dall"estremista' Jacoby25 con 
l'appoggio di altri eminenti deputati della «Fortschrittspar-
tei» come Waldeck e Kirchmann. 

La proposta diJ acoby di rigettare, senza emendarlo, l'intero 
progetto governativo di bilancio, incontrò tuttavia, come 
d'altronde era prevedibile, la ferma opposizione della mag-
gioranza dei deputati. Tale proposta, con cui si sarebbe 
anche implicitamente formalizzato l'abbandono da parte 
dell'opposizione del terreno della trattativa e del compro-
messo, non fu così eretta a decisione operativa della Came-
ra. Quello stesso 16 gennaio 1864 l'aula si limitò quindi di 
nuovo, per la terza volta, a defalcare dal bilancio militare 
per il 1864 le voci di spesa chiaramente destinate a mantene-
re in vita o a completare la riorganizzazione dell'esercito 
avviata nel 186026. 

Il piano di J acoby, di bocciare l'intero progetto governativo 
di bilancio «fino a quando l'attuale governo avesse conti-
nuato a guidare gli affari dello Stato», finché cioè il governo 
Bismarck non si fosse sentito costretto a dare le dimissioni, 
rappresentava, come aveva ammesso lo stesso J acoby, un 
rimedio estremo ad un male estremo, una reazione di «legit-
tima difesa»27• Proprio per questa sua radicalità, d'altronde, 
la proposta era stata severamente censurata come «unzweck-
maBig» da Twesten nell'invitare la Camera a rigettarla28• Da 
una decisione come questa, aveva argomentato Twesten, ci 
si sarebbe potuti ripromettere qualche risultato (Er/olg), solo 

prudente difensiva», era riconosciuto apertamente anche nell'articolo 
Die preuflischen Wahlen in «Grenzboten», XXII, II. Semes.1er, III. Band, 
1863, pp. 183 ss.: qui p. 184. 
25 Cfr. StenBerAH, 27a seduta, 16 gennaio 1864, p. 715 Q"acoby). 
26 Ibidem, p. 724. 
27 Cfr. ibidem, p. 715 Q"acoby). 
28 Cfr. ibidem, p. 715 (Twesten). 
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se anche il popolo prussiano avesse potuto contemporanea-
mente cominciare a rifiutarsi di versare le imposte, e cioè 
solo se fosse stato effettivamente possibile porre il governo 
nell'impossibilità materiale di effettuare le spese da esso 
preventivate nel progetto di bilancio, facendogli mancare la 
liquidità finanziaria proveniente dalle entrate fiscali29. Alla 
larga maggioranza dei liberali era però ben chiaro, secondo 
Twesten, che un tale coinvolgimento diretto del popolo con-
tribuente nel conflitto in corso tra governo e rappresentanza 
popolare, avrebbe portato ad una contrapposizione frontale 
tra popolo e monarca, una contrapposizione che probabil-
mente sarebbe sfociata in indesiderati esiti rivoluzionari. 
Twesten temeva evidentemente che si potesse addirittura 
giungere a mettere in discussione il ruolo super partes del 
monarca costituzionale, e con ciò l'integrità stessa dello Sta-
to prussiano, o anche lo stesso ruolo di mediazione politica 
dei deputati, delegittimando il principio stesso della rappre-
sentanza politica parlamentare. A rigore, in effetti, al diritto 
di appellarsi direttamente ai contribuenti i rappresentanti 
del popolo prussiano avevano rinunciato definitivamente nel 
momento stesso in cui avevano votato l'art. 109 della Costi-
tuzione, quando cioè, come già aveva affermato Renne, era 
stato definitivamente revocato alle Camere lo Steuerverwei-
gerungsrecht30. 

L'opposizione alla proposta di J acoby era dovuta anche, 
certamente, al fatto che molti liberali erano convinti che la 
particolare fiducia riposta in loro dal popolo prussiano, quan-
do alle elezioni del maggio 1862 e a quelle dell'ottobre 186331 

29 Cfr. ibidem, p. 717 (Twesten). 
30 Cfr. sopra al cap. I 4, p. 138. 
3l Dopo le elezioni dell'ottobre 1863, le ultime svoltesi mentre il conflit-
to era ancora in corso (le Wahlmiinnerwahlen si svolsero il 20 ottobre, le 
Abgeordnetenwahlen il 28 dello stesso mese), la consistenza dei gruppi 
parlamentari era la seguente: 

I. conservatori 3 8 
II. cattolici 26 
III. «Konstitutionelle Fraktion» 9 
IV. «Linkes Zentrum» 110 
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era stato riconfermato quasi senza eccezioni il mandato par-
lamentare ai deputati che avevano votato il Gegen-Antrag 
Hagen nel marzo 186232, li vincolasse moralmente a prose-
guire nella tattica fino ad allora adottata nella lotta contro il 
governo Bismarck33 , sottintendesse cioè un mandato per certi 
versi, se non giuridicamente perlomeno politicamente, 'im-
perativo'34. Di un'eventuale risoluzione della Camera di ri-

V. 
VI. 

«Deutsche Fortschrittspartei» 
polacchi 

143 
26 

(Fonte: L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, p. 68). 
32 Cfr. sopra al cap. II 5, p. 380, n. 53. La Wiederwahl era stata la parola 
d'ordine dominante dei liberali nella campagna elettorale non solo del 
1862 (cfr. sopra al cap. II 5, p. 389, e inoltre H. SCHULTHESS, Europai-
scher Geschichtskalender, 1862, p. 143 e L. PARISIUS, Leopold Freiherr 
van Hoverbeck, II 1, pp. 46-7) ma anche alle elezioni del 1863 (cfr. Die 
bevorstehenden Wahlen, in «NZ» dell'll ottobre 1863; Die innere Poli-
tik, pp. 245-6; L. PARISIUS, Deutschlands politische Parteien, p. 61; e, 
infine, l'articolo della «NZ» del 30 ottobre 1863, Die Abgeordnetenwah-
len). Il fenomeno della rielezione, in genere favorito da forme di organiz-
zazione politico-partitiche basate sul potere dei notabili, che rimasero 
caratteristiche dei partiti liberali tedeschi per tutto l'Ottocento (fonda-
mentale a questo proposito il lavoro di T. NIPPERDEY, Die Organisation 
der deutschen Parteien, 1961), raggiunse dimensioni eccezionali negli 
anni del conflitto soprattutto per il fatto che in questi anni le elezioni 
della Camera si succedettero l'una all'altra a brevissimo intervallo di 
tempo, con la conseguenza che i Wahlmanner assunsero il carattere di 
una vera e propria «corporazione» (cfr. a questo proposito K. ROHE, 
Wahlen und Wahlertraditionen, in part. p. 36). 
33 L'inequivocabile significato politico della pratica pressoché generale 
della Wiederwahl alle elezioni del 1862 e del 1863 fu peraltro colto 
pienamente dai liberali (cfr. ad esempio un passo del discorso di Schulze 
in StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, p. 744). 
34 Il libero mandato del deputato era stato assicurato, come si è già visto 
(cfr. sopra al cap. II 3, n. 12), anche dalla Costituzione prussiana. Come 
ha giustamente osservato W.-D. HAUENSCHILD (Wesen und Rechtsnatur, 
in part. pp. 26-7) i liberali si sentirono costretti dalla loro condizione di 
opposizione parlamentare a cercare sostegno e rassicurazioni presso la 
popolazione che con il voto aveva consentito loro di acquisire maggior 
potere all'interno del parlamento; fu così che negli anni del conflitto si 
intensificarono sensibilmente i rapporti diretti tra elettori e deputati, 
rapporti che invece non interessarono affatto gli Altliberalen della Nuo-
va Era. La precoce, peraltro storicamente condizionata, tensione liberale 
verso la moderna forma partito, caratterizzata da un legame organizzati-
vo più stretto tra il 'partito in parlamento' e il 'partito nel paese', e 
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gettare l'intero bilancio e di chiamare il popolo ad un rifiuto 
generalizzato delle imposte, si sarebbe in realtà avvantaggia-
to solo il governo, osservò acutamente Schulze il 16 gennaio 
1864, prendendo anche lui come Twesten le distanze dalla 
proposta di J acoby; così infatti la Camera non avrebbe fatto 
altro che scaricare il governo e la Camera dei signori dalla 
responsabilità politica di aver ripetutamente violato la Co-
stituzione, per caricarsela sulle proprie spalle35 • 

La maggioranza parlamentare liberale insomma, nonostante 
la palese infondatezza giuridica delle misure disciplinari ap-
plicate durante gli anni del conflitto nei confronti dei fun-
zionari-deputati (Beamten-Abgeordneten) liberali per inde-
bolire l'opposizione parlamentare, e nonostante la ancor più 
clamorosa illegalità dell'indiscriminato ricorso fatto dal go-
verno Bismarck alla pratica della Wahlbeeinflufiung36, era e 

sfociata nella fondazione del primo moderno partito politico tedesco, la 
«Fortschrittspartei» (cfr. A.G. MANCA, Prassi politica), non si rivelò tut-
tavia inconciliabile con il persistere della tradizione della Hono-
ratiorenpartei che a torto è stata ritenuta caratteristica esclusiva dell'Alt-
liberalismus (cfr. in merito quanto si è già detto sopra al cap. II 3, n. 11). 
Su questo punto si concorda piuttosto con la giusta critica rivolta da 
Michael Fuchs al lavoro di Eberhard Schiitt-Wetschky (cfr. Grundtypen 
parlamentarischer Demokratie, e la recensione ad esso di M. FUCHS in 
«Der Staat», XXV, 1986, 3, pp. 443-45) per aver contrapposto, secondo 
Fuchs «apoditticamente», due diversi tipi di parlamento, quello basato 
sui notabili e quello basato sui gruppi parlamentari. Proprio il caso della 
«Fortschrittspartei» dimostra infatti, di contro a quanto teorizzato da 
Schiitt-Wetschky e in linea con il sopracitato Hauenschild, come l'affer-
marsi di un partito politico moderno come la «Fortschrittspartei», in cui 
rimase molto forte ancora a lungo il ruolo dei notabili, non coincida 
necessariamente con l'affermarsi anche del modello parlamentare fonda-
to sull'organizzazione delle Fraktionen, un modello che in via teorica e 
perlomeno tendenzialmente vincola i membri dei gruppi parlamentari ad 
uniformarsi alle decisioni della maggioranza (Fraktionszwang) anche in 
caso di divergenza di vedute. Come ha ben detto Hauenschild, infatti, 
proprio il deputato liberale avvertì ben presto e in modo particolare 
come «il vincolo ... alla decisione del gruppo parlamentare contraddices-
se il dogma del libero mandato» (W.-D. HAUENSCHILD, Wesen und 
Rechtsnatur, p. 30). 
35 StenBerAH, 27a seduta, 16 gennaio 1864, p. 720 (Schulze). 
36 Gli espedienti cui il governo Bismarck ricorse per influenzare il risul-
tato delle elezioni negli anni del conflitto ed ottenere così una maggio-
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rimase sempre fermamente decisa a restare saldamente sul 
terreno della legalità costituzionale. 

Il rigetto da parte della Camera, nel gennaio del 1864, della 
proposta di J acoby di respingere per intero il progetto gover-
nativo di bilancio, non aveva tuttavia certo potuto annullare 
il rincrescimento dei liberali per il fatto che la tattica di 
defalcare i costi della riorganizzazione militare dal progetto 
governativo di bilancio svelasse ogni giorno di più la sua 
inefficacia; dando così peraltro ragione a chi, da versanti 
ideologici opposti, aveva asserito che nella monarchia costi-
tuzionale la rappresentanza popolare tendeva a svolgere un 
ruolo meramente negativo37• Il governo non si sentì mai 
necessitato o spinto a ricontrattare con la rappresentanza 

ranza parlamentare docile e remissiva, come anche le intimidazioni, le 
angherie e i provvedimenti punitivi riservati particolarmente dal mini-
stro degli Interni e da quello della Giustizia a quei funzionari, tanto 
amministrativi che giudiziari, che durante le elezioni avevano fatto pro-
paganda politica antigovernativa, portavano chiaramente impresso il se-
gno dell'illegalità (molti nomi dei funzionari nei cui confronti furono 
avviati procedimenti disciplinari si trovano in L. PARISIUS, Deutschlands 
politische Parteien, pp. 64 e 68). Sui, peraltro interessantissimi, problemi 
di diritto disciplinare dei funzionari che in quel torno di tempo attiraro-
no prepotentemente l'attenzione dei pratici del diritto non meno che dei 
giuscostituzionalisti, problemi assurti a particolare rilevanza in concomi-
tanza con i numerosissimi casi verificatisi in quegli anni di Wahlbeein-
flu/sung e di persecuzioni politiche dei funzionari-deputati liberali, sia-
mo qui purtroppo costretti a soprassedere; ma il tema, come si può ben 
intuire, meriterebbe una trattazione a sé. Ci limitiamo invece ad accen-
nare al disagio, particolarmente esplosivo proprio negli anni del conflit-
to, dei funzionari pubblici, cui di fatto fu negata quella libertà di opinio-
ne e di voto garantita costituzionalmente a tutti i cittadini, e che al 
giuramento di obbedienza e fedeltà prestato al monarca furono spesso 
costretti a subordinare quello parimenti prestato alla Costituzione come 
deputati. Particolarmente interessante come testimonianza di questo di-
sagio l'opuscolo del Dr. A. ZIMMERMANN, Was sollen die Beamten jetzt 
thun? (1863). Sulla diversa natura del giuramento di obbedienza e fedel-
tà al monarca e di quello di rispetto e difesa della Costituzione cfr. P. 
PRODI, Il sacramento del potere, in part. pp. 475 ss. 
37 Cfr. L. VON STEIN, Zur preussischen Ver/assungs/rage, pp. 132, 137 e 
passim; R. VON MOHL, Das Repriisentativsystem, seine Miingel und die 
Heilmittel, p. 398. Il medesimo giudizio riecheggerà com'è noto anche 
nel famoso saggio di Max Weber del 1917 Parlamento e governo, pp. 79, 
103, 114 e passim. 
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popolare i costi finanziari della riorganizzazione militare, né 
a ridiscutere con la stessa l'opzione per la triennalità della 
ferma di leva (che il governo avrebbe voluto vedere introdot-
ta anche legislativamente oltre che di fatto, nel contesto di 
una ridefinizione della costituzione militare prussiana), né, 
ancora, a prendere atto dell'impossibilità di governare in 
costruttiva collaborazione con la rappresentanza popolare e 
a dare perciò le dimissioni. Con questa protervia del governo 
Bismarck la maggioranza liberale dovette sempre di nuovo 
confrontarsi e constatare puntualmente la propria 'impoten-
za' politica, al di là e a dispetto del caloroso e vastissimo 
consenso elettorale puntualmente tributatogli alle elezioni 
dalla popolazione, soprattutto cittadina38. 

Fu proprio l'ormai irreprimibile frustrazione per gli scarsi 
risultati pratici raggiunti dopo ben tre anni di dura lotta 
politica, a condurre nel 1865 ad un ulteriore rafforzamento 
dell'ala più intransigente della «Fortschrittspartei». Nel 1865 
infatti vennero chiaramente allo scoperto coloro che, come 
Jacoby, Waldeck, Kirchmann, Jung e altri, pensavano che 
l'essenza del conflitto costituzionale non potesse essere 'dot-
trinariamente' ridotta ad una Rechts/rage. Secondo loro si 
era piuttosto in presenza di un conflitto schiettamente poli-
tico, di una Machtfrage, della sfida definitiva lanciata dal-
1' assolutismo monarchico e governativo ormai agonizzante 
all'ascendente sistema costituzional-parlamentare39• Il con-
flitto costituzionale in corso doveva perciò essere inteso e 
accettato come «una tappa salutare e necessaria per il pas-
saggio dello Stato prussiano dalla monarchia cetual-assoluti-
stica a quella costituzionale»40• 

38 Cfr. a questo proposito K. ROHE, Wahlen und Wiihlertradition, pp. 
46-8, e inoltre J.J. SHEEHAN, Liberalism and the city, in part. pp. 117-
122. 
39 Cfr. l'intervento parlamentare diJacoby del 29 aprile 1865, riportato 
integralmente dalla «VZ» del 30 aprile 1865. Nello stesso senso cfr. 
inoltre Waldeck in un intervento del 1865 (StenBerAH, 45a seduta, 4 
maggio 1865, p. 1314). Sulla questione Rechts/rage/Macht/rage cfr. an-
che sopra al cap. III 2, pp. 461 e 462, nn. 52 e 53. 
4° Così sostenne Kirchmann nella commissione parlamentare incaricata 
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I discorsi della «cosiddetta s1mstra estrema»41 non fecero 
che alimentare ulteriormente, semmai ce ne fosse stato biso-
gno, il fuoco delle critiche provenienti dall'estrema destra 
alle presunte 'vere' intenzioni, offensive e tutt'altro che me-
ramente difensive, della maggioranza parlamentare liberale. 
Intenzioni eversive non solo nei confronti del governo in 
carica ma addirittura dello stesso ordine monarchico-costi-
tuzionale42, intenzioni che i liberali avrebbero segretamente 
coltivato sin da quando avevano presentato alla Camera dei 
deputati la proposta Hagen nel marzo 1862. La tesi conser-
vatrice secondo cui l'opposizione liberale alla riorganizza-

di esaminare il progetto di legge governativo sull'esercito presentato 
nella sessione parlamentare del 1865, secondo quanto riportarono le 
Parlamentarische Nachrichten della «VZ» del 5 marzo 1865. Qui Kirch-
mann si dichiarò inoltre esplicitamente «contrario a qualsiasi debole 
compromesso». 
41 Così il gruppo fu definito dal deputato ultraconservatore Moritz von 
Blanckenburg in un intervento del 2 maggio 1865 (StenBerAH, 44a sedu-
ta, 2 maggio 1865, p. 1259). Su Blanckenburg cfr. sotto a p. 578, n. 167. 
42 Da queste accuse dei conservatori i liberali, tanto quelli dell'ala più 
'estrema' della «Fortschrittspartei», di cui si era nel frattempo fatta por-
tavoce la «Volkszeitung», quanto quelli politicamente più moderati, come 
Rudolf von Gneist, si difesero sostanzialmente con gli stessi argomenti, e 
cioè rinnovando la loro professione di fede verso la forma di governo 
monarchico-costituzionale. Per i primi cfr. per tutti l'articolo di fondo 
Grundlose Be/urchtungen della «VZ» del 5 febbraio 1865, in cui, dopo 
aver sottolineato la contrapposizione esistente tra le due prospettive 
politiche della «Parlamentsherrschaft» e della «parlamentarische Regie-
rung», si precisava che ciò che il popolo voleva e la Costituzione richie-
deva era, nel rispetto del «principio della divisione dei poteri, principio 
vitale del costituzionalismo», un «governo parlamentare» e non «un par-
lamento che governa», un governo cioè «che adempia ai suoi compiti 
statali in accordo con la rappresentanza popolare». Gneist, certo più 
attento a non provocare le invettive conservatrici con un uso impreciso e 
approssimativo dei termini tecnici della dottrina dello Stato di quanto 
potessero esserlo i redattori della «Volkszeitung», negò che ciò che i 
liberali perseguivano fosse un «governo parlamentare» (cfr. le dichiara-
zioni in questo senso del grande giurista in StenBerAH, 7a seduta, 29 
gennaio 1863, p. 126). Dal contesto del discorso di Gneist si evince però 
con relativa facilità come egli, con e attraverso questa negazione, volesse 
esprimere, in positivo, nient'altro che la sua adesione ad una forma di 
governo in cui il governo monarchico e la rappresentanza popolare si 
rispettano reciprocamente nell'esercizio dei loro diritti e poteri. 
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zione militare era pretestuosa e strumentale, e secondo cui 
l'insistere della Camera sul Budgetrecht parlamentare aveva 
di mira, più che il ripristino della legalità costituzionale e 
una migliore distribuzione della spesa pubblica, l'estensione 
dei poteri dell'istituzione parlamentare oltre i limiti posti 
dalla stessa Costituzione, finì, com'era prevedibile, per co-
stituire il tema ricorrente e dominante dei discorsi parla-
mentari dei conservatori soprattutto nell'ultimo anno del 
conflitto. Sulle cause «politiche» e non finanziarie del con-
flitto il conservatore Gottberg si trovò così a convenire con 
l" estremista' J acoby43• 

Proprio il progressivo ma inesorabile politicizzarsi del con-
flitto lasciava supporre all'inizio del 1865, dopo che la Ca-
mera era rimasta chiusa per più di un anno (dalla fine del 
gennaio 1864) e allorché l'opposizione cominciò a porsi il 
problema di abbandonare il ruolo di opposizione meramen-
te negativa, che esso si sarebbe ulteriormente avvitato sem-
pre più su se stesso. La sessione parlamentare del 1865, la 
più lunga dall'inizio della vita costituzionale della Prussia, 
fu anche la più produttiva e la più intensa, se si guarda al 
lavoro quantitativamente e qualitativamente svolto dai par-
lamentari, soprattutto all'interno delle due commissioni più 
importanti, la Budget- e la Milità"rkommission44 • 

43 Cfr. StenBerAH, 43a seduta, 29 aprile 1865, p. 1248 (Gottberg). An-
che nella letteratura secondaria giuridico- e storico-costituzionale non 
mancano certo ancora oggi interpretazioni del conflitto costruite a parti-
re dai medesimi 'pre-giudizi' dei conservatori ottocenteschi, pre-giudizi 
che indubbiamente avevano ed hanno tuttora l'effetto, calcolato, di la-
sciar apparire come illegale quella che in realtà non fu che una resistenza 
passiva da parte dell'opposizione parlamentare. Il nostro riferimento è 
soprattutto ad E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 298-
9, dove si sostiene che lo scopo della «Fortschrittspartei» e in particolare 
di quelli che Huber chiama «liberali di sinistra» era proprio la parlamen-
tarizzazione dei poteri del monarca in questioni militari e nell'organizza-
zione dell'esercito in particolare, per arrivare quindi per questa via alla 
parlamentarizzazione dell'intero governo dello Stato. A questa «kalte 
Revolution» da parte dei liberali Guglielmo I si sarebbe opposto con 
tutte le sue forze. Sulla tesi che i liberali abbiano consapevolmente per-
seguito l'attuazione di un governo parlamentare cfr. inoltre quanto si è 
già detto sopra al cap. II 5, pp. 360, n. 5. 
44 Cfr. l'articolo di fondo Moralisches Einverstiindnifl della «VZ» del 15 
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Che nel corso dei lavori parlamentari di questa sessione 
fosse stato toccato un punto di non ritorno, non solo nel 
processo di chiarificazione politica interna del campo del-
1' opposizione, ma anche nella verifica dei margini estremi di 
manovra politica consentiti alla rappresentanza popolare 
dall'ordinamento giuridico-positivo vigente in materia di 
Budgetrecht, e che proprio per questo alla sessione parla-
mentare del 1865 andasse riservata particolare attenzione, 
non era sfuggito agli osservatori più attenti della vita parla-
mentare prussiana. In particolare non era sfuggito al pubbli-
cista che nel luglio del 1865, e cioè a sessione da poco 
conclusa, stese, sotto lo pseudonimo di Gustav Lewinstein45, 

un resoconto dettagliato dell'attività svolta dalla Camera dei 
deputati nelle sedute plenarie e all'interno delle commissio-
ni46. Il resoconto steso da Lewinstein, molto probabilmente 
su incarico del Comitato centrale della «Fortschrittspartei»47 , 

fu distribuito da un'associazione assai vicina al partito libe-
rale e cioè dal «Verein zum Schutz der verfassungsma.Bigen 
Pre.Bfreiheit in Preu.Ben». Fondato su iniziativa di Schulze-
Delitzsch il 27 giugno 1863 in risposta all'ordinanza sulla 
stampa del 1 ° giugno di quello stesso anno, esso contava 

marzo 1865: «Stavolta i lavori della Commissione sia militare che di 
bilancio sono dei veri e propri capolavori. Essi documentano come con 
la serietà della lotta aumentino anche le forze e le capacità intellettuali ... 
È evidente come il conflitto abbia elevato notevolmente sia il talento sia 
la preparazione specifica delle commissioni». 
45 Sotto lo pseudonimo Lewinstein si celava in realtà J. Weinstengel, 
nato il 21 settembre 1829 a Berlino. W. studiò a Berlino e Breslavia 
matematica e scienze naturali e, dopo aver esercitato per breve tempo 
come Privatdozent ad Heidelberg, operò come scrittore a Berlino dal 
1861. Scrisse diversi saggi di carattere politico ed economico, e soprat-
tutto numerosi resoconti sull'attività della rappresentanza popolare prus-
siana, in particolare per gli anni che vanno dal 1863 al 1869 (su di lui cfr. 
R. WREDE [ed], Das geistige Berlin, I, 1897, cit. in Deutscher Biographi-
scher Index, 3 ). 
46 Cfr. Dr. Gustav LEWINSTEIN, Die gewahlte Preujsische Volksvertre-
tung im Jahre 1865 (1865), pp. 1-46, qui pp. 3 e 6. 
47 Dal repertorio di H. ROSENBERG, Die nationalpolitische Publizistik, 
II, risulta infatti che, su incarico del medesimo Comitato centrale della 
«Fortschrittspartei», Lewinstein aveva già redatto i resoconti delle ses-
sioni del 1863 e del 1864 (cfr. rispettivamente alle pp. 507 e 511). 
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allora circa 7 .000 aderenti, quasi tutti membri della «Fort-
schrittspartei»48. 

Rispetto alla trattazione dei lavori parlamentari della sessio-
ne del 1865 offerta da Ernst Ludwig von Gerlach49, dal-
l'esposizione asistematica, dal carattere prettamente pole-
mico, dal fine quasi esclusivamente propagandistico, il reso-
conto di Lewinstein eccelle per più motivi. In particolare, 
balzano immediatamente agli occhi la chiarezza dell'esposi-
zione, coerentemente con lo scopo della medesima di «dare 
un'immagine fedele dei dibattiti parlamentari»50, la capacità 
dell'autore di cogliere e di sintetizzare efficacemente le mol-
te e importanti questioni all'ordine del giorno durante tutta 
la straordinariamente lunga sessione parlamentare, e, so-
prattutto, lo sforzo di fare il punto sullo stadio cui era per-
venuto il conflitto costituzionale ancora in corso. 

Di contro allo scarso entusiasmo, alla stanchezza, con cui i 
conservatori, particolarmente in questo stadio avanzato del 
conflitto, seguirono i lavori parlamentari, tra i deputati libe-
rali nel corso del 1865 si svolse sotterraneamente un vivacis-
simo dibattito sull'opportunità e la necessità di modificare 
la tattica seguita fino ad allora nella trattazione del bilancio. 
Nel suo resoconto Lewinstein raccontava che se rispetto alla 
questione che aveva scatenato il conflitto costituzionale, e 
cioè la «questione militare», dal 1862 in poi non si era fatto 
alcun passo avanti51, non altrettanto si poteva dire, a ben 
guardare, della «questione del bilancio»52• Al di là di come 
si era conclusa 1'8 giugno 1865 la vicenda della trattazione 
del bilancio in aula, e cioè con la solita decurtazione delle 
spese per la riorganizzazione53, durante la sessione parla-

48 In merito cfr. H. RoSENBERG, Die nationalpolitische Publizistik, II, p. 
861 e L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 1, p. 170. 
49 Cfr. [E.L. VON GERLACH], Der Landtag von 1865. 
50 G. LEWINSTEIN, Die gewà"hlte Preu/Sische Volksvertretung, p. 4. 
51 Ibidem, p. 7. 
52 Ibidem, p. 10. 
53 Cfr. sotto nel testo pp. 583 s. 
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mentare del 1865 si sarebbero potuti registrare notevoli 
mutamenti rispetto al modo in cui la Camera aveva trattato 
in precedenza la questione del bilancio. 

Da quanto esposto da Lewinstein si ricava con relativa sicu-
rezza che a indurre l'opposizione a correggere tatticamente 
la sua strategia nella trattazione del bilancio era stata, oltre 
che la ben immaginabile insoddisfazione generale per i mi-
seri risultati pratici sinora raggiunti con l'ormai logora pras-
si di defalcare dal bilancio i costi della riorganizzazione mi-
litare, la volontà di reagire costruttivamente, senza cioè la-
sciarsi andare a inutili atti di ribellione, alla spiacevole sor-
presa da cui essa fu colta quando finalmente venne a sapere 
in che modo il governo aveva sino ad allora fronteggiato 
l'assenza di una legge di bilancio, e con tutta probabilità 
intendeva continuare a farlo. 

Già si è visto come la prassi introdotta dal governo per la 
prima volta nel 1862, di redigere il bilancio pubblico nella 
forma di un atto interno dell'amministrazione (anziché di 
una legge concordata dai tre fattori della legislazione e poi 
debitamente pubblicata nella Gesetzsammlung), fosse stata 
seguita anche nel 1863. Ebbene, nel 1865 la maggioranza 
parlamentare venne finalmente a conoscenza del fatto che 
un provvedimento analogo, e cioè puramente amministrati-
vo, era stato adottato anche nel 1864. Mentre però le due 
risoluzioni ministeriali del 1862 e del 1863 erano state tenu-
te rigorosamente segrete e non se ne trova la benché minima 
eco né sulla stampa di quegli anni né nei dibattiti parlamen-
tari (cosicché non sorprende che per lungo tempo non eb-
bero né nome né data per la storiografia successiva), non 
così fu per quella del 1864. 

All'inizio del 1865, tra i deputati prussiani, doveva certo 
essere assai radicata la convinzione che anche il 1865 sareb-
be stato un anno di budgetlose Verwaltung, e che perciò 
prima o poi i ministri si sarebbero riuniti anche quest'anno 
in gran segreto per concordare i criteri da seguire nella 
gestione dell'amministrazione corrente dello Stato. Già nel 
gennaio 1864 il vecchio Lette, rivolgendosi ai rappresentan-
ti del governo, aveva protestato in aula per il fatto che la 
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Camera negli ultimi anni non era stata minimamente infor-
mata né se fossero stati riscontrati sfondamenti di bilancio 
né se il governo avesse utilizzato i fondi previsti in bilancio 
per scopi diversi da quelli autorizzati dalla Camera, «co-
prendoli» poi con ordini di gabinetto di modo che di essi 
non era rimasta «traccia alcuna» negli atti finanziari tra-
smessi al vaglio della Corte dei conti54• La richiesta di Lette, 
affinché la Camera fosse tenuta al corrente dei criteri di 
massima con cui venivano gestite le finanze dello Stato, fu 
totalmente ignorata dalle autorità governative sino al feb-
braio 1865. Fu infatti solo a questo punto del conflitto che il 
governo lasciò inaspettatamente pervenire alla Commissio-
ne bilancio della Camera, perché ne prendesse conoscenza, 
il testo della risoluzione ministeriale che aveva fissato i crite-
ri seguiti nella conduzione dell'amministrazione interna e 
militare dello Stato per l'anno finanziario appena trascorso. 

Le circostanze in cui il governo rese nota la risoluzione 
ministeriale del 12 febbraio 1864 furono, a dispetto dell'alta 
rilevanza politica dell'evento, apparentemente casuali. Du-
rante l'esame del bilancio del ministero degli Esteri per il 
1865, i membri della Commissione bilancio avevano chiesto 
al rappresentante del governo delucidazioni sul destino di 
alcune voci di spesa del preventivo di bilancio per il 1864. 
Fu in risposta a questa richiesta che ai membri della Com-
missione venne trasmesso del materiale documentario tra 
cui vi era appunto la trascrizione autentica della risoluzione 
ministeriale che aveva sostituito la non varata legge di bilan-
cio per il 186455• 

54 Cfr. StenBerAH, 3 la seduta, 23 gennaio 1864, p. 893 (Lette). 
55 Il testo del Beschlufl des Staats-Ministeriums vom 12. Februar 1864 è 
trascritto integralmente nel Nachtrag zum Allgemeinen Bericht uber den 
Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 1865, del 7 marzo 1865, relatore 
Forckenbeck, pp. 1-5, Nachtrag a sua volta allegato all'assai voluminoso 
Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 1865, 
del 27 febbraio 1865, contenuto in StenBerAH, Drucksachen, VIII le-
gislatura, 2a sessione, II, 1865, Aktenstuck n. 80, pp. 1-83. Il testo di 
detta risoluzione, come trascritto nell'Allgemeiner Bericht del 27 feb-
braio, fu immediatamente diffuso da numerosissimi giornali tra i quali 
anche la «VZ» del 9 marzo 1865 (cfr. qui la rubrica Parlamentarische 
Nachrichten). 

539 



La risoluzione ministeriale del 12 febbraio 1864 era stata 
evidentemente emanata a Camere chiuse, dopo cioè che il 
monarca aveva chiuso l' Ab geordnetenhaus il 25 gennaio 1864. 
L'esame da parte della Commissione bilancio del testo della 
risoluzione, che non fu pubblicata nemmeno sullo «Staats-
anzeiger» come invece accadrà per quella analoga del 186556, 

non fece che confermare il sospetto che tutto il lavoro da 
essa svolto nella precedente sessione non era stato tenuto 
nel minimo conto dal governo. Quest'ultimo infatti nella 
risoluzione, dopo aver avvertito che sarebbe stata sua cura 
procedere con molta parsimonia e oculatezza nell'ammini-
strazione dei fondi pubblici57, al momento di formulare per 
ogni aggregato omogeneo di spesa (straordinario o ordina-
rio di bilancio) i criteri da cui si sarebbe lasciato guidare 
nella conduzione dell'amministrazione dello Stato per il 1864, 
aveva infatti ignorato del tutto le risoluzioni prese in merito 
ai singoli capitoli di spesa dalla Commissione bilancio prima 
e dall'aula poi durante la sessione parlamentare del 1863-64. 
Voci di spesa già espressamente rigettate dalla Camera, come 
i 5 .625 .634 talleri per la riorganizzazione dell'esercito, i 31.000 
talleri per il cosiddetto «fondo per scopi politici generali»58, 

non meno che i 35.000 talleri da destinare a «scopi segreti di 
alta polizia», erano state invece giudicate dal governo, nella 
sua risoluzione del 12 febbraio 1864, come «necessarie e 
irrinunciabili»59• Anche in merito ad altre voci di spesa, sia 
ordinarie che straordinarie, su cui la Camera dei deputati si 

56 Cfr. sotto in questo stesso capitolo alle pp. 584 s. 
57 Cfr. Nachtrag zum Allgemeinen Bericht uber den Entwur/ zum Staats-
haushalts-Etat pro 1865, del 7 marzo 1865, p. 1. 
58 Il Dispositions/ond /ur allgemeine politische Zwecke era un fondo «se-
greto», un fondo cioè che «non sottostava al controllo della Corte dei 
conti prussiana»; esso serviva, secondo quanto si disse a questo proposi-
to nel dibattito parlamentare del 7 aprile 1865, a finanziare la stampa 
ufficiosa filogovernativa, e in particolare la «Provinzialkorrespondenz», 
pubblicazione che veniva curata all'interno dello stesso Staatsministe-
rium. Il dibattito parlamentare del 7 aprile su questo fondo fu riportato 
anche nelle Kammerverhandlungen della «VZ» dell'8 aprile 1865. 
59 Cfr. Nachtrag zum Allgemeinen Bericht uber den Entwur/ zum Staats-
haushalts-Etat pro 1865, del 7 marzo 1865, p. 2. 
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era già espressa ora per autorizzarle ora per cassarle, il go-
verno diceva invece di volersi rimettere per la decisione 
ultima al giudizio discrezionale dei singoli capi delle varie 
branche amministrative; in caso di dubbio essi, sempre se-
condo le disposizioni date dal governo nella sua risoluzione 
del febbraio 1864, avrebbero potuto consultarsi, per rice-
verne consiglio, con il ministro delle Finanze6°. Tra le voci 
straordinarie di spesa prese in esame dallo Staatsministe-
rium ne venivano poi isolate alcune su cui il governo si 
riservava la decisione definitiva fino alla fine del 1864; per il 
momento, si precisava nella risoluzione, i relativi importi 
erano da considerarsi o economizzati oppure temporanea-
mente accantonati in attesa di essere utilizzati in un futuro 
prossimo 61• 

Alcuni membri della Commissione bilancio del 1865, dopo 
avere appreso dell'esistenza della risoluzione governativa del 
1864, fecero espressa richiesta al commissario del ministro 
delle Finanze affinché fosse messo loro a disposizione un 
rendiconto dettagliato da cui risultasse distintamente quali 
delle somme per le spese straordinarie previste per il 1864 
fossero poi effettivamente risultate alla fine del 1864 come 
economizzate, e quali invece, dopo essere state in un primo 
momento riservate, fossero già state nel frattempo effet-
tuate62. 

Alla richiesta della Commissione bilancio il commissario 
governativo rispose tuttavia, come ci si sarebbe d'altra parte 
potuti aspettare, assai evasivamente. Egli disse infatti di po-
ter solo aggiungere a quanto già noto dalla risoluzione del 
12 febbraio 1864 che non tutti i fondi di spesa ancora inuti-
lizzati erano già stati accantonati come avanzi di bilancio; di 
non essere però autorizzato a specificare quali fondi in par-
ticolare, per le diverse branche dell'amministrazione, fosse-
ro già stati utilizzati e quali invece accantonati come rispar-

60 Ibidem, p. 2. 
61 Ibidem, p. 3. 
62 Ibidem, p. 4. 
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mi. Sulla procedura e i criteri seguiti sino ad allora dal go-
verno nell'accantonamento dei fondi, come anche su quelli 
da cui si sarebbe lasciato guidare in futuro, il governo -
disse il commissario del ministro delle Finanze a giustifica-
zione della sua reticenza - era necessitato ad attenersi alla 
massima discrezione, non da ultimo a causa della segretezza 
che imponeva il perdurare dell'impegno militare prussiano 
nella questione dei due ducati dello Schleswig e del-
l'Holstein63. 

Nel marzo del 1865, quando cioè dal seno della Commissio-
ne bilancio era uscito il testo preciso della risoluzione mini-
steriale del 12 febbraio 186464 , era perciò emerso con suffi-
ciente sicurezza, e in modo incontrovertibile dopo le ultime 
dichiarazioni rilasciate dal commissario governativo alla Com-
missione bilancio, che l'anno precedente il governo aveva 
disposto d'autorità l'effettuazione di molte delle spese cui la 
Camera dei deputati aveva espressamente negato la sua ap-
provazione, e che si era anche arrogato il diritto di dirottare 

63 Cfr. ibidem, p. 5. Con la pace di Vienna del 30 ottobre 1864 la 
Danimarca aveva ceduto definitivamente i suoi diritti sui due ducati 
summenzionati, come anche su quello del Lauenburg, all'Imperatore 
d'Austria, ed era stato inoltre sancito un cosiddetto «condominio» della 
Prussia e dell'Austria nell'amministrazione dei due ducati. Dopo la pace 
di Vienna, perciò, le possibilità di contrasti tra le due più grandi potenze 
tedesche erano notevolmente aumentate (cfr. E.R. HUBER, Deutsche Ver-
fassungsgeschichte, III, p. 486). Secondo E. KoLB (Grojspreujsen oder 
Kleindeutschland?, passim e in part. p. 24) è assolutamente certo che per 
Bismarck, dopo l'estromissione della Danimarca dai due ducati e sino 
all'inizio delle aperte ostilità tra la Prussia e l'Austria nel giugno del 
1866, l'obiettivo ultimo e più alto dell'impegno della Prussia nella que-
stione dei due ducati fu l'annessione di questi ultimi. Sulle mire coltivate 
da Bismarck nei confronti dei due ducati, ambizioni suscettibili di sfo-
ciare prima o poi in un aperto scontro militare per l'estromissione del-
l'Austria dal condominio nei due ducati, cfr. A. DOERING-MANTEUFFEL, 
Die deutsche Frage, pp. 41 ss., a cui si rinvia anche per una rassegna 
aggiornata sulle diverse correnti della storiografia sulla «questione tede-
sca». 
64 Il contenuto della risoluzione era stato invece discusso dalla stampa 
quotidiana assai prima (cfr. ad esempio Berathungen und Beschliisse della 
«VZ» del 24 febbraio 1865 e le Parlamentarische Nachrichten del medesi-
mo quotidiano del 28 febbraio 1865). 
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con assoluta libertà i fondi stanziati in bilancio da una voce 
di spesa all'altra. Non solo, il governo aveva addirittura 
attinto a piacimento e senza alcun controllo, ciò che era 
ancora più grave, ai residui di bilancio accumulatisi nello 
Staatsschatz negli anni precedenti65• 

La Prussia era in quegli anni uno dei pochissimi Stati euro-
pei in cui esisteva ancora un'istituzione come lo Staatsschatz, 
vale a dire una riserva di fondi separata (nel 1865 vi erano 
custoditi circa 20 milioni di talleri) per casi di particolare 
emergenza e più precisamente destinata a scopi militari. Nello 
Staatsschatz venivano immediatamente dirottati ogni anno 
sia gli avanzi di bilancio (Uberschiisse) sia le entrate ecce-
denti (Mehreinnahmen) 66• Da qui questi ultimi non doveva-
no venir prelevati, secondo quanto riteneva la Commissione 
bilancio del 1865, se non previa autorizzazione delle rappre-
sentanze dei ceti; così si deduceva infatti, sempre secondo la 
medesima Commissione, dalle due norme precostituzionali, 
emanate al tempo di Federico Guglielmo III, del 17 gennaio 
182067 e del 17 giugno 1826. Tanto l'ordinanza del 1820, 
come la Kabinettsorder del 17 giugno 1826 erano state infat-

65 Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, p. 14. 
66 E. KLEIN, Geschichte der o//entlichen Finanzen, ha definito questa 
istituzione prussiana ormai «eine europaische Kuriositat» negli anni ses-
santa dell'Ottocento (p. 125). L'istituto dello Staatsschatz era stato chia-
mato in vita da Federico Guglielmo I, per dare al sovrano la possibilità 
in qualsiasi momento, quando la situazione politica lo avesse richiesto, 
di mobilitare l'esercito. Sotto Federico il Grande, che trovò nello Staats-
schatz istituito dal padre ben circa 9 milioni di talleri, con i fondi dello 
Staatsschatz furono finanziate le prime due guerre per la Slesia. Negli 
ultimi anni del suo regno le entrate statali, frutto di una tassazione 
piuttosto gravosa, salirono a ben 20 milioni di talleri; in linea di massi-
ma, delle entrate correnti non meno di 2 o 3 milioni venivano dirottati 
verso lo Staatsschatz: all'epoca, per scopi militari, si spendeva tre volte di 
più che per il resto di tutta l'amministrazione. Federico il Grande lasciò 
ai suoi successori un tesoro di ben 55 milioni di talleri (cfr. in merito H. 
VON ScHULZE-GAEVERNITZ, Das preuffoche Staatsrecht, pp. 191-2). Alcu-
ni dati sulla storia di questa istituzione si trovano inoltre in R. HUE DE 
GRAIS, Handbuch der Ver/assung und Verwaltung, p. 185. 
67 In merito cfr. sopra al cap. II 5, n. 36 e I 1, p. 40, n. 8. 
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ti accolte a suo tempo nella Gesetzsammlung del 1820 e del 
1826, ed erano da considerarsi ancora valide, non avendo la 
Costituzione emesso alcuna nuova disposizione sullo Staats-
schatz68. 

Il fatto che negli anni precedenti si fossero avute entrate 
eccedenti che erano andate a rimpinguare le casse dello 
Stato, era un chiaro indice della buona congiuntura econo-
mico-finanziaria attraversata negli anni sessanta dalla Prus-
sia69. Questa scoperta, di per sé positiva e confortante, dava 
però d'altra parte ragione a quei liberali che avevano osato 
mettere in dubbio la necessità dei provvedimenti fiscali go-

68 Cfr. Allgemeiner Bericht iiber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, p. 8. Dopo l'emanazione della Costitu-
zione il vincolo al consenso dei ceti cui era stato legato il prelievo di 
fondi dal tesoro pubblico da parte del monarca, non poteva essere inteso 
se non come un vincolo all'emanazione di una legge secondo l'art. 62 
della Costituzione (cfr. a questo proposito H.-J. VON COLLANI, Die Fi-
nanzgebarung, pp. 32-3 e 14). 
69 Alla buona congiuntura economica attraversata in quegli anni dallo 
Stato prussiano aveva fatto esplicito riferimento anche la Thronrede del 
14 gennaio 1865; essa avrebbe addirittura «consentito di fare la guerra 
danese senza ... contrarre nuovi prestiti ... » (StenBerAH, seduta d'apertu-
ra delle due Camere riunite del Landtag, 14 gennaio 1865, p. 2). Secondo 
Klein fino al 1849 le entrate sarebbero cresciute proporzionalmente alla 
crescita della popolazione: 

1829 
1849 
1865 

Entrate ed Uscite nette 

5 O milioni talleri 
63 milioni talleri 
92 milioni talleri 

Popolazione 

12,7 milioni 
16,3 milioni 
19,1 milioni 

Successivamente le entrate sarebbero cresciute in misura ancora maggio-
re sull'onda dell'industrializzazione. Il ricavato dalla Gewerbesteuer, dal 
1820 al 1865, arrivò addirittura a triplicarsi: da 1,6 a 4 ,8 milioni di talleri 
(cfr. E. KLEIN, Geschichte der o/fentlichen Finanzen, p. 119). A proposito 
di questi dati riportati da Klein, è inoltre utile aggiungere e sottolineare 
con R. TILLY (The Politica! Economy), come ad aumentare costantemen-
te, a partire dal 1849, furono in particolare le entrate non provenienti dal 
fisco: 

entrate fiscali 
entrate non fiscali 

1838 
66 
34 

1847 
66 
34 

1849 
65 
35 

(Fonte: R. TILLY, The Politica! Economy, p. 493). 

544 

1856 
56 
44 

1866 
49 
51 



vernativi degli anni 1859, 1860 e 1861, quando era stato 
imposto il supplemento del 25 % sulle imposte dirette. Essa 
contribuì inoltre a confermare il sospetto che il governo 
negli anni precedenti, presentando dei progetti di bilancio 
sempre più o meno in pareggio, aveva evidentemente sotto-
stimato (quanto intenzionalmente non era dato sapere), la 
vera entità delle entrate statali7°. Insomma, secondo la Com-
missione, già da una prima visione del progetto di bilancio 
per il 1865, oltre che dalle dichiarazioni rese dal commissa-
rio del ministro delle Finanze, si poteva desumere con una 
certa sicurezza che sia i residui di bilancio sia le entrate 
eccedenti degli anni passati erano andati a rimpinguare un 
fondo da cui il governo aveva attinto, e con tutta probabilità 
continuava ad attingere, con assoluta discrezionalità, e sen-
za sottostare ad alcun controllo. 

La totale assenza di trasparenza dell'amministrazione finan-
ziaria e l'impossibilità di avere un quadro completo e un'im-
magine precisa delle entrate e delle uscite relative al bilancio 
statale del 1864, creava ovviamente grosse difficoltà alla 
Commissione parlamentare per il bilancio che aveva il com-
pito di vagliare il preventivo governativo delle entrate e 
delle spese pubbliche per il 1865. L'assenza di statistiche e 
di tabelle certe ed affidabili sui bilanci degli anni preceden-
ti, che il governo aveva volutamente omesso di mettere a 
disposizione della Commissione, sommata all'estrema spe-
cializzazione del bilancio del 1865, una specializzazione di 
gran lunga superiore a quella dei bilanci degli anni prece-
denti - si affermava nella relazione della Commissione bi-
lancio71 -, rendeva estremamente arduo a qualsiasi esperto 
finanziario, anche molto abile, addentrarsi nella logica che 
aveva guidato il governo nella redazione del bilancio. Per la 
Commissione era di conseguenza assai difficile pervenire a 
formulare proposte precise di emendamento del progetto 
governativo di bilancio, proposte che dovevano essere tali 
da tenere dovutamente in conto le nuove esigenze di spesa 

70 Allgemeiner Bericht uber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, p. 14. 
71 Cfr. ibidem, p. 5. 
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pubblica insorte per il 1865 senza tuttavia perdere di vista la 
misura in cui si discostavano dai bilanci degli anni prece-
denti. 

Già un primo esame del progetto governativo di bilancio 
per il 1865, aveva tuttavia consentito alla Commissione bi-
lancio di accertare perlomeno due dati di fatto molto impor-
tanti, dati su cui si ritenne di dover attirare l'attenzione della 
rappresentanza popolare e dell'opinione pubblica. In primo 
luogo, il volume complessivo del bilancio pubblico per il 
1865 era cresciuto complessivamente addirittura del 59% 
rispetto a quello pubblicato per la prima volta nel 1849 (di 
contro ad un aumento della popolazione che era stato di 
nemmeno il 17%72); in secondo luogo, le richieste governa-
tive del 1865 per il bilancio militare erano di molto superiori 
non solo rispetto al 1862 e al 1863 ma anche, addirittura, 
rispetto a quelle contenute nel preventivo di bilancio per il 
186473 . 

Un esame più particolareggiato del progetto governativo di 
bilancio e un confronto reale con i precedenti bilanci erano 
tuttavia resi estremamente difficili e quasi impossibili, se-
condo la Commissione, sia dalla presenza di residui di bilan-
cio, sia, ancora, dalla condizione in cui versava l'istituto 
della Corte dei conti74• 

In particolare il funzionamento di quest'ultima continuava 
ad essere motivo di profonda insoddisfazione per i membri 
della Camera dei deputati prussiana. Dopo l'accoglimento 
della proposta Hagen nel marzo 1862, il precedente mini-
~t.t;o_9elle Finanze von der Heydt aveva ordinato, nell'estate 
dello stesso anno, che ai consuntivi di bilancio (allgemeine 
Rechnungen) relativi agli anni successivi al 1859 fossero alle-
gate le annotazioni (Bemerkungen) della Corte dei conti. Di 
questo ordine del ministro la Corte non sembrava però aver 
tenuto in realtà gran conto, biasimava la Commissione bi-

72 Ibidem, p. 7. 
73 Ibidem, p. 2. 

74 Ibidem. 
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lancio nel 1865. Nonostante le disposizioni del ministro del 
1862, per cui le annotazioni della Corte dei conti avrebbero 
dovuto necessariamente contenere anche le segnalazioni di 
eventuali discordanze tra la legge finanziarià approvata dal-
le Camere e la sua attuazione da parte del governo, esse 
continuavano infatti a venir redatte in forma tanto scarna da 
essere di fatto assolutamente inutili75 • 

Alle medesime conclusioni della Commissione bilancio del 
1865, riguardo all'inutilità di fatto delle annotazioni della 
Corte dei conti, era già giunta, si ricordava nell'Allgemeiner 
Bericht, la Commissione bilancio del 186476• Non solo, già in 
una specifica risoluzione dell'aula del 23 gennaio 1864 era 
stato formalmente denunciato come la Corte persistesse nel-
la prassi di non segnalare le scorrettezze amministrative ve-
nute alla luce nel controllo dei conti finanziari dello Stato77• 

Il fatto che la Corte dei conti, cui certo doveva essere già 
accaduto di riscontrare discordanze tra i preventivi e i con-
suntivi di bilancio, non le avesse però segnalate alla rappre-
sentanza popolare, schermendosi con l'argomento che forse 
esse erano state 'giustificate' da ordini regi e così fatte spari-
re dagli incartamenti finanziari ancora prima che questi ulti-
mi le fossero trasmessi, rendeva del tutto «illusorio» - si 
denunciava nella relazione della Commissione bilancio - il 
diritto di controllo delle finanze da parte delle Camere. Sen-
za la collaborazione dell'Oberrechnungskammer la revisione 
dei consuntivi di bilancio condotta dalle Camere conforme-

75 Cfr. ibidem, pp. 2-4. 
76 Cfr. il Bericht der Kommission /ur die Berathung des Staatshaushalts-
Etats uber die Bemerkungen der Ober-Rechnungskammer zu den Allge-
meinen Rechnungen der Jahre 1859 und 1860, del 14 gennaio 1864, rela-
tore Virchow, in StenBerAH, Anlagen, IV 2, 1864, Aktenstuck n. 77, pp. 
492-5. 
77 Cfr. Allgemeiner Bericht uber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, p. 3. Per questa risoluzione della Camera 
dei deputati, che aveva chiesto una maggiore completezza delle annota-
zioni della Corte dei conti, nell'attesa che fosse sciolta la promessa del-
l'art. 104 della Costituzione di una complessiva riforma dell'istituto, cfr. 
StenBerAH, 31a seduta, 23 gennaio 1864, pp. 889-96. 
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mente a quanto prescritto dall'art. 104 della Costituzione si 
riduceva ad una mera «revisione numerica»78 • 

Questo a proposito delle difficoltà derivanti alla Commis-
sione bilancio dalla perdurante assenza di collegamento e di 
collaborazione fattiva tra la Camera dei deputati e la Corte 
dei conti. 

Riguardo invece all'altro grande ostacolo che non consenti-
va, secondo la Commissione, di pervenire ad un quadro 
chiaro e dettagliato della situazione finanziaria dello Stato, 
esso era stato indicato, come si è già accennato, nell'esisten-
za di un'amministrazione dei residui di bilancio tenuta in 
gran parte altamente segreta; questa segretezza rendeva ov-
viamente assai difficile riuscire a stabilire quante e quali 
somme fossero rimaste in mano al governo dopo la chiusura 
dei conti finanziari degli anni precedenti79• 

L"impresa' di penetrare nell'intricatissima situazione finan-
ziaria dello Stato era dovuta apparire in un primo momento 
disperata alla Commissione bilancio. Alla fine essa riuscì 
tuttavia a calcolare, con una certa sicurezza, che il governo 
aveva sottratto allo Staatschatz, senza precedente autorizza-
zione delle Camere, liquidità finanziarie per una somma to-
tale di 1 O milioni di talleri. Di questi 1 O milioni la metà era 
servita a coprire i costi di regolazione dell'imposta fondia-
ria, mentre l'altra metà era stata utilizzata a parziale coper-
tura delle spese militari rese necessarie dall'impegno bellico 
contro la Danimarca80 • Insomma, secondo i calcoli dell'All-
gemeiner Bericht del 1865, che per la prima volta aveva 
svelato e denunciato l'incostituzionale ricorso del governo 

78 Cfr. Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, p. 4. Sulla pratica governativa di coprire 
eventuali sfondamenti di bilancio attraverso semplici Kabinettsordres, 
con cui venivano spostate a piacere le somme dei titoli del bilancio, cfr. 
anche E. RrCHTER, Das Preussische Staatsschuldenwesen, p. 136. 
79 Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, p. 4. 
80 Ibidem, p. 8. Sul finanziamento della guerra contro la Danimarca cfr. 
W. TREUE, Die Finanzierung, pp. 1 e 2. 
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ai fondi dello Statsschatz, suscitando tra l'altro forti perples-
sità anche nel ministro delle Finanze Bodelschwingh81 , il 
governo avrebbe finito per lasciare nello Staatsschatz non 
più di 11 milioni di talleri82• Sempre nel 1864, come se non 
bastasse, il governo aveva anche utilizzato i residui di bilan-
cio del 1861 e 1862 che invece, sempre secondo l'ordinanza 
del 17 gennaio 1820 e l'ordine di gabinetto del 17 giugno 
1826, sarebbero dovuti confluire nello Staatsschatz83 • 

La medesima incostituzionalità e illegalità che aveva caratte-
rizzato l'amministrazione governativa dei fondi del tesoro 
pubblico nel 1864 minacciava evidentemente di segnare ro-
vinosamente anche l'anno finanziario successivo. Non c'era 
infatti alcun elemento che lasciasse sperare all'opposizione 
che l'anno in corso non sarebbe stato un altro anno, per la 
precisione il quarto, di «verfassungswidrige budgetlose Ver-
waltung»84. Anche la Thronrede, con cui il monarca aveva 
aperto a gennaio la sessione parlamentare, non aveva accen-
nato in alcun modo a concrete possibilità di risolvere il 
conflitto in corso tra governo e rappresentanza popolare e 
di tornare ad una legale amministrazione delle finanze. La 
sensazione, diffusa nell'opinione pubblica e riflessa dalla 
stampa liberale, che la grave situazione politica interna fosse 
senza prospettive e che «bisogna[ va] abituarsi all'idea che il 
conflitto probabilmente [sarebbe stato] risolto non tanto 
dall'iniziativa interna dei partiti in lotta, quanto solo da 
fattori esterni»85, non poteva però naturalmente essere con-
divisa da una Camera dei deputati che aveva appena ripreso 
i lavori dopo essere rimasta chiusa per ben un anno. Al 
contrario, sin dall'inizio della sessione essa si mostrò ferma-
mente decisa a rilanciare la sfida al governo proprio sulla 

81 Cfr. H.-J. VON COLLANI, Die Finanzgebarung, p. 30. 
82 Allgemeiner Bericht uber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, p. 8. 
83 Ibidem, p. 8. 
84 Ibidem, p. 2. 
85 Cfr. Abgeordnetenhaus und Regierung. I, nella «VZ» del 17 gennaio 
1865. 
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questione del bilancio, dopo che per tutto il 1864 l'attenzio-
ne dell'opinione pubblica era stata distolta dal grave conflit-
to in corso sulla questione dei due ducati. Dalle mere prote-
ste contro la violazione del diritto della rappresentanza po-
polare ad autorizzare la spesa pubblica e contro il «bud-
getloses Regiment» (quali quelle espresse con le risoluzioni 
della Camera del 7 e del 13 ottobre 1862, del 7 febbraio 
1863, e, da ultimo, del 25 gennaio 1864), da ora in poi però, 
si affermava nella conclusione dell'Allgemeiner Bericht della 
Commissione bilancio, ci si sarebbe rigidamente astenuti, 
per il semplice motivo che esse non avevano per l'appunto 
mai dato alcun risultato86• 

Nel 1865 la Commissione cercò così di verificare la pratica-
bilità di una via alternativa a quella sinora seguita nella 
trattazione del bilancio, una via che possibilmente le con-
sentisse di uscire dalla sua condizione di opposizione mera-
mente «negativa»; per quanto anche la tattica politica segui-
ta sinora - ci tennero a precisare i liberali - non avesse mai 
avuto altro scopo, nell'intento dell'opposizione, se non quello 
di indurre il governo a fare nuove proposte di compromes-
so87 _ 

L'urgenza da parte dell'opposizione liberale di reimpadro-
nirsi dell'iniziativa politica, di stanare Bismarck dalla botte 
di ferro che lo proteggeva da quando gli era riuscito di 
raggiungere quello che pure costituiva il suo obiettivo mini-
mo di politica estera, e cioè l'estromissione della Danimarca 
dai due ducati, era perciò assai forte. Tanto forte che alla 
specificazione delle singole proposte in cui si concretizzò la 
nuova strategia di trattazione del bilancio si giunse con tutta 
probabilità solo in un secondo momento rispetto invece alla 
cosciente formulazione di quello che appariva come l' obiet-
tivo da raggiungere: minare a 1 1 a f o n t e la condi-
zione di superiorità del governo Bismarck, superiorità cleri-

86 Cfr. Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, p. 83. 
87 Cfr. in questo senso le Parlamentarische Nachrichten della «VZ» del 
28 febbraio 1865. 
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vantegli dal fatto di poter disporre per i suoi propri scopi 
delle entrate eccedenti il reale fabbisogno dello Stato, ogni-
qualvolta ritenesse opportuno, o 'necessario' per lo Stato, 
ignorare il rifiuto della Camera a concedergli l' autorizzazio-
ne necessaria a contrarre prestiti fuori bilancio. Se questo 
era ora, nel 1865, l'obiettivo dell'opposizione maggioritaria, 
evidentemente per essa non aveva più alcun senso attestarsi 
sull'ormai logora difesa del diritto di autorizzare la spesa 
pubblica (Ausgabenbewilligungsrecht), ed era invece consi-
gliabile provare a far leva, come ultima ratio, sul diritto della 
Camera di partecipare alla fissazione delle entrate statali 
(Einnahmebewilligungsrecht), diritto sancito esplicitamente 
dall'art. 100, oltre che assicurato da quello 99 della Costitu-
zione88. Se cioè nel 1864 il monarca e il governo avevano 
potuto condurre vittoriosamente in porto la loro offensiva 
militare contro la Danimarca, nonostante la Camera gli avesse 
negato nel gennaio 1864 i mezzi finanziari necessari a questo 
scopo, attingendo copiosamente ai fondi presenti nello Staats-
schatz e difendendosi dalle accuse di aver violato il diritto 
della Camera a controllarne il prelievo con l'argomento che 
del tesoro pubblico la Costituzione nemmeno parlava89, l'uni-
ca strategia efficace per contrastare questi arbitrii doveva 
'per forza' essere quella che affrontava la questione a monte. 
Una volta chiarito che bisognava impedire che si formassero 
quelle Mehreinnahmen che poi solitamente venivano depo-
sitate e custodite nello Staatsschatz, era assolutamente ne-
cessario funzionalizzare tutti i diritti della Camera per riu-
scire a determinare la riduzione del volume complessivo 

88 Tutt'altro che numerosi sono gli storici che sino ad oggi hanno preso 
effettivamente atto del mutamento della strategia adottata dalla Camera 
dei deputati del 1865 nella trattazione del bilancio; tra questi vanno 
senz'altro annoverati E. HAHNDORFF, Das Budgetrecht, p. 109 e inoltre 
H.-J. VON COLLANI, Die Finanzgebarung, pp. 18 ss. Della sessione parla-
mentare del 1865 anche in E.R. HUBER, Ver/assungsgeschichte, III, nelle 
poche righe dedicate a «Il fallimento del piano finanziario per il 1865», 
si dice solo che «contro il bilancio emendato votarono, oltre ai conserva-
tori, anche un certo numero di deputati dell'estrema sinistra, decisi inve-
ce a rigettare l'intero bilancio governativo» (p. 327). 
89 Cfr. H. SCHULTHESS, Europà"ischer Geschichtskalender, 1864, p. 160 
(8-1-1864). 
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delle entrate dello Stato. Una volta posto nell'impossibilità 
di disporre dell'ammontare anche di un solo mese delle en-
trate provenienti ad esempio dalle imposte dirette (entrate 
queste che peraltro, secondo le previsioni della Commissio-
ne bilancio, sarebbero state nel 1865 ancora superiori a quelle 
degli anni precedenti90), il governo, qualora non si fosse 
riusciti a trovare un accordo sulla legge di bilancio, si sareb-
be per forza di cose trovato nella pressante «necessità ... di 
cercare in ogni modo un accordo con la rappresentanza 
popolare, o presentando un nuovo progetto di bilancio op-
pure convocando una nuova rappresentanza popolare»91 • 

La nuova 'politica delle entrate' che la Commissione parla-
mentare di bilancio intendeva proporre all'aula di portare 
avanti nel 1865 non era tuttavia né immediatamente pratica-
bile né priva di controindicazioni politiche. Essa doveva 
anzitutto fare i conti con i limiti che l'art. 109 della Costitu-
zione aveva posto al diritto delle Camere prussiane di auto-
rizzazione delle imposte (Steuerbewilligungsrecht) e con ciò 
al più generale diritto di autorizzazione delle entrate; avreb-
be perciò potuto riportare in primo piano le differenze esi-
stenti, ma rimaste sinora relativamente sopite, sia all'interno 
della composita maggioranza parlamentare antigovernativa 
tra liberali e cattolici, sia all'interno dello stesso campo libera-
le tra i più moderati e i cosiddetti 'democratici', intorno al-
l'interpretazione del controverso art. 109 della Costituzione. 

Le previsioni della Commissione bilancio, sul fatto che an-
che nel 1865 le entrate non solo sarebbero bastate a coprire 
le uscite ma le avrebbero addirittura ampiamente superate, 
furono documentate con dati alla mano. In particolare, se-
condo la Commissione, molte branche dell'amministrazione 
statale sin qui sovvenzionate dallo Stato, prima fra tutte 
quella delle ferrovie, avrebbero cominciato dal 1864 non 
solo ad autofinanziarsi e ad esibire bilanci in pareggio, ma a 

90 Sulle ragioni di ciò cfr. immediatamente sotto nel testo. 
91 Cfr. Allgemeiner Bericht uber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, p. 33. 
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dare addirittura dei cospicui profitti92 • Era però soprattutto 
nel settore dell'imposizione fiscale, sia diretta che indiretta, 
che secondo la Commissione bilancio si sarebbe potuto in-
tervenire più incisivamente se si voleva pervenire al cosid-
detto bilanciamento (Balancierung) delle entrate e delle uscite 
dello Stato. Con un tale bilanciamento infatti, oltre ad evita-
re che si creassero eccedenze di entrate che avrebbero au-
mentato la liquidità finanziaria potenzialmente a disposizio-
ne del governo, si sarebbe anche contemporaneamente po-
sto un salutare freno alla «rapina fiscale» esercitata sulle 
masse popolari. L'eccessivo carico fiscale era stato conti-
nuamente lamentato dalla popolazione prussiana negli ulti-
mi anni, come testimoniava il gran numero di petizioni per-
venute al Landtag su questo problema93 • 

Passando al vaglio il progetto governativo di bilancio per il 
1865 la Commissione arrivò a dipingere un quadro della 
situazione dell'imposizione fiscale in Prussia dalle tinte assai 
fosche. Da questo quadro emergeva, come dato più eclatan-
te, una straordinariamente alta imposizione fiscale diretta94 • 

Le imposte dirette, che secondo i dati in_ possesso della 

92 Cfr. ibidem, pp. 18 ss. Sulle Eisenbahnabgaben cfr. quanto si è già 
detto sopra al cap. II 3, p. 269, n. 66. In Prussia, come nel resto della 
Germania, la costruzione e la gestione delle reti ferroviarie furono dap-
prima quasi completamente in mano ai privati; la statalizzazione delle 
ferrovie avvenne solo verso la fine degli anni settanta e l'inizio degli anni 
ottanta. Nel periodo precedente dominò un sistema per così dire misto, 
un sistema cioè che spesso vide lo Stato attivo ne1-",·ttore ferroviario non 
solo come imprenditore esso stesso ma anche come azionario di società 
ferroviarie private o come garante di iniziative private. Sul settore ferro-
viario come settore guida nella rivoluzione industriale tedesca (anni '40-
anni '70), come settore cioè con i tassi di crescita più alti, cfr. R. 
FREMDLING, Eisenbahnen, in part. pp. 109 ss., 123 ss., 129 ss. (sul rap-
porto Stato-ferrovie), e inoltre p. 128 (sulle entrate statali da questo 
settore). Sul tema cfr. inoltre R. KOSELLECK, Preuflen, pp. 616 ss. e J. 
KOCKA, Eisenbahnverwaltung, cui si rinvia anche per ulteriore bibliogra-
fia. 
93 Cfr. a questo proposito le Parlamentarische Nachrichten della «VZ» 
del 28 febbraio 1865. 
94 Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, p. 25. Sul sistema dell'imposizione diretta 
prussiana cfr. quanto si è già detto nel cap. II 3, p. 270, n. 67. 
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Commissione bilancio avevano continuato a crescere anche 
negli ultimi anni dal 1863 al 1865, erano aumentate, a giudi-
zio della stessa Commissione, in misura assolutamente non 
proporzionale alle pur accresciute possibilità di contribu-
zione della popolazione prussiana, dando perciò luogo ad 
una tassazione incredibilmente alta in termini assoluti95 • Tale 
ingiustificabile aumento complessivo della tassazione diret-
ta, se da un lato era da ricondursi all'introduzione di nuove 
imposte quale quella per le ferrovie e quella progressiva sul 
reddito (klassi/izierte Einkommenssteuer), dall'altro era an-
che l'effetto - si affermava nell'Allgemeiner Bericht - delle 
modifiche apportate in Prussia a imposte già da tempo esi-
stenti come la Gewerbesteuer, modificata da ultimo con leg-
ge del 19 luglio 1861, e la Klassensteuer, modificata con la 
stessa legge del 1851 con cui era stata introdotta quella 
progressiva sul reddito96• 

In particolare l'ultima regolazione della Klassensteuer con la 
legge del 1 ° maggio 1851, sarebbe stata all'origine dell'im-
pennata in termini reali registratasi nella pressione fiscale97• 

Se la nuova Klassensteuer aveva sin dall'inizio consentito un 
prelievo fiscale assai più consistente di quello ammesso dalla 
vecchia normativa del 1820, l'Einkommensteuer dal canto 
suo era aumentata 'naturalmente', proporzionalmente all'au-
mento della capacità contributiva della fascia della popola-
zione ad essa soggetta, nonostante fosse rimasto invariato il 
tasso percentuale con cui la stessa veniva prelevata98• Con la 
legislazione del 1851, oltre però ad essere stato introdotto 
un sistema impositivo che di fatto aveva assicurato un au-
mento reale sempre crescente della tassazione99 , erano state 

95 Cfr. ibidem, p. 26. 
96 Cfr. ibidem. 
97 Cfr. ibidem, p. 28. 
98 Cfr. ibidem, pp. 26 e 30. Anche E. VON BECKERATH, Die preuflische 
Klassensteuer, in part. p. 95, notò che le entrate provenienti da questa 
imposta superarono nel 1854 di oltre 300.000 talleri quelle provenienti 
dalla vecchia Klassensteuer che pure veniva versata da tutta la popolazio-
ne, compresa quella che dal 1851 era soggetta alla Einkommensteuer. 
99 Nell'Allgemeiner Bericht iiber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat 
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anche moltiplicate, con effetti peggiorativi rispetto alla pre-
cedente normativa del 1820, le suddivisioni interne ad ognuna 
delle tre classi della Klassensteuer100• In questo modo, se da 
un lato erano stati messi nelle mani delle autorità ammini-
strative locali incaricate dell'accertamento delle entrate101, 
strumenti tecnici più perfezionati per la ripartizione dei con-
tribuenti nelle diverse classi d'imposta, e quindi per una 
stima dell'imponibile più vicina alla realtà, erano però anche 
aumentate esponenzialmente, dall'altro, le possibilità di er-
rore, di atti discrezionali, di abusi di potere da parte del 
Landrat e degli altri funzionari amministrativi locali incari-
cati di ripartire i contribuenti nelle diverse classi d'impo-
sta 102. Le sperequazioni fiscali cui tali errori ed arbitrii ave-

pro 1865, del 27 febbraio 1865, pp. 29-30, si affermava che già in una 
circolare inviata alle Regierungen dall'allora ministro delle Finanze il 7 
ottobre 1851, circolare con cui si spiegavano gli obiettivi della nuova 
legge, si era indicato in un aumento della tassazione destinato a crescere 
sempre più col tempo uno degli effetti già allora largamente prevedibili 
della nuova normativa. 
10° Cfr. ibidem, p. 29. 
101 La legge del 1851 non prevedeva infatti la dichiarazione dei redditi 
da parte dei contribuenti, che ancora era stata possibile con la legislazio-
ne del 1820, come strumento per l'accertamento dell'imponibile. La 
commissione che valutava l'imponibile dei cittadini soggetti alla Klassen-
steuer era composta dal Landrat, che la presiedeva, dalla giunta comuna-
le (Gemeindevorstana), e da alcuni rappresentanti elettivi del consiglio 
comunale (Gemeindevertretung). A fissare definitivamente gli importi 
fiscali erano le Bezirksregierungen (cfr. ibidem, p. 30). Diversamente 
composte erano invece le commissioni incaricate di definire la klassz/i-
zierte Einkommensteuer. Anch'esse erano presiedute dal Landrat, ma per 
il resto si componevano per i 2/3 di eletti dalle rappresentanze dei comu-
ni e dei Kreise, e per l'altro terzo di eletti dagli abitanti della città o del 
Kreis soggetti all'imposta sul reddito. Su questo secondo tipo di commis-
sione fiscale, cfr. P. LINZBACH, Der Werdegang der preussischen Einkom-
mensteuer, p. 168. 
102 Cfr. Allgemeiner Bericht uber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, pp. 30-1. Anche P. Linzbach ha sottoli-
neato come in realtà il Landrat fosse poco «adatto» all'amministrazione 
fiscale e alla rappresentanza di interessi fiscali, mancasse della necessaria 
«qualificazione ideale», e tendesse a favorire gli interessi dei suoi amici e 
degli amici dei suoi amici politici. Al Landrat mancava inoltre indubbia-
mente la necessaria preparazione specialistica, non da ultimo perché le 
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vano dato luogo103 , per non parlare poi di quelle che si 
potevano constatare tra le diverse province dello Stato104, 
giustificavano abbondantemente, secondo la Commissione 
bilancio del 1865, il malcontento della popolazione, mal-
contento di cui la rappresentanza popolare intendeva sta-
volta farsi carico in termini propositivi. 

In breve, le imposte dirette sulla persona, tendenti a cresce-
re sempre più e per giunta in misura assolutamente non 
proporzionale anche rispetto all'aumento della popolazio-
ne105, venivano allora riscosse, secondo la Commissione bi-
lancio, in proporzioni che non erano giustificate dal reale 
bisogno finanziario dello Stato, e per di più per un ammon-
tare che certo non era ormai 'più' quello autorizzato nel 
1851 dalla rappresentanza popolare. 

La medesima tendenza delle imposte dirette sulla persona a 
crescere smisuratamente si poteva rilevare anche, sempre 
secondo la Commissione bilancio del 1865, se si guardava 
ad altre imposte dirette, a quelle non personali; al rafforza-
mento di quella tendenza avevano infatti condotto tanto la 
recente normativa del 1861 sulla Gewerbesteuer, come an-
che la legislazione di riforma dell'imposta fondiaria sempre 
del 1861106• 

In particolare su quest'ultima il giudizio della Commissione 
bilancio non era certo lusinghiero. La legislazione del 1861 

sue competenze in campo fiscale costituivano solo una piccola parte, e 
non di primaria importanza, dell'intera sfera delle sue attività (cfr. P. 
LINZBACH, Der Werdegang der preussischen Einkommensteuer, pp. 169-
170). Sulle competenze e i poteri del Landrat in campo fiscale cfr. anche 
H.A. MASCHER, Das Institut der Landriithe, pp. 126 ss., in part. p. 128. 
103 Anche nella decisione su chi, già sottoposto alla Klassensteuer, do-
vesse essere fatto rientrare nel sistema impositivo dell'Einkommensteuer, 
sarebbe stato lasciato eccessivo spazio, così la Commissione bilancio, 
alla discrezionalità valutativa delle autorità amministrative locali (cfr. 
Allgemeiner Bericht uber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat pro 1865, 
del 27 febbraio 1865, p. 31). 
104 Ibidem. 
105 Ibidem. 
106 Ibidem, p. 34. 
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non avrebbe mantenuto la sua promessa di contribuire ad 
una perequazione dell'imposizione fiscale tra le diverse pro-
vince dello Stato107 , e l'imposta fondiaria, continuando ad 
essere prelevata dallo Stato, anziché dai comuni o dai Kreise 
come sarebbe stato auspicabile, continuava a rappresentare 
un grosso ostacolo sulla via dello sviluppo dell'autogoverno 
locale108• Il caso poi della nuova Gebiiudesteuer, introdotta 
nel 1861 nel contesto della complessiva riforma della tassa-
zione dei fondi, costituiva un altro esempio, forse quello più 
eclatante, della tendenza del sistema vigente di imposizione 
fiscale diretta a fruttare allo Stato entrate ben maggiori di 
quelle che la rappresentanza popolare aveva creduto di auto-
rizzare nel momento in cui aveva acconsentito alla loro intro-
duzione o riforma. Laddove secondo i calcoli del 1861 l'im-
posta sui fabbricati avrebbe dovuto portare nelle casse dello 
Stato 2.843 .260 talleri, dalle previsioni di bilancio per il 1865 
il suo gettito fiscale risultava di ben 3.506.000 talleri1°9• 

Se la vigente legislazione prussiana nel campo dell'imposi-
zione fiscale diretta sia personale che reale era, secondo la 
relazione della Commissione bilancio del 1865, tutt'altro 
che inattaccabile, non meno censurabile era la situazione 
dell'imposizione fiscale sul fronte delle imposte indirette. 
Ad attirarsi i più violenti strali dei membri della Commissio-
ne bilancio fu in particolare l'allora vigente monopolio sta-
tale del sale. Su questo monopolio aveva peraltro scritto da 
poco un saggio, chiedendone energicamente l'abolizione, il 
deputato della «Fortschrittspartei» Samuel Kerst110, trovan-
do ampia risonanza sulle colonne della liberal-democratica 
«Volkszeitung»111. Detto monopolio, si affermava nell'Alt-

107 Ibidem, p. 35. 
108 Ibidem, p. 36. 
109 Ibidem, p. 37. 
llO Samuel Kerst (1804-1875), già membro dell'Assemblea nazionale di 
Francoforte, Geheimer Regierungsrat a. D. a Berlino, fu deputato della 
«Fortschrittspartei» dal 1862 sino al 1875, anno della sua morte. 

lll Cfr. Das Salzmonopol, I., II., III. (Schlujs), nella «VZ» rispettivamen-
te del 16, 17 e 18 febbraio 1865. 
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gemeiner Bericht della Commissione bilancio in linea con 
quanto asserito dall'appena citato Kerst, era ormai assoluta-
mente indifendibile: esso sarebbe stato infatti ali' origine 
dell'esosissimo aumento subito dall'imposta sul sale. Quel-
1' aumento, oltre a gravare sugli strati più poveri della popo-
lazione112, rappresentava ormai un ennesimo esempio di come 
si potesse rendere «illusorio» il diritto della rappresentanza 
popolare di autorizzazione delle imposte113 , prelevando un'im-
posta in una misura che non era più quella a suo tempo 
autorizzata. 

Per evidenti ragioni di spazio siamo costretti a fermarci qui 
nell'esposizione dell'analisi critica della situazione fiscale 
del paese compiuta dalla Commissione bilancio del 1865, 
senza cioè addentrarci nei dettagli e soffermarci su tutte le 
chiose fatte dalla Commissione pressoché ad ogni voce delle 
entrate del progetto governativo di bilancio del 17 gennaio 
1865. Quanto si è detto finora dovrebbe tuttavia essere suf-
ficiente a comprendere come la Commissione fosse perfetta-
mente riuscita nell'intento di dimostrare la fondatezza della 
sua richiesta di riformare alcune delle più importanti nor-
mative fiscali in vigore. Tale riforma, oltre ad aver di mira 
l'abbassamento della pressione fiscale, divenuta ormai in-
sopportabile, e la riduzione della discrezionalità delle auto-
rità amministrative locali nell'imposizione e nel prelievo delle 
imposte, avrebbe dovuto anche ristabilire l'effettivo con-
trollo della rappresentanza popolare sul fisco e consentire di 
approssimarsi il più possibile al «bilanciamento delle entra-
te», e cioè nello specifico ad un prelievo fiscale corrispon-
dente all'effettivo fabbisogno finanziario dello Stato114. 

La Commissione, coerentemente con l'intento che l'aveva 

112 In quegli anni i prussiani pagavano il sale all'interno del loro Stato 
(si denunciava in L.C., Unsere Finanzen und die Salzsteuer, nella «VZ» 
del 25 gennaio 1865) ad un prezzo addirittura più alto di quello a cui 
veniva venduto all'estero. 
113 Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, pp. 41-2. 
114 Ibidem, p. 32. 
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spinta ad entrare nel merito delle singole voci delle entrate 
del bilancio pubblico (e non più solo, come negli anni pre-
cedenti, di quelle di spesa), intento che era poi quello di 
verificare se effettivamente la situazione fiscale ed economi-
co-finanziaria del paese consentisse di amministrare le risor-
se con la disinvoltura esibita dal governo prussiano nel gon-
fiare sempre più il bilancio militare, al momento dell'analisi 
fece seguire la formulazione di concrete proposte di modifi-
ca dell'originario progetto governativo di legge finanziaria. 
Le sei mozioni (Antrà"ge) con cui si chiudeva l'Allgemeiner 
Bericht e che si volevano sottoporre all'approvazione del-
1' aula, pur rispettando formalmente l'esclusiva competenza 
del governo a stilare il progetto di legge di bilancio e non 
entrando di conseguenza nel merito di ogni sua singola voce, 
contenevano consigli e 'suggerimenti' ben precisi per il go-
verno. Quest'ultimo avrebbe dovuto tenerne conto qualora 
si fosse finalmente risolto a ritirare il progetto di bilancio 
del 17 gennaio e a stilarne uno nuovo, con maggiori proba-
bilità di incontrare il favore della Camera dei deputati. 

Se il primo Antrag conteneva una preliminare denuncia della 
ripartizione della spesa pubblica intrapresa dal governo, ri-
partizione ritenuta assolutamente insoddisfacente, i restanti 
cinque erano invece delle vere e proprie richieste: di ridefini-
zione e riduzione del bilancio militare la mozione n. 2; di 
effettuazione di maggiori investimenti per scopi produttivi 
(miglioramento di fondi, strade, nell'amministrazione civile 
in genere e in settori dell'amministrazione militare non toc-
cati dalla riorganizzazione) la mozione n. 3; di riforma e ridu-
zione di alcuni tributi statali, tra cui ad esempio quelli sul 
sale, rivelatisi non necessari e particolarmente iniqui, la mo-
zione n. 4; di riduzione dell'imposta sui fabbricati che avreb-
be dovuto garantire un gettito pari e non superiore a quello 
autorizzato dalla Camera dei deputati nel 1861 la mozione n. 
5; e, infine, di riforma della vigente legislazione sulla Klassen-
steuer e sull'Einkommensteuer, la mozione n. 6115 • 

115 Per il testo definitivo delle sei mozioni accolte a maggioranza dalla 
Commissione bilancio, cfr. ibidem, pp. 71 ss. e soprattutto pp. 82-3. 
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Dalle proposte di emendamento del bilancio governativo 
formulate dalla Commissione risultava chiaramente come 
essa fosse convinta che la pressione fiscale cui il paese era 
stato sottoposto negli ultimi anni era servita essenzialmente 
a finanziare quella stessa riorganizzazione dell'esercito che 
era stata invece ripetutamente bocciata dalla rappresentan-
za popolare. La Commissione, senza entrare nel merito del-
la cosiddetta «questione militare», su cui peraltro anche il 
rappresentante del governo aveva detto di non volersi asso-
lutamente soffermare essendo la stessa oggetto di dibattito 
nella Militiirkommission 116, e limitandosi invece ad analizza-
re solo i risvolti finanziari della stessa, era infatti riuscita ad 
accertare che «a partire dal 1858 le spese per l'amministra-
zione militare erano cresciute quasi sei volte più rapida-
mente di quelle per tutta l'amministrazione civile»117• Pro-
prio per aver concentrato gli impegni di spesa pubblica es-
senzialmente nel settore militare lo Stato si sarebbe poi tro-
vato nella condizione di dover trascurare gli investimenti 
produttivi, necessari e inderogabili, in numerosi settori del-
1' amministrazione civile e tra di essi soprattutto in quello 
dei lavori pubblici e dell'istruzione118• Secondo la Commis-
sione bilancio del 1865, la soddisfazione delle esigenze di 
nuovi investimenti emerse in questi settori, come anche l'at-
tuazione di una profonda riforma fiscale all'insegna del-
l'equità, sarebbero stati possibili solo qualora si fosse con-
temporaneamente provveduto ad abbattere le spese indotte 

Sulle sei proposte cfr. inoltre Berathungen und Beschliisse, nella «VZ» 
del 24 febbraio 1865, come anche le Parlamentarische Nachrichten del 
medesimo quotidiano del 28 febbraio 1865. 
116 Cfr. Allgemeiner Bericht iiber den Entwurf zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, pp. 73-4. Sui diversi progetti di legge di 
riordino della legislazione militare precostituzionale presentati dal go-
verno alla Camera quasi ad ogni nuova sessione parlamentare per tutti 
gli anni del conflitto costituzionale e puntualmente rigettati dalla Com-
missione militare o dall'aula cfr. sopra al cap. III 2, pp. 453, n. 26. 
117 Ibidem, p. 44. 
118 Ibidem, p. 52. La novità dell'attenzione prestata dai liberali alla di-
stinzione tra spese produttive e improduttive è stata sottolineata di re-
cente anche da K.E. POLLMANN, Heeresver/assung und Milità"rkosten, in 
part. pp. 51 s. 
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dalla riorganizzazione militare; e viceversa, solo la riduzio-
ne del bilancio militare avrebbe consentito al governo di 
fare una politica fiscale più equa e una politica di spesa 
pubblica più rispondente ai reali bisogni dei cittadini prus-
siani119. 

Come si vede, la Commissione bilancio era assolutamente 
intenzionata nel 1865 a non seguire la solita pratica di dirot-
tare le spese previste per la riorganizzazione nello straordi-
nario di bilancio e di non autorizzarne quindi l' effettuazio-
ne, preferendo invece fare largo uso del suo diritto di con-
trollo della finanza pubblica, coerentemente con il proposi-
to di uscire dalla condizione di opposizione solo negativa 
per assumere il ruolo di un'opposizione costruttiva e politi-
camente propositiva120• In questo senso essa aveva esplicita-
mente chiesto con le sue ultime due mozioni (nn. 5 e 6) una 
riduzione delle imposte dirette121 , riduzione che avrebbe 
dovuto essere realizzata in misura e secondo modalità tali da 
riagganciarne l'ammontare del gettito all'approvazione 'an-
nuale' delle Camere. 

Della nuova strategia della Commissione bilancio tuttavia, 
sia la rappresentanza governativa in commissione prima, sia 
i conservatori in aula poi, si affrettarono a dire che equivale-
va ad un'incostituzionale modifica de facto dell'art. 109 del-
la Costituzione122• Tra gli altri il deputato Gottberg nel suo 
intervento parlamentare del 14 marzo, il giorno in cui co-
minciò il dibattito in aula sull'Allgemeiner Bericht, dopo 

119 Cfr. Allgemeiner Bericht uber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat 
pro 1865, del 27 febbraio 1865, p. 69. Queste posizioni furono natural-
mente ribadite con forza anche in aula (cfr. per tutti le affermazioni del 
deputato Hennig in StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, p. 750). 
12° Come si sottolineava anche nelle già cit. Parlamentarische Nachrich-
ten della «VZ» del 28 febbraio 1865. 
121 Secondo i liberali infatti, particolarmente il prelievo di 'queste' im-
poste doveva riflettere in sommo grado, rispetto a tutti gli altri tipi di 
imposte, «la crescita naturale della popolazione e del suo benessere» 
(cfr. Berathungen und Beschliisse, nella «VZ» del 24 febbraio 1865). 
122 Cfr. le dichiarazioni del rappresentante del governo in commissione 
in Allgemeiner Bericht iiber den Entwur/ zum Staatshaushalts-Etat pro 
1865, del 27 febbraio 1865, p. 80. 
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aver accusato la maggioranza della Camera di voler accre-
scere la sua popolarità a spese del governo e del partito 
conservatore, prospettando provvedimenti fiscali che essa 
stessa difficilmente sarebbe stata pronta ad adottare e co-
munque ben sapendo che il governo non era in grado di 
prenderli, affermò: 

«Oltre a ciò si persegue anche l'obiettivo di profilare una modifica 
dell'art. 109 della Costituzione, nel momento in cui si vuole allar-
gare il diritto di cooperazione della Dieta alla definizione del bilan-
cio. Laddove noi [deputati] abbiamo solo il diritto di partecipare 
all'autorizzazione della spesa pubblica, ora si vuole estendere que-
sto diritto all'autorizzazione annuale delle imposte. Ciò significhe-
rebbe introdurre un principio del tutto nuovo nell'amministrazio-
ne delle finanze e nella nostra Costituzione»123 • 

Al di là dell'evidente strumentalità delle estremizzazioni ar-
gomentative dei conservatori, assai viva dovette essere tutta-
via in quel momento, e particolarmente nella componente 
più moderata dell'opposizione sia cattolica che liberale, la 
preoccupazione che le proposte di modifica della legislazio-
ne fiscale fatte dalla Commissione bilancio potessero essere 
interpretate come volontà di riaprire il dibattito politico 
sull'interpretazione dell'art. 109 della Costituzione. 

Quello stesso 14 marzo 1865 il cattolico Peter Reichensper-
ger124, che pure era riuscito a convincere il suo gruppo par-
lamentare a votare a favore persino delle proposte della 
Commissione in cui si chiedeva di por mano ad una riforma 
della legislazione sulla Klassensteuer e l' Einkommensteuer, 
aveva deplorato che nella Commissione bilancio fosse stato 
dato nuovamente spazio a voci che avevano risollevato, e a 
suo avviso del tutto inopportunamente e inutilmente, la que-
stione dell'interpretazione dell'art. 109. 

Secondo Reichensperger non si poteva rimettere sempre di 
nuovo in discussione il principio che la rappresentanza po-

123 StenBerAH, 20a seduta, 14 marzo 1865, p. 476 (Gottberg). 
124 Suo fratello August non sedeva in questa sessione sui banchi parla-
mentari. 
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polare non poteva niente nei confronti delle leggi fiscali, 
una volta che la stessa le aveva autorizzate. L'art. 109, ricor-
dava ai suoi alleati Reichensperger, era stato ormai irreversi-
bilmente accolto nel 1850 tra le determinazioni generali del-
la Costituzione, con il voto favorevole degli stessi liberali, 
dopo che era fallito il loro tentativo di reinserirlo tra le 
determinazioni provvisorie, dove era originariamente allo-
cato nella cosiddetta Charte Waldeck125• 

I timori di Reichensperger che si potesse marciare inesora-
bilmente verso la riapertura del dibattito sull' art.109 della 
Costituzione, trovarono in effetti ampia conferma negli in-
terventi di alcuni esponenti della componente più estrema 
della «Fortschrittspartei». Eduard Lasker, entrato per la prima 
volta proprio in questa sessione alla Camera, sostenne ad 
esempio che il diritto del governo di 'prelevare' le tasse, 
sancito dall'art. 109, non comprendeva anche quello di po-
terle incassare come entrate e di disporre di esse126, e l' ancor 
più radicale Kirchmann espose pubblicamente che la tassa 
sui fabbricati quale modificata dalla legislazione del 1861 
era da considerarsi un'imposta 'nuova' e non di quelle già 
'esistenti' di cui parlava l'art. 109127• 

La volontà di questi membri della «Fortschrittspartei» di 
riaprire il dibattito sull'art. 109 della Costituzione, era più 
che evidente, e dovette inquietare non poco la componente 
moderata dell'opposizione. Come non temere che la strate-
gia di coloro che contestavano che l'imposta sui fabbricati 
fosse ormai a tutti gli effetti un' «imposta esistente», mirasse 
a svuotare l'articolo 109 'dall'interno', dal momento che 
ormai non lo si poteva certo ignorare? E la tattica di 'svuota-
re dall'interno' l'articolo 109, non era forse speculare a quella 
posta in atto da Bismarck quando questi, di fronte all'irridu-
cibilità dell'opposizione parlamentare, aveva sospeso di fat-
to una parte delle determinazioni costituzionali in materia 
di bilancio (gli artt. 99 e 100 della Costituzione) continuan-

125 StenBerAH, 20a seduta, 14 marzo 1865, p. 483 (Reichensperger). 
126 StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, p. 768 (Lasker). 
127 Cfr. StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, p. 757 (Kirchmann). 
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do a governare solo sulla base di quella determinazione co-
stituzionale, l'art. 109, che gli assicurava una posizione di 
superiorità e di forza? Come arginare il dubbio che alcune 
delle mozioni in cui si era concretata la nuova 'politica delle 
entrate' fossero «inopportune» dal punto di vista tattico, 
come Gneist definì la mozione n. 6128, o potessero contribui-
re, dato il loro carattere perlomeno «naif», più ad un allar-
gamento dell'area del conflitto che non ad una localizzazio-
ne di quest'ultimo? 129 Come far tacere insomma il 
timore che la nuova politica delle entrate, che certo non era 
in contrasto con la complessiva interpretazione delle tre fon-
damentali determinazioni finanziarie della Costituzione prus-
siana di Ludwig von Renne fatta propria dalla maggioranza 
parlamentare, potesse essere portata avanti con strumenti di 
lotta troppo radicali? Nel tentativo di tradurre in pratica il 
principio ronniano per eccellenza che quelle tre determina-
zioni andavano interpretate e applicate contestualmente, non 
si correva infatti il rischio, come temeva Gneist, di stabilire 
un collegamento «troppo stretto» tra l'art. 99 e l'art. 100 
della Costituzione? 'Stirando' troppo quest'ultimo (che san-
civa il diritto delle Camere di autorizzazione delle entrate), 
non si finiva per mescolare «liquidum cum illiquido», e nel 

128 Cfr. StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, p. 764 (Gneist). 
129 Così ricapitolava uno dei relatori dell'Allgemeiner Bericht, Michae-
lis, le obiezioni sollevate soprattutto contro la mozione n. 6 a conclusio-
ne del dibattito sulla stessa (cfr. StenBerAH, 28 seduta, 27 marzo 1865, 
p. 769 (Michaelis). 
Otto Michaelis (1826-1890), studiò diritto e scienze dello Stato a Bonn e 
Berlino dal 1844 al 1847. Iniziata la sua carriera al servizio dello Stato 
come uditore presso l'Oberlandesgericht di Paderborn nel 1847, già nel 
1849 dovette però interromperla in seguito a licenziamento. Dal 1851 fu 
redattore economico per la «Nationalzeitung», e nel 1858 partecipò alla 
fondazione del Kongre/s Deutscher Volkswirte; dal 1862 al 1867 fu infine 
eletto alla Camera dei deputati prussiana, aderendo, alla «Fortschritts-
partei» dalla VI all'VIII legislatura, e invece ai nazionalliberali nella IX 
legislatura (1866). M. fu anche deputato del Reichstag costituente per 
brevissimo tempo nel 1867, ma dovette rinunciare al mandato essendo 
stato chiamato come Vortragender Rat presso l'Ufficio del Cancelliere 
federale (Bundeskanzleramt). Su di lui cfr. H. CONRAD-B. HAUNFELDER, 
Preussische Parlamentarier, p. 94 e B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, 
Reichstag, pp. 226 e 438. 
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momento in cui si metteva fuori gioco l'art. 109 della Costi-
tuzione, perlomeno nel senso in cui esso era stato sin qui 
correntemente interpretato, non si attenuava anche di rifles-
so la gravità dell'avvenuta violazione di un diritto «chiaro» 
da parte del governo?130 

Il vivace dibattito parlamentare apertosi in aula sull'Allge-
meiner Bericht a partire dal 14 marzo 1865, lasciò emergere 
come, tra le file dell'opposizione maggioritaria, non mancas-
se chi dissentiva dalla solenne 'bocciatura' della ripartizione 
della spesa pubblica e della politica fiscale governative con-
tenuta nelle mozioni della Commissione bilancio. 

In particolare gli Altliberalen, che da quando si era sciolta la 
«Fraktion Grabow» non costituivano più un gruppo parla-
mentare a sé stante131, contestarono alla base e nella sostan-

13° Cfr. StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, p. 764 (Gneist). 
131 Nel 1865 i membri dei due piccoli gruppi parlamentari sorti nel 
maggio 1862 dalla dissoluzione del gruppo Grabow (cfr. quanto si è già 
detto sopra al cap. III 1, p. 432, n. 87, e inoltre O. NIRRHEIM, Der 
Konflikt in Preuflen, pp. 12-13, e E. F0LLING, Die preuflischen Altlibera-
len, pp. 35-7), erano stati ormai in gran parte assorbiti dal gruppo parla-
mentare liberale del «Linkes Zentrum». Alcuni degli Altliberalen tutta-
via, Bonin, Grabow, il conte Schwerin-Putzar, il Dr. Simson, il barone 
Vincke-Olbendorf, Sanger, risultavano nel 1865 tra i 13 deputati cosid-
detti «Bei keiner Fraktion» (o altrimenti detti «Wilden»). Secondo l'Hand-
buch Jur das Preuflische Abgeordnetenhaus di A. PLATE gli Altliberalen si 
erano dispersi nel gruppo «Bei keiner Fraktion» e nelle due più grosse 
Fraktionen liberali già dal maggio del 1863 (cfr. ibidem, pp. 246-7). 
Nell'individuare con la massima precisione l'appartenenza dei deputati 
della sessione parlamentare del 1865, ci sono stati utilissimi i due numeri 
della «VZ» del 2 e del 3 febbraio 1865, a conferma ancora una volta del 
valore inestimabile della stampa quotidiana per l'indagine di questi pri-
mi anni di vita parlamentare prussiana, come di recente è stato anche 
nuovamente sottolineato da Hans FENSKE nella rassegna Der deutsche 
Liberalismus, p. 481. Com'è noto infatti, la composizione dei gruppi 
parlamentari non venne ufficializzata nei regolamenti interni delle diete 
degli Stati tedeschi se non a partire dalla Repubblica di Weimar (cfr. W.-
D. HAUENSCHILD, Wesen und Rechtsnatur, p. 21); d'altra parte, per l'VIII 
legislatura (novembre 1863-febbraio 1866) non sarebbe stato nemmeno 
possibile ricavarla da pubblicazioni ufficiali quali quella di G. HIRTH 
(ed), Preuflischer Landtags-Almanach (1868), dove la lista più risalente 
dei membri delle Fractionen è quella relativa al 6 dicembre 1867 (cfr. 
ibidem, pp. 351-4), all'inizio cioè della la sessione della X legislatura. 
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za la relazione della Commissione che aveva criticato tra 
l'altro quasi tutti i più importanti provvedimenti legislativi 
fiscali adottati proprio negli anni in cui essi avevano parteci-
pato al governo del paese. Sul punto della pressione fiscale 
questi sostennero di non condividere assolutamente il giudi-
zio della maggioranza della Commissione sulla gravosità e 
l'insostenibilità della contribuzione fiscale cui era sottopo-
sto il popolo prussiano. Essi ritennero addirittura di dover 
dare espressione a questo loro dissenso votando in aula, in 
compagnia dei soli conservatori, contro la mozione n. 4, con 
cui la Commissione bilancio aveva chiesto al governo un 
allentamento della pressione fiscale132• 

A contestare analiticamente su questo punto l'Allgemeiner 
Bericht della Commissione bilancio fu soprattutto il barone 
Karl von Vincke (Olbendorf) 133 , che negò ancor più recisa-
mente che il bilancio militare prussiano fosse aumentato 
incontrollabilmente e irragionevolmente negli ultimi anni, 
andando a pesare in modo insopportabile sulla popolazione 
civile134• Secondo Vincke non si poteva disconoscere che la 
forza di cui aveva dato prova l'esercito prussiano nel con-
fronto militare con la Danimarca era il risultato, in primo 
luogo, dell'eccellente livello di preparazione professionale e 
di organizzazione interna acquisito dall'esercito prussiano 
proprio attraverso e in seguito a quei maggiori stanziamenti 
finanziari per la riorganizzazione dell'esercito che dal 1862 
la Commissione bilancio aveva tanto impietosamente defal-

132 Cfr. H. SCHULTHESS, Europiiischer Geschichtskalender, 1865 (27 mar-
zo 1865), pp. 160-1. 
133 Cfr. StenBerAH, 20a seduta, 14 marzo 1865, pp. 479 ss. e ibidem, 24a 
seduta, 20 marzo 1865, p. 612 (von Vincke-Olbendorf). 
134 Così era invece stato asserito non solo nell'Allgemeiner Bericht ma 
anche in tutta la copiosissima pubblicistica sull'argomento uscita dal 
seno della «Fortschrittspartei» a partire dal 1862 (cfr. ad esempio le 
brossure Spart im Frieden, dafl Ihr stark im Kriege seid! del Comitato 
centrale della DFP, Berlin 1862 e Wo liegt der Hase im Pfe//er? Militciri-
sches Sendschreiben an alle /reisinnigen Abgeordneten, di W. VON LUCK, 
Berlin 1862, repertoriate da H. ROSENBERG, Die nationalpolitische Publi-
zistik, II, rispettivamente alle pp. 477-8 e 479-80; cfr. inoltre W. Rù-
STOW, Das preu/lische Milità"rbudget /ur 1862, Berlin 1862). 
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cato dai progetti di bilancio governativi135• Alla ricerca di 
elementi che confermassero la relativamente modesta inci-
denza delle spese militari sull'intero bilancio pubblico prus-
siano, lo Stato europeo con cui Vincke mise a raffronto la 
Prussia fu però, significativamente, la Francia136• Lo Stato 
cioè che in quegli anni rappresentava, come fece notare 
Virchow a Vincke, una delle più temibili e agguerrite poten-
ze militari europee; un Machtstaat insomma (con una situa-
zione finanziaria peraltro assai critica), quale la Prussia non 
doveva 'necessariamente' diventare137 • A dispetto degli scon-
giuri del deputato progressista però, la Prussia era già nel 
1862, secondo le statistiche riportate dal liberale Eduard 
Pfeiffer, seconda solo all'Inghilterra tra gli Stati europei che, 
in rapporto alla popolazione, spendevano di più «per scopi 
militari»138• 

Il barone Vincke, evidentemente, valutava la cosiddetta «que-
stione militare» in sé e per sé; egli si limitava cioè a giudicare 
l'opportunità e la necessità della riorganizzazione dell' eser-
cito dal solo punto di vista degli interessi della Prussia come 
potenza militare e senza entrare nel merito di quello che nel 
dibattito politico di allora si definiva correntemente come il 
suo aspetto eminentemente «giuridico», con riferimento alla 
sua indubbia illegalità139• Che perciò egli si esprimesse, nei 

135 Cfr. StenBerAH, 24a seduta, 20 marzo 1865, p. 613 (Vincke). 
136 Cfr. ibidem, pp. 613-4 (Vincke). 
137 Cfr. ibidem, p. 638 (Virchow). 
138 Cfr. E. PFEIFFER, Statistischer Beitrag, p. 225. 
139 Anche l'alt liberal Vincke non nutriva alcun dubbio sull'illegalità del-
la riorganizzazione dell'esercito avviata a partire dal 1860. Durante la 
discussione in aula del progetto governativo di riforma della costituzione 
militare prussiana del 1865 (28 aprile-5 maggio 1865), egli affermò, in 
sintonia con il resto dell'opposizione, la necessità di «ristabilire una 
situazione conforme alla Costituzione» (cfr. StenBerAH, 44a seduta, 2 
maggio 1865, p. 1281). Proprio questo dibattito parlamentare del 2 mag-
gio 1865 si concluse con un magistrale intervento del relatore Gneist che 
trattò la questione della riorganizzazione «dal punto di vista giuridico», 
ripercorrendo tutta la storia delle modifiche intervenute nella costituzio-
ne militare prussiana negli ultimi quarant'anni (StenBerAH, 46a seduta, 
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primi mesi del 1865, in termini assolutori e addirittura com-
piaciuti sull'ormai quasi completata riorganizzazione del-
1' esercito, non destò alcuno stupore; nel medesimo senso del 
resto egli si era peraltro già espresso in una brossura del 
settembre 1864140• 

Il ritornello della notevole superiorità tecnico-organizzativa 
raggiunta dall'esercito prussiano in seguito alla riorganizza-
zione, superiorità dimostrata incontrovertibilmente dall'ul-
tima mobilitazione delle truppe prussiane in difesa dei due 
ducati, oltre a riecheggiare continuamente a partire dai pri-
mi mesi del 1864 nell'ufficiosa «Provinzialkorrespondenz»141, 

nel 1865 veniva ormai generosamente ripreso, nella sua so-
stanza, anche da tutta la componente più moderata del libe-
ralismo politico prussiano sulle cui posizioni andavano sem-
pre più appiattendosi i «Preu.Bische Jahrbiicher». L'eccita-
zione e l'ebrezza affioranti senza più alcuna inibizione dalle 
pagine della rivista per la perdurante fluidità della situazio-
ne nei due ducati dello Schleswig e dell'Holstein anche dopo 
la pace di Vienna142 , lasciavano facilmente intuire il peso che 

5 maggio 1865, pp. 1323 ss.). Come si è già avuto modo di accennare 
altrove, il dibattito si concluse con il rigetto della cosiddetta Militiirno-
velle da parte di una schiacciante maggioranza: 258 voti contro e soli 33 
a favore (cfr. StenBerAH, 46a seduta, 5 maggio 1865, p. 1355). 
140 Cfr. K. V0N VINCKE-OLBEND0RF, Die Reorganisation. 
141 Cfr. l'articolo Vortheil der Armee-Reorganisation, apparso sulla «Pro-
vinzialkorrespondenz» del 10 e 17 febbraio 1864 (cit. in Die innere 
Politik, pp. 290-2). La «Provinzialkorrespondenz» era una pubblicazio-
ne curata dal ministero degli Interni e diretta, negli anni del conflitto, da 
Ludwig Hahn. Scopo precipuo della pubblicazione era quello di pro-
muovere, presso l'opinione pubblica delle campagne e delle città più 
piccole, quel consenso e quel sostegno al governo Bismarck piuttosto 
difficile da trovare nelle grandi città, sotto l'influsso quasi esclusivo 
dell'opposizione. Su Hahn e la «Provinzialkorrespondenz», cfr. E. HAM-
BURGER, ]uden im of/entlichen Leben, pp. 87-8. 
142 Cfr. K. J0RGENSEN, Die preuffoche Losung, pp. 57-80, in part. pp. 63-
64 ss. Anche la successiva convenzione di Gastein del 14 agosto 1865, 
lungi dall'essere espressione di un accordo raggiunto, scaturì, come ben 
ha sottolineato E. K0LB (Groflpreuflen oder Kleindeutschland?, p. 28), da 
una situazione complessiva ancora «indecisa»: la convenzione sarebbe 
stata siglata al solo scopo di tamponare momentaneamente la pericolosa 
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le questioni nazionali avrebbero potuto eventualmente ac-
quistare per le componenti più risolutamente nazionalisti-
che del movimento liberale, inducendole a 'rivedere' l'atteg-
giamento ostile fin qui tenuto nei confronti del governo. Di 
certo esse erano sufficientemente sincere da far pensare a 
Bismarck che, facendo leva sui sentimenti nazionalistici dei 
liberali, gli sarebbe forse riuscito di 'traghettare' dalla sua 
parte una grossa frangia dell'opposizione, disorientando 
quest'ultima e risolvendo anche il conflitto interno. 

Già nel 1863 sui «Preu.BischeJahrbiicher» era stato sostenu-
to che se «nella Ver/assungs/rage, nell'interpretazione del 
Budgetrecht, nel rigetto dell'ordinanza sulla stampa, nel giu-
dizio sulla riforma della Camera dei signori, nella richiesta 
di leggi a tutela e garanzia della Costituzione, e in particola-
re nella richiesta di una legge sulla responsabilità dei mini-
stri ... » l'opposizione era stata sempre unita e compatta, dif-
ferenze sostanziali si potevano constatare 'invece', al suo 
interno, relativamente a due questioni: «la questione del-
1' esercito e quella tedesca»143 • 

Erano queste le medesime due questioni rispetto alle quali 
le ali più moderate del liberalismo prussiano (gli Altlibera-
len, ma anche coloro che avevano approvato nel 1862 il 
famoso Vermittlungs-Antrag di Stavenhagen-Sybel-Twesten) 
erano orgogliose di essersi sempre dimostrate più 'realisti-
che'. Nel corso del 1865, quando ormai si intravvedevano 
più chiaramente le linee attraverso cui sarebbe passata 
un'eventuale soluzione della questione tedesca a favore del-
la Prussia, e quando la riorganizzazione dell'esercito sem-
brava ormai avviata ad essere generalmente considerata un 
dato di fatto ormai irrinunciabile, avvenne sempre più di 
frequente che nelle pagine dei «PreuEische Jahrbiicher», 
mentre si incalzava il governo prussiano a «trasformare in 

escalation delle tensioni tra le due maggiori potenze tedesche che, dalla 
pace di Vienna, condividevano l'amministrazione dei due ducati. Sul 
Provisorium rappresentato dalla convenzione di Gastein, cfr. anche A. 
KAERNBACH, Bismarcks Konzepte, pp. 204 ss. 
143 Cfr. la Politische Correspondenz (Berlino, 26 settembre 1863), in 
«PJ», XII, 1863, pp. 295-304, qui pp. 298-9. 
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diritto» l'attuale «possesso esclusivo di fatto» dei due duca-
ti, ad annettersi cioè questi ultimi saldando definitivamente 
il conto in sospeso con l'Austria che sui ducati avrebbe 
potuto vantare in fin dei conti 'solo' un «rechtlichen Mitbe-
sitz»144, avvenne sempre più spesso, si diceva, che si intensi-
ficassero anche, contemporaneamente, le accuse esplicite e 
sempre più pungenti di dottrinarismo alla maggioranza del-
la rappresentanza popolare, criticandone alla base le scelte 
strategiche sinora compiute e soprattutto rimarcando l'as-
senza di prospettive per la sua lotta in difesa del diritto 
parlamentare di bilancio. A detta dei «Preu.BischeJahrbiicher» 
l'attuale componente liberale della Camera, spostando il ter-
reno di lotta dalla riforma dell'esercito, «dove la lettera del-
la legge parlava a favore della Camera» (la quale perciò su 
questa questione avrebbe fatto meglio a trattare anziché chiu-
dersi in un'opposizione meramente negativa), a quello del 
diritto di bilancio, dove invece la Camera era più svantag-
giata, aveva commesso «il vecchio errore di combattere l' op-
portunità dei fatti con il diritto formale». Come noto, asseri-
va il redattore dei «Preu.Bische J ahrbiicher», sul diritto della 
Camera di autorizzare le imposte non si poteva assoluta-
mente contare, e anche il diritto parlamentare di autorizza-
zione della spesa pubblica si era ormai rivelato «del tutto 
illusorio»145. 

Il fatto che l'incondizionato riconoscimento dei meriti sin 
qui acquistati sul campo dalla riorganizzazione militare, uni-
tamente alla prospettiva che l'annessione prussiana dei due 
ducati fosse ormai solo una questione di tempo146, avesse 

144 Cfr. Politische Correspondenz (Berlino, fine marzo [1865]), in «PJ», 
XV, 1865, pp. 460-470, qui p. 466. 
145 Cfr. ibidem, pp. 461 e 462. 
146 Cfr. ad esempio H. VON TREITSCHKE, Die Losung der schleswig-holstein-
schen Frage (15 gennaio 1865), come anche, evidentemente favorevole 
all'annessione anche se non in termini tanto espliciti come quelli di 
Treitschke, la Politische Correspondenz (Berlino, fine gennaio [1865]), 
dei «PJ», XV, 1865, pp. 211-226. Anche molti deputati della «Fort-
schrittspartei» cominciarono ben presto a fare pressione sul governo 
prussiano affinché fosse instaurato un legame più stretto tra la Prussia e 
i due ducati (cfr. H.A. WINKLER, Preuflischer Liberalismus, pp. 56 ss.) 
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impedito agli Altliberalen di sottoscrivere il giudizio negati-
vo della Commissione bilancio sulle dimensioni assunte dal 
bilancio militare147 , fu con tutta probabilità la prima avvisa-
glia che la compattezza del fronte liberale antigovernativo 
avrebbe potuto infrangersi sullo scoglio del rafforzamento 
dello Stato prussiano militare e di potenza. 

Al termine del dibattito in aula sulla relazione della Commis-
sione bilancio, le sei mozioni da essa formulate, messe ai voti, 
furono tuttavia accolte a maggioranza dall'aula il 27 marzo 
1865148• Le mozioni in cui aveva trovato espressione la nuova 
tattica della Camera di «controllo delle entrate»149, erano 
però destinate sin dall'inizio a restare lettera morta, non meno 
delle decurtazioni dei costi della riorganizzazione degli anni 
precedenti. Attraverso il suo ministro delle Finanze il gover-
no aveva infatti fatto sapere, già il 16 marzo 1865, di non 

Per l'annessione dei due ducati si dichiarò anche un uomo di cultura 
quale il grande storico Theodor Mommsen, che era stato a lungo a Kiel, 
e addirittura Waldeck, il quale però avvertì che in nessun caso si sarebbe 
dovuto cedere al governo sul fronte interno in cambio dell'annessione. 
Schulze invece si dichiarò contro qualsiasi progetto annessionistico in 
nome del principio di autodeterminazione dei popoli (cfr. ibidem, pp. 
58-9). 
147 Anche se ciò non impedì però loro, in seguito, di convenire sull'op-
portunità di apportare qualche taglio alle spese militari (cfr. StenBerAH, 
44a seduta, 2 maggio 1865, p. 1281 [barone Vincke]). 
148 Cfr. StenBerAH, 28a seduta, 27 marzo 1865, pp. 743-775, qui pp. 
774-775. In particolare, le mozioni da 1 a 3 furono accolte con i voti di 
tutti tranne quelli dei conservatori; la mozione 4 con tutti i voti a favore 
tranne quelli dei conservatori e degli Altliberalen; la mozione 5 di nuovo 
con la sola opposizione dei conservatori, e infine, a maggioranza fu 
accolta anche la mozione n. 6, di Virchow, (cfr. H. SCHULTHESS, Europai-
scher Geschichtskalender, 1865, [27 marzo 1865] pp. 160-1). 
149 Come la definì il deputato Loewe il 13 maggio 1865 (cfr. StenBerAH, 
50a seduta, p. 1484). 
Wilhelm Loewe (1814-1886), di professione medico, era stato eletto nel 
Regierungsbezirk di Bochum. Noto rappresentante della «Fortschritts-
partei» alla Camera dei deputati prussiana dal 1863 al 1886, era stato 
precedentemente membro dell'Assemblea costituente di Francoforte e 
dal 1867 entrò anche a far parte del Reichstag. Nelle sessioni 1873-74 e 
1875 ricoprì anche la carica di primo vicepresidente della Camera dei 
deputati prussiana. Su di lui cfr. B. HAUNFELDER-K.E. POLLMANN, Reichs-
tag, pp. 215 e 434. 
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essere orientato ad accogliere neanche uno dei sei suggeri-
menti formulati dalla Commissione bilancio, e di conseguen-
za la sua più assoluta indisponibilità a correggere, secondo le 
richieste della Camera, il suo progetto di bilancio150. 

Nei giorni immediatamente successivi all'approvazione del-
le sei mozioni da parte dell'aula, la Camera si accinse, il 28 e 
il 29 marzo 1865, a discutere alcuni progetti di legge sulle 
ferrovie; con essi il governo aveva chiesto alla Camera l'au-
torizzazione ad ampliare esso stesso la rete ferroviaria o 
anche solo a partecipare al suo ampliamento con l'assunzio-
ne di garanzie per il capitale azionario investito da altri151 • In 
questa occasione venne però anche chiaramente alla luce 
come la consueta dialettica interna tra le varie componenti 
dell'opposizione liberale, già sfociata in dissensi aperti in 
Commissione bilancio prima e durante il dibattito in aula 
sull'Allgemeiner Bericht poi, fosse suscettibile di degenerare 
in spaccature e divisioni che, facendo pericolosamente oscil-
lare la condotta complessiva dell'opposizione, potevano es-
sere fatali per l'esito del conflitto. La mozione del deputato 
progressista Michaelis, già passata in commissione, di stral-
ciare dall'ordine del giorno dell'aula i progetti governativi 
sulle ferrovie, con la motivazione che non si potevano con-
cedere al governo mezzi finanziari sotto nessuna forma (fos-
sero essi crediti o garanzie) fino a che non fosse stato rico-
nosciuto pienamente il Budgetrecht della Camera con il varo 
di una regolare legge di bilancio, fu sorprendentemente ri-
gettata dall'aula con 178 voti contro 108. La nutrita maggio-
ranza di deputati che aveva rigettato la proposta Michaelis, 
composta, oltre che dai cattolici, dagli Altliberalen, e dai 

150 Il lungo discorso del ministro delle Finanze Bodelschwingh (cfr. 
StenBerAH, 22a seduta, 16 marzo 1865, pp. 531-37) fu riportato per 
intero anche dalla «VZ» del 17 marzo 1865. 
151 I progetti di legge sulle ferrovie si dividevano praticamente in due 
gruppi: il primo gruppo riguardava in particolare la costruzione dei 
tratti ferroviari Heppens-Oldenburg, Danzica-Neufahrwasser, Berlino-
Kustrin, costruzione che il governo voleva intraprendere in prima perso-
na; il secondo riguardava invece l'estensione della rete ferroviaria della 
Prussia orientale (cfr. in merito la rubrica Berlin, den 30. Miirz 1865 della 
«VZ» del 31 marzo 1865). 
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conservatori, anche da consistenti frange della «Fortschritts-
partei» e del «Linkes Zentrum», rappresentò la prima prova 
tangibile di come non solo gli Altliberalen ma anche nume-
rosissimi membri dei due più consistenti gruppi parlamen-
tari di maggioranza fossero più propensi di un tempo a farsi 
carico dei bisogni dell'amministrazione dell'incostituzionale 
governo Bismarck152 • 

Per il resto della sessione questa votazione, che aveva in-
franto anche esteriormente l'unità non solo dell'opposizione 
ma anche dei due più importanti gruppi parlamentari libe-
rali, funzionò assai probabilmente da tacito ma non per 
questo meno severo avvertimento ai liberali sulle possibili 
conseguenze dello sfilacciarsi dell'opposizione. Ogniqual-
volta si trattò di prendere posizione su progetti di legge 
governativi con cui si chiedeva alla Camera o prestiti fuori 
bilancio (Anleihe), quali quelli richiesti dal governo il 5 aprile 
1865 «per il fabbisogno straordinario della marina»153 e ri-
gettati dalla Camera il 2 giugno 1865154, o un velato ricono-

152 Sull'Antrag Michaelis cfr. H. SCHULTHESS, Européiischer Geschichtska-
lender, 1865, p. 161; le Parlamentarische Nachrichten della «VZ» del 1 ° 
aprile 1865; e, infine, la rubrica Berlin, den 30. Miirz 1865, della «VZ» 
del 31 marzo 1865, dai toni assai sconsolati e carichi di delusione per la 
votazione con cui era stata respinta la mozione. 
153 Il 5 aprile 1865 il ministro della Guerra e della Marina aveva presen-
tato un progetto di legge con cui si chiedevano «mezzi finanziari straor-
dinari per la marina». Dell'ammontare del fabbisogno straordinario per 
la marina, stimato in complessivi 19 milioni di talleri per i successivi 6 
anni, ben 10 avrebbero dovuto essere concessi dalla Camera nell'anno in 
corso come Anleihe (cfr. StenBerAH, 34a seduta, 5 aprile 1865, pp. 961-
62, Roon). I fondi chiesti dal governo avrebbero dovuto servire al conso-
lidamento degli stabilimenti portuali prussiani sul Mare del Nord e sul 
Mar Baltico e all'acquisto di altre navi per la marina prussiana. 
l54 La Marinevorlage del governo occupò pressoché interamente i dibat-
titi della Camera nei giorni 1 e 2 giugno 1865, e fu rigettata al termine 
degli stessi (cfr. StenBerAH, 62a seduta, 2 giugno 1865, p. 1901). Prima 
che avesse luogo la votazione del progetto di legge, il relatore Virchow 
censurò severamente il comportamento del governo, sia dal punto di 
vista politico e sostanziale, perché dopo tanti anni di amministrazione 
illegale si osava ancora chiedere un «voto di fiducia» alla Camera (p. 
1887), sia dal punto di vista formale, per aver ancora una volta optato 
per la richiesta di fondi fuori bilancio, laddove «il presupposto per la 
concessione di un'Anleihe è la legge di bilancio» (p. 1890). 
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scimento a posteriori dello 'stato di necessità' che aveva 
indotto il governo a usare fondi statali senza l' autorizzazio-
ne delle Camere, la componente liberale dell'opposizione si 
mostrò estremamente attenta a mostrarsi compatta e a non 
prestare ulteriormente il fianco ai calcoli del capo del gover-
no miranti a dividere l'opposizione. 

Non meno del dibattito sul progetto di legge sulla marina, 
anche quello sulla relazione della Commissione bilancio re-
lativa alla documentazione del patrimonio dello Staatsschatz 
per gli anni 1863 e 1864 e ai consuntivi della tesoreria (Ren-
dantur) del medesimo per il 1860, 1861 e 1862, del 13 giu-
gno 1865155, si chiuse con il rifiuto di tutti i deputati, tranne 
che dei conservatori156, di concedere al governo l'Entlastung 
richiesta. Il motivo di questa decisione fu esposto in due 
mozioni, dove si accusava il governo di aver sottratto illegal-
mente, senza cioè il consenso della Camera, fondi dallo Staats-
schatz negli anni 1863 e 1864157, e di essersi rifiutato di 
fornire la documentazione relativa ai fondi presenti nello 
Staatsschatz nel 1862, rifiuto ritenuto inconciliabile con i 
diritti della rappresentanza popolare dalla maggioranza del-
la Camera158• 

Non solo, nello stesso 13 giugno 1865 il dibattito parlamen-
tare sui cosiddetti costi bellici (Kriegskosten), e più precisa-
mente sul «Memoriale relativo alle spese straordinarie soste-
nute per la guerra contro la Danimarca» portato in aula dal 
governo il 9 maggio 1865159, si concluse con la decisione 
della Camera di rigettare la richiesta di indennità avanzatale 
dal governo per aver utilizzato gli avanzi di amministrazione 

155 Cfr. StenBerAH, 68a seduta, 13 giugno 1865, pp. 2087 ss. 
156 Cfr. H. SCHULTHESS, Europà'ischer Geschichtskalender, 1865, p. 168. 
157 Cfr. la mozione n. 1 proposta dalla Commissione bilancio e approva-
ta dall'aula in StenBerAH, 68a seduta, 13 giugno 1865, p. 2093. 
158 Cfr. il testo della mozione n. 2 in StenBerAH, 68a seduta, 13 giugno 
1865, p. 2093, e la sua approvazione da parte della Camera a p. 2097. 
159 Sulla Denkschri/t, betref/end die auflerordentlichen Ausgaben, welche 
durch den Krieg gegen Dèinemark veranlaflt sind, del 9 maggio 1865, cfr. 
H. SCHULTHESS, Europèiischer Geschichtskalender, 1865, p. 165. 
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degli anni 1863 e 1864 e per aver sottratto dallo Staatschatz 
le somme necessarie a finanziare la guerra danese160. Come 
si spiegava nella relazione della commissione parlamentare 
che aveva esaminato il memoriale del governo, prima che 
fosse ristabilito il diritto di autorizzazione della spesa pub-
blica della Camera, e prima che fosse riportato ordine nella 
situazione del bilancio per il 1863 e 1864, non si poteva 
autorizzare alcuna concessione finanziaria extrabilancio, al-
cun utilizzo degli avanzi di amministrazione di quegli anni, 
alcun prelievo dallo Staatsschatz. Delle somme del tesoro 
pubblico si poteva disporre costituzionalmente solo attra-
verso una legge. La richiesta di indennità del governo non 
avrebbe potuto peraltro in nessun caso costituire una base 
documentaria valida per l'emanazione di una qualsiasi leg-
ge: in essa non comparivano infatti tutte le somme effettiva-
mente sottratte dallo Staatsschatz, né tutti i costi sopportati 
per la guerra contro la Danimarca; vi si elencavano invece 
altre spese che potevano essere autorizzate solo all'interno 
del bilancio militare. Per tutti questi motivi insieme, insom-
ma, non poteva essere concessa al governo alcuna inden-
nità161. 

Per quanto riguarda le autorizzazioni di spesa chieste dal 
governo alla Camera, il rigetto della mozione Michaelis ri-
mase per il 1865 l'unico strappo alla regola sin qui seguita 
dalla Camera dei deputati di non concedere 'neanche un 
soldo' al governo in carica. Le divergenze, invece, emerse sia 
in commissione che in aula tra la maggioranza più moderata 
dell'opposizione da un lato, e la componente più radicale 
della «Fortschrittspartei» dall'altro sull'interpretazione del-
l'art. 109 della Costituzione, lungi dall'essere state definiti-
vamente sepolte dal rifiuto del governo del 16 marzo di 
presentare un nuovo progetto di bilancio, ripresero in aula 
in termini ancora più espliciti e diretti in sede di discussione 
dei bilanci dei singoli settori dell'amministrazione. 

16° Cfr. StenBerAH, 68a seduta, 13 giugno 1865, p. 2138. 
161 Sulla relazione della commissione che aveva esaminato il memoriale 
governativo sul finanziamento della guerra danese cfr. H. SCHULTHESS, 
Europiiischer Geschichtskalender, 1865, p. 169. 
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Il dibattito parlamentare sullo Steuerbewilligungsrecht delle 
Camere, riaccesosi pubblicamente in aula nel maggio del 
1865 per la prima volta dopo la revisione della Costituzione 
del 1849/50, riaprì ferite da allora evidentemente mai rimar-
ginatesi all'interno dello stesso campo liberale, lasciando chia-
ramente emergere la distanza che anche su questo argomento, 
oltre che sulla questione della priorità da accordare all'Einheit 
o alla Freiheit, andava sempre più frapponendosi tra la com-
ponente più moderata e quella più radicale del movimento 
liberale e della «Fortschrittspartei» in particolare. 

Nel contesto dei dibattiti parlamentari sui singoli bilanci 
delle varie branche dell'amministrazione, il deputato Kirch-
mann, dell'ala più radicale della «Fortschrittspartei», ripre-
sentò la proposta, già una volta bocciata in commissione, di 
rimandare la definizione delle entrate fino a quando non 
fossero state definitivamente fissate le voci del bilancio rela-
tive alle uscite, in modo da poter ridurre le prime sino a 
farle coincidere con le seconde162• Visto il rifiuto del gover-
no di adoperarsi per una riduzione delle entrate attraverso 
una modifica della legislazione fiscale vigente, la Camera, 
secondo Kirchmann, avrebbe potuto e dovuto essa stessa 
provvedere, al momento di autorizzare l'accoglimento delle 
entrate nel bilancio, a ridurre quelle tra queste ultime di cui 
si poteva legittimamente presumere che sarebbero state pre-
levate in misura superiore al reale fabbisogno finanziario 
dello Stato. 

La proposta di Kirchmann, che pure rispondeva a quello 
che era anche l'obiettivo della maggioranza dell' opposizio-
ne, impedire cioè che anche nel 1865 i fondi dello Staats-
schatz, di cui il governo non aveva esitato negli anni prece-
denti a «sfondare la barriera legale»163 , venissero ulterior-
mente rimpinguati con le entrate eccedenti e gli avanzi di 
bilancio, si avventurava però ben al di là dell'orizzonte tatti-
co entro cui, in linea di massima, intendeva muoversi la 
maggioranza dell'opposizione liberale. 

162 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1471 (Kirchmann). 
163 Cfr. StenBerAH, 20a seduta, 14 marzo 1865, p. 474 (Forckenbeck). 
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Andando ben oltre i diritti costituzionali delle Camere in 
materia di controllo della politica finanziaria governativa, 
nella proposta di Kirchmann il bilanciamento delle entrate e 
delle uscite dello Stato in sede di definizione della legge di 
bilancio non era inteso, come invece nell"illuministico' All-
gemeiner Bericht, come auspicabile risultato finale di una 
riforma della legislazione fiscale vigente - che però spettava 
comunque solo ai tre fattori della legislazione intraprendere 
ed attuare-, ma piuttosto come strumento diretto di 'gover-
no' nelle mani della rappresentanza popolare. La proposta, 
sostenuta anche da colui che era considerato il capo dell'ala 
sinistra della «Fortschrittspartei», Waldeck, e addirittura 
anche da Schulze, nel momento in cui isolava il diritto della 
Camera di partecipare all'accoglimento delle entrate nel 
progetto di bilancio sancito dall'art. 100 della Costituzione 
prussiana, facendo trionfare l'Einnahmenbewilligungsrecht 
della Camera sovrano e incontrastato nella 'cristallinità' che 
poteva vantare solo se considerato separatamente dall'art. 
109, finiva però evidentemente per oscurare la vista - come 
fecero notare molti deputati del «Linkes Zentrum» - sui 
limiti posti da quest'ultimo allo Steuerbewilligungsrecht del-
la rappresentanza popolare164• Tanto la proposta di Kirch-
mann, quanto l'incostituzionale pratica governativa di am-
ministrazione finanziaria che di fatto riconosceva solo l'art. 
109 della Costituzione, presupponevano che le determina-
zioni finanziarie di quest'ultima potessero essere, in casi 
estremi, interpretate e applicate isolatamente l'una dall' al-
tra, a differenza di quanto sostenuto dalla maggioranza dei 
deputati e dei giuristi liberali, Ronne per primo. Con la 
mozione di Kirchmann affinché la rappresentanza popolare 
si appropriasse dello strumento eminentemente 'governati-
vo' della Balancierung, l'ala estrema della «Fortschrittspar-
tei» finiva per mettere in atto quella violenta operazione 
chirurgica sul complesso delle determinazioni finanziarie della 
Costituzione paventata da Gneist il 27 marzo 1865165• 

164 Così replicarono soprattutto molti deputati del «Linkes Zentrum» 
tra cui Bockum-Dolffs (StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1473), 
Stavenhagen (p. 1477), Carlowitz (p. 1481). 
165 Cfr. sopra in questo stesso capitolo alle pp. 564-65, n. 130. 
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La mozione, che indebitamente rivendicava alla rappresen-
tanza popolare l'iniziativa nell'attuazione di quel bilancia-
mento delle entrate e delle uscite finanziarie dello Stato che 
invece spettava allo stesso soggetto che aveva il diritto di 
iniziativa nella presentazione del progetto di bilancio, e cioè 
al governo, non aveva evidentemente alcuna possibilità di 
essere approvata dall'aula. Quest'ultima, difatti, la rigettò 
implacabilmente quello stesso 13 maggio 1865166; anche se il 
dibattito che precedette questa decisione ebbe un effetto 
certo non meno corrosivo dell'unità dell'opposizione di un 
eventuale accoglimento della mozione. 

Il confronto-scontro all'interno del campo liberale provoca-
to dalla mozione di Kirchmann, prestò infatti eccellente-
mente il fianco alle strumentalizzazioni politico-ideologiche 
di quei conservatori che, in sede di discussione della Militiir-
novelle, avevano osato asserire che la trattativa del governo 
con l'opposizione liberale era resa impossibile dalla presen-
za, in seno alla medesima, di diverse e per certi versi contra-
stanti concezioni del diritto parlamentare di bilancio. Il de-
putato conservatore Moritz von Blanckenburg167 , ad esem-
pio, aveva insinuato che l'opposizione non aveva un «con-
cetto chiaro» del Budgetrecht parlamentare, tale cioè che il 
governo potesse contrattare con essa e dire: «Ecco, io vi 
ridò il vostro diritto di bilancio, ma in cambio chiedo i 
m i e i milioni per l' esercito»168. Secondo Blanckenburg tra 

i liberali erano piuttosto emerse col tempo perlomeno tre 
diverse concezioni del diritto parlamentare di bilancio. La 
prima era quella di Gneist («Linkes Zentrum»), che ricono-

166 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1473. 
167 Moritz Carl Henning von Blanckenburg (1815-1888), nipote di Leo-
pold e Ludwig von Gerlach e stretto fiduciario di Bismarck sino al 1873, 
fu dal 1859 il capo del gruppo parlamentare dei conservatori. Già mem-
bro della Seconda camera prussiana dal 1852 al 1855 e della Camera dei 
deputati dal 1855 al 1861, rientrò in quest'ultima nel 1863 per rimanervi 
sino al 1867. Lo stesso ruolo di capogruppo parlamentare B. svolse 
anche nel Reichstag dal 1867 al 1873. Su di lui cfr. B. HAUNFELDER-K.E. 
POLLMANN, Reichstag, pp. 73 e 379-80; G. RITTER, Die preuflischen Kon-
servativen, p. 20; F. LAUTER, Preuflens Volksvertretung, p. 17. 
168 Cfr. StenBerAH, 44a seduta, 2 maggio 1865, p. 1266 (Blanckenburg). 
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sceva al governo il diritto di effettuare naturalmente non 
tutte ma solo «alcune» spese, quelle cioè che il governo, 
«per il diritto di superiorità statale, doveva assolutamente 
effettuare» e che, se non effettuate, potevano rendere il go-
verno «penalmente perseguibile» per la loro omissione, an-
che qualora quelle spese non fossero state previste in bilan-
cio; la seconda, quella del Dr. Simson (ora «Bei keiner Frak-
tion» ma degli Altliberalen), che non riconosceva al governo 
alcun vincolo ad effettuare qualsiasi spesa, perlomeno non 
più di quanto lo fosse un terzo qualsiasi nei suoi stessi con-
fronti; la terza, infine, a detta del conservatore «la più coe-
rente», quella di Jacoby («Fortschrittspartei»), il quale non 
riconosceva al governo alcun obbligo ad effettuare qualsia-
si spesa proprio come alcun diritto ad effettuare qualsiasi 
pagamento, da quando esso aveva rotto e violato il giura-
mento fatto alla Costituzione; egli, per quanto lo riguardava 
personalmente, aveva deciso, molto coerentemente, di non 
ricevere niente che provenisse dal governo: «da ormai 2 
anni, infatti, il deputato J acoby - rimarcò non senza un 
certo sarcasmo Blanckenburg - non percepi[va] alcuna dia-
ria»169_ 

Anche se alle insinuazioni di Blanckenburg il deputato della 
«Fortschrittspartei» Michaelis ribattè immediatamente che 
esisteva un solo Budgetrecht: quello «della Costituzione prus-
siana»170, il profilarsi di due diverse concezioni dell'esten-
sione dei poteri costituzionali della Camera, che minacciava 
sempre più da vicino la compattezza della maggioranza par-
lamentare liberale, emerse in modo ancora più acuto quan-
do giunse il momento di votare l'accoglimento nel progetto 
di bilancio delle entrate provenienti dall'imposta sui fabbri-
cati. 

Come si è già avuto modo di accennare, il 1865 era l'anno in 
cui doveva avere inizio il regolare prelievo dell'imposta se-
condo la riforma del 1861. L'introito complessivo di questa 

169 Cfr. StenBerAH, 44a seduta, 2 maggio 1865, p. 1266 (Blanckenburg). 
17° Cfr. StenBerAH, 44a seduta, 2 maggio 1865, p. 1267 (Michaelis). 
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imposta, calcolato nel preventivo di bilancio per il 1865 in 
circa 3 milioni e mezzo di talleri, sarebbe dunque stato note-
volmente superiore ai circa 2 milioni e 800 mila talleri che il 
governo, nelle motivazioni allegate al progetto di legge del 
1861, aveva previsto come probabile ammontare annuo del 
suo gettito fiscale. Come pure si ricorderà, già nel 1861 
W aldeck aveva giudicato inammissibile e incostituzionale 
che una Camera approvasse una legge la cui entrata in vigo-
re a pieno regime si sarebbe avuta solo in una legislatura a 
venire, quando cioè non si poteva escludere che la rappre-
sentanza popolare avrebbe avuto una composizione politica 
interna completamente differente. Secondo Waldeck, nes-
suna Camera poteva e doveva accettare limitazioni della sua 
sovranità decisionale, a nessuna Camera era ammesso di fare 
leggi finanziarie che andassero oltre la sua stessa esistenza e 
addirittura oltre quella della Camera che le sarebbe succe-
duta. 

Proprio partendo da questo punto di vista e portandolo alle 
sue estreme conseguenze, il 13 maggio 1865 Waldeck si 
spinse fino ad asserire che l'attuale Camera era nel pieno 
diritto di negare l'autorizzazione al prelievo dell'imposta sui 
fabbricati così come autorizzata dalla Camera nel 1861. La 
nuova imposta sui fabbricati, dato che sarebbe dovuta en-
trare in vigore solo con il 1 ° gennaio 1865, e che d'altronde 
non era certo dipeso dalla rappresentanza popolare se, al 
momento in cui egli parlava, le entrate per il 1865 non ave-
vano ancora potuto essere accolte in una regolare legge di 
bilancio come prescritto dalla Costituzione, non poteva cer-
to essere ritenuta un'imposta «esistente» come quelle cui 
faceva riferimento l'art. 109 della Costituzione, le quali, in-
vece, potevano continuare ad essere prelevate ogni anno 
anche senza che le Camere riconfermassero il loro assen -
so171 • Se però l'imposta sui fabbricati non poteva, per i mo-
tivi appena detti, essere considerata un'imposta 'esistente', 
allora, secondo Waldeck, la rappresentanza popolare, sia in 

171 Cfr. l'intervento di Waldeck in StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 
1865, pp. 1478-81. 
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virtù del suo diritto di partecipare alla definizione del bilan-
cio (art. 99), sia, più in particolare, di quello di partecipare 
all'autorizzazione delle entrate del bilancio pubblico (art. 
100), poteva ancora porre il veto al suo prelievo. 

La proposta di W aldeck di defalcare il previsto gettito fisca-
le dell'imposta sui fabbricati dalla previsione delle entrate 
per il 1865, non poteva evidentemente che sfociare nella 
riapertura a tutto campo del dibattito sul senso e persino 
sulla validità dell'art. 109 della Costituzione. Cosa che pun-
tualmente avvenne nel momento stesso in cui Waldeck ri-
propose la vecchia tesi, dalle implicazioni estremamente ri-
voluzionarie, della natura 'transitoria' dell'art. 109 della 
Costituzione172 • 

Nel suo intervento a favore della proposta di Waldeck di 
non autorizzare il prelievo dell'imposta sui fabbricati, il de-
putato della «Fortschrittspartei» John Frentzel173 si spinse 
addirittura sino ad affermare che l'art. 109, in quanto «Uber-
gangsartikel», articolo cioè originariamente allocato tra le 
disposizioni transitorie della Costituzione, a rigore non do-
veva neanche più essere considerato in vigore174 • 

L'effetto dissacrante dell'intervento di Frentzel, abbattutosi 
come una scure sull'art. 109, fu completato dalla causticità 
della messa a punto dell'intera questione da parte di W aldeck: 
«La rappresentanza popolare - disse il capo dei 'democrati-
ci' - [può] bilancia[re] ora le entrate ora le uscite, e se trova 
delle imposte superflue, le depenna dalle entrate. Questo il 

172 Questa tesi era stata affermata da Waldeck anche in un suo prece-
dente intervento parlamentare (cfr. StenBerAH, 5a seduta, 27 gennaio 
1863, p. 39). 
173 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, pp. 1476-77. 
John Peter Frentzel (1816-1886), Rittergutsbesitzer, era stato eletto alla 
Camera dei deputati prussiana per la prima volta nel 1862 dal collegio 
elettorale di Gumbinnen come candidato della «Fortschrittspartei». Su 
di lui cfr. B. MANN (ed), Biographisches Handbuch, p. 135; F. LAUTER, 
Preufsens Volksvertretung, p. 50; B. HAUNFELDER, Biographisches Hand-
buch, p. 440. 
174 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1476 (Frentzel). 
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senso dell'art. 100 se si astrae dall'art. 109 della Costituzio-
ne»175. Questo articolo, che anche per Waldeck era solo 
«una legge transitoria», non aveva «niente a che vedere con 
il Budgetrecht». Secondo Waldeck, già al tempo della revi-
sione della Costituzione era stato chiaro a tutti, perlomeno a 
chiunque avesse voluto capire, che con l'espressione «impo-
ste esistenti» dell'art. 109 non si poteva intendere nient'al-
tro che «esistenti nel 1850». Dato che all'imposta sui fabbri-
cati, che sarebbe dovuta entrare in vigore solo con il 1 ° 
gennaio 1865, non si poteva, secondo W aldeck, applicare 
l'art. 109, la proposta di non autorizzare le entrate della 
Gebiiudesteuer era per lui non solo legittima ma anche per-
fettamente costituzionale176. 

La proposta di Waldeck, 'rivoluzionaria' perlomeno nel senso 
che presupponeva un'interpretazione del senso dell'art. 109 
che non era certo quella sin qui accreditata dalla stessa mag-
gioranza parlamentare, suscitò l'immediato, autorevole, ma 
anche assai irritato, intervento 'chiarificatore' di Gneist. 

Il giurista berlinese si affrettò infatti immediatamente a ne-
gare che dopo la revisione della Costituzione l'art. 109 po-
tesse ancora essere considerato una disposizione transitoria, 
e ribadì per l'ennesima volta che esso, al contrario, era or-
mai da considerarsi legge a tutti gli effetti. Per sospendere 
l'imposta sui fabbricati, non bastava, secondo Gneist, una 
decisione in questo senso della rappresentanza popolare, 
come affermato da W aldeck, ma era invece assolutamente 
necessaria una nuova legge. Fino ad allora però, ci si doveva 
continuare a mantenere, secondo Gneist, «sull'unico terre-
no sicuro che [si aveva] ... , quello delle leggi [vigenti]»177• 

Particolarmente con quest'ultima considerazione Gneist tolse 
qualsiasi residuo dubbio di legittimità alla richiesta avanzata 
alla Camera da W aldeck, mettendola così fuori gioco ancora 
prima che fosse formalmente rigettata. La proposta di 

175 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1479 (Waldeck). 
176 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1479-80 (Waldeck). 
177 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1486 (Gneist). 
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Waldeck, sostenuta oltre che da Frentzel anche da altri de-
putati della «Fortschrittspartei» come Loewe178 e lo stesso 
Schulze179, anche se non incontrò il favore della maggioran-
za dell'aula, lasciò che sul campo si potesse contare, di fron-
te ad una maggioranza di soli 160 deputati, un'opposizione 
forte di ben 98180, segnando un'altra tappa sul cammino 
della progressiva divisione interna dell'opposizione liberale 
al governo Bismarck. 

L'enorme distanza misurabile tra i liberali dell'opposizione 
parlamentare sull'interpretazione dell'articolo 109 della Co-
stituzione, se certo non fu immediatamente ed esclusiva-
mente ali' origine dell'insuccesso della lotta dell'opposizione 
degli anni del conflitto, contribuì tuttavia, in modo a nostro 
avviso determinante, a portare altra acqua preziosa al muli-
no della tesi conservatrice dell'incertezza, della non chiarez-
za, delle determinazioni finanziarie della Costituzione, e con 
ciò a quella dell'impossibilità pratica di rispettarle. 

Il 1865, l'anno precedente quello della formale composizio-
ne del conflitto attraverso la legge di indennità del 14 set-
tembre 1866, fu così l'anno in cui il sin qui compatto fronte 
antigovernativo cominciò ad esibire senza più alcuna remo-
ra crepe vistose. L'8 giugno, ormai crollata qualsiasi speran-
za di indurre il governo a ripresentare, con le modifiche 
suggerite dalla Commissione bilancio, un nuovo progetto di 
legge finanziaria, la maggioranza della Camera si risolse, 
quando la sessione del 1865 volgeva ormai al termine, a 
ripiegare sulla vecchia tattica di decurtare il progetto di 

178 Per il suo intervento a favore della defalcazione dell'imposta sui 
fabbricati, cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, pp. 1483-4 (Loe-
we). 
179 Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, pp. 1487-8 (Schulze). 
18° Cfr. StenBerAH, 50a seduta, 13 maggio 1865, p. 1494. Tra gli oppo-
sitori della proposta Waldeck, oltre agli Altliberalen e ai conservatori, si 
incontrano i nomi di molti esponenti del «Linkes Zentrum», tra cui 
Bockum-Dolffs, Stavenhagen e Gneist, e molti esponenti della «Fort-
schrittspartei», come Twesten, Hagen, Michaelis, Roepell (cfr. ibidem, 
pp. 1491-2). 
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bilancio governativo delle spese per la riorganizzazione mi-
litare e ad approvare, il 12 giugno 1865, il progetto di bilan-
cio così modificato181 • 

Il progetto di bilancio così come emendato dalla rappresen-
tanza popolare, sottoposto alla Camera dei signori, fu da 
questa incostituzionalmente rigettato in toto per la terza 
volta il 16 giugno 1865; essa si astenne però stavolta dalla 
pratica di ristabilire quello governativo182 • 

All'esortazione della Commissione bilancio della Camera dei 
signori, affinché il governo si risolvesse «anzitutto a defini-
re, attraverso un atto amministrativo (Verwaltungsnorm), le 
spese necessarie per una conduzione dell'amministrazione 
statale sana e rispondente ai compiti dello Stato prussiano, e 
a pubblicare quindi questo suo prospetto delle entrate e 
delle uscite dello Stato»183 , come avrebbe fatto con una qual-
siasi, normale, legge di bilancio, lo Staatsministerium in ef-
fetti accondiscese, senza bisogno di ulteriori pressioni, dopo 
che le Camere erano ormai state chiuse il 17 giugno 1865. 

A differenza della risoluzione ministeriale del 12 febbraio 
1864, che era stata resa nota solo a circa un anno di distanza 
e per via non ufficiale, la Nachweisung der im Jahr 1865 zu 
erwartenden Staatseinnahmen und zu leistenden Staatsausga-
ben, redatta dal governo, insieme alla Denkschri/t sulla me-
desima, in data 22 giugno 1865 e quindi proposta al monar-

181 Cfr. StenBerAH, 64a seduta, 8 giugno 1865, pp. 1979-81, e StenBer-
AH, 67a seduta, 12 giugno 1865, p. 2069. Prima che si passasse alla 
votazione nominale del bilancio, Jacoby ebbe modo di riaffermare la 
necessità che fosse l'intero bilancio ad essere rigettato (cfr. ad esempio 
StenBerAH, 67a seduta, 12 giugno 1865, p. 2056), e Waldeck il suo 
punto di vista per cui era a suo parere impossibile spiegare alla popola-
zione, come mai nel progetto di bilancio fossero stati accolti circa 151 
milioni di talleri di entrate, quando se ne prevedevano soli 143 circa di 
spese (cfr. ibidem, p. 2058). 
182 Il testo della relazione della Commissione bilancio della Camera dei 
signori, con cui la stessa rigettò il bilancio emendato dalla Camera dei 
deputati, fu riportato nelle Parlamentarische Nachrichten della «VZ» del 
17 giugno 1865. 
183 Cfr. ibidem. 
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ca 'in sostituzione' della non varata legge di bilancio per il 
1865, fu recepita da un Erlafl monarchico il 5 luglio 1865. 
Con tale decreto si autorizzarono i vertici delle singole bran-
che dell'amministrazione a fare riferimento ai due docu-
menti sopracitati del governo nella conduzione degli affari 
dell'amministrazione dello Stato184• Il20 luglio del 1865 l'Erlafl 
regio fu pubblicato, certo non nella Gesetzsammlung, dove 
il deputato conservatore Wagener avrebbe volentieri visto 
accolto un bilancio approvato addirittura dal solo monar-
ca 185, ma pur sempre nello «Staatsanzeiger». 

Contro l'emanazione dell'Erlafl si levò un'accorata protesta 
dalle colonne della «Volkszeitung»; nel suo articolo di fon-
do del 23 luglio, intitolato per l'appunto Der Erlafl, si de-
nunciò con toni durissimi come il governo avesse osato «so-
stituire» la legge di bilancio con un «decreto regio», laddove 
l'art. 106 della Costituzione prussiana aveva prescritto che 
le «leggi e le ordinanze [erano] vincolanti solo ... se pubbli-
cate sulla Gesetzsammlung», e laddove, per di più, «la Costi-
tuzione della Monarchia prussiana non conosce[ va] 'Erlafle', 
ma solo Gesetze e Verordnungen». 

L'articolo della «Volkszeitung» può valere ancora oggi come 
testimonianza esemplare della confusione che ormai regna-
va sovrana in Prussia tra l'ambito della legge e quello del-
1' ordinanza. 

184 Brevi ma assai significativi passi dall'Erlaj? monarchico come anche 
dal memoriale del governo si trovano in H. SCHULTHESS, Europiiischer 
Geschichtskalender, 1865, pp. 172-3. 
185 Cfr. StenBerAH, 22a seduta, 16 marzo 1865, p. 560 e H. SCHULTHESS, 
Europiiischer Geschichtskalender, 1865, p. 159. 
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Capitolo quarto 

L' «Ausbau der Verfassung» 
oltre la composizione del conflitto 

A partire dall'autunno del 1863 e sino alla conclusione del 
conflitto la «Fortschrittspartei» fu costantemente occupata 
a discutere animatamente sull'atteggiamento da tenere nei 
confronti dell'incostituzionale governo Bismarck, nel caso 
che quest'ultimo si fosse risolto a strappare ali' Austria, se 
necessario anche attraverso un risolutorio conflitto militare, 
i due ducati dello Schleswig e dell'Holstein, sciogliendo così 
a favore della Prussia il dualismo austro-prussiano della 
Confederazione germanica e avviando a soluzione la que-
stione dell'unificazione nazionale. Il dibattito sulla questio-
ne se non fosse giunto per i liberali prussiani il momento di 
dare tatticamente la priorità al perseguimento dell'obiettivo 
politico dell'Einheit rispetto a quello della Freiheit, vale a 
dire della costituzionalizzazione e della liberalizzazione del-
la vita politica interna1 , andò progressivamente intensifican-
dosi fino a incrinare definitivamente e irreversibilmente nel 
1866 l'unità d'azione politico-parlamentare dell' opposizio-
ne liberale della Camera dei deputati. 

Sin dall'inizio del 1864 il deputato della «Fortschrittspar-
tei» Twesten aveva lasciato intravvedere il modo in cui egli 
avrebbe successivamente sciolto il dilemma tipicamente ot-
tocentesco del movimento liberale costituito dal nodo Einheit/ 
Freiheit2. Alla fine del gennaio 1864 egli aveva infatti mani-

1 Sul chiudersi della forbice tra i due elementi del binomio negli anni 
1864-1866, ci limitiamo qui a rimandare, oltre che a H.A. WINKLER, 
Preuflischer Liberalismus, in part. pp. 66-7 e passim, anche a T. NIPPER-
DEY, Deutsche Geschichte, pp. 767 ss. 
2 Sulla «tensione tra i postulati della libertà e dell'unità nazionale» come 
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festato la «speranza» che una volta risolto a favore della 
Germania il problema dello Schleswig-Holstein potessero 
trovare soluzione anche tutti gli altri conflitti interni: una 
vittoria militare dell'esercito prussiano avrebbe necessaria-
mente portato con sé, a suo avviso, l'approvazione della 
riorganizzazione dell'esercito da parte dell'opinione pub-
blica3. 

Quando in seguito, a circa due anni e mezzo di distanza 
dall'auspicio espresso da Twesten, e precisamente nel giu-
gno del 1866, le crescenti ostilità tra le due maggiori poten-
ze tedesche sfociarono in un aperto conflitto militare (già di 
per sé prova inconfutabile della dissoluzione di fatto della 
Confederazione Germanica), le divergenze politiche all'in-
terno dell'opposizione parlamentare liberale e soprattutto 
della «Fortschrittspartei» sul modo di interpretare il nesso 
fra unità e libertà, avevano ormai scavato un solco incolma-
bile4. Come si può facilmente immaginare, fu proprio sulle 
malcelate divisioni presenti in campo liberale a questo pro-
posito che Bismarck poté agevolmente far leva, particolar-
mente dopo la strabiliante vittoria riportata dall'esercito prus-
siano sull'Austria a Koniggratz nel luglio del 1866, per atti-
rare a sé la componente più risolutamente nazionalista, e 
perciò più disposta al compromesso, del movimento libera-
le. Se, come ha giustamente avvertito, tra gli altri, Otto Pflan-
ze, si deve rifuggire dalla tendenza di certa storiografia so-
ciale a demonizzare la personalità di Bismarck, che avrebbe 
architettato il piano di scatenare di proposito la guerra au-
stro-prussiana del 1866 per distogliere l'avversario politico 

tema fondamentale della storia tedesca del XIX secolo cfr. W.J. MOMM-
SEN, Freiheit und Einheit, in part. pp. 15 ss. 
3 La riflessione ad alta voce di Twesten è riportata nel fondo della «VZ» 
del 29 gennaio 1864 Miflverhiiltnifl und Miflverstiindnifl, III. Schlufl. Qui, 
come pure nel medesimo quotidiano del giorno successivo, e cioè del 30 
gennaio 1864, al centro dell'attenzione erano, per l'ennesima volta, i 
possibili riflessi sulla politica interna di una vittoria del governo sull'Au-
stria nella contesa per i due ducati. 
4 Sul dibattito politico interno alla «Fortschrittspartei» in questo torno 
di tempo cfr. H.A. WINKLER, Preuflischer Liberalismus, pp. 91 ss. 
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interno dal conflitto costituzionale, creando così i presup-
posti per una soluzione a suo favore del conflitto5, indubita-
bile è tuttavia che la possibilità di strumentalizzare la «guer-
ra a fini interni» non sfuggì a Bismarck, che aveva tutto 
l'interesse a spaccare il compatto fronte dell'opposizione 
parlamentare6. 

Al di là tuttavia delle possibili strumentalizzazioni politiche 
a cui frange consistenti del liberalismo prussiano prestarono 
il fianco quando non poterono più celare la loro soddisfa-
zione per il corso nazionalistico e decisamente antiaustriaco 
preso dalla politica del governo prussiano, che tra l'altro 
aveva cominciato a mobilitare più o meno segretamente l' eser-
cito sin dall'inizio della primavera del 1866, la profonda 
divisione interna dei liberali sul nodo unità/libertà fu subito 
interpretata dall'opinione pubblica come un segno inequi-
vocabile di debolezza, di scarsa credibilità e di paralisi poli-
tica. 

Quando giunse il momento delle elezioni - che dopo la 
chiusura della brevissima terza sessione dell'VIII legislatura 
(14 gennaio-23 febbraio 1866) e dopo lo scioglimento uffi-
ciale della Camera dei deputati del 9 maggio 1866, erano 
state fissate per il luglio del 1866 -, l'ormai inarrestabile 
processo di disintegrazione interna dei due gruppi liberali 
d'opposizione era irrimediabilmente sotto gli occhi di un' opi-

5 Cfr. le critiche in questo senso mosse a storici come W. Sauer e H.-U. 
Wehler da Otto PFLANZE in Bismarcks Herrscha/tstechnik, in part. pp. 
562-69. 
6 Bismarck negò tuttavia recisamente di aver mai predisposto un piano 
strategico per raggiungere questo obiettivo (cfr. L. GALL, Bismarck, p. 
331). Nel succitato lavoro O. PFLANZE (cfr. Bismarcks Herrscha/tstech-
nik, part. alle pp. 568-9) ricorda peraltro come non fu Bismarck ma il 
ministro degli Interni, Eulenburg, a richiamare l'attenzione, in una sedu-
ta del consiglio della Corona del febbraio 1866, sul giovamento che a suo 
parere il governo avrebbe potuto trarre da un'azione di forza contro 
l'Austria rispetto all'obiettivo di risolvere a suo favore la crisi interna. 
Sul problema della «guerra a fini interni» cfr. inoltre I. CERVELLI, Bis-
marck e l'unificazione tedesca, in part. pp. 433-35, e ora anche W.J. 
M0MMSEN, Das Ringen um den nationalen Staat, in part. il capitolo 
«Au.Benpolitik als innenpolitische Krisenstrategie», pp. 149-72. 
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nione pubblica ormai largamente schierata a favore del vit-
torioso governo prussiano. 

Le elezioni, che fatalmente caddero proprio lo stesso gior-
no, il 3 luglio 1866, in cui le truppe prussiane assestavano il 
colpo definitivo al nemico austriaco a Koniggratz, sancirono 
un vertiginoso crollo elettorale dei due più consistenti grup-
pi parlamentari liberali degli anni del conflitto, crollo che fu 
verticale soprattutto nelle province orientali del Regno. Il 
blocco dell'opposizione parlamentare composto dal «Linkes 
Zentrum» e dalla «Fortschrittspartei», forte sin qui di ben 
247 mandati, vide i suoi seggi ridursi addirittura di 2/5, 
conservandone solo 148; la «Fortschrittspartei» da sola, del 
resto, era scesa bruscamente da 148 a 61 seggi. Alla disfatta 
elettorale dei due gruppi parlamentari liberali più forti cor-
rispose naturalmente la prevedibile vittoria delle forze poli-
tiche moderate e soprattutto dei conservatori. Questi ultimi 
videro salire i propri mandati da 35 a 136, ed anche gli 
Altliberalen risalirono la china passando da 9 seggi a 247• 

Sull'interpretazione del risultato elettorale del 1866 è diffi-
cile equivocare: il voltafaccia dell'opinione pubblica fu 
l'espressione quanto mai esplicita della sua delusione nel 
dover constatare come la campagna militare prussiana del 
1866 contro l'Austria, non meno di quella precedente del 
1864 per lo Schleswig-Holstein, avevano potuto essere con-
dotte a termine con successo dal governo Bismarck, nono-
stante che l'opposizione liberale gli avesse negato per ben 
quattro anni consecutivi l'autorizzazione ad effettuare le spese 
militari straordinarie per il rafforzamento dell'esercito8• I 
trionfi governativi in politica estera avevano cioè messo im-
pietosamente a nudo la forza e l'autonomia di iniziativa e di 
azione politica del governo Bismarck per un verso, e l'impo-
tenza dell'ormai nuovamente divisa opposizione liberale per 
l'altro. 

7 E.R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte, III, p. 352. 
8 Sul finanziamento delle due guerre cfr. H.-J. VON COLLANI, Die Finanz-
gebarung, in part. pp. 25 ss., e inoltre W. TREUE, Die Finanzierung. 
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La schiacciante vittoria prussiana di Koniggratz segnò co-
m'è noto la fine della vecchia Confederazione germanica e 
fu il preludio dell'accorpamento nella monarchia prussiana, 
oltre che dello Schleswig-Holstein, anche degli sconfitti Sta-
ti tedeschi settentrionali schieratisi nel conflitto militare del 
1866 a fianco dell'Austria: Hannover, Assia Elettorale, Nas-
sau, la città di Francoforte9• Il Norddeutscher Bund, il nuovo 
Stato che emerse da queste annessioni, federale ma chiara-
mente egemonizzato dalla Prussia, costituì il primo passo 
concreto verso la realizzazione dell'unificazione nazionale 
tedesca così intensamente e così a lungo agognata dai libe-
rali. 

Da questo punto di vista è perciò pienamente comprensibile 
che la fulmineità con cui l'iniziativa militare del governo 
Bismarck aveva inaspettatamente sciolto il nodo della «que-
stione tedesca», attraverso quella che da versanti storiogra-
fici assai diversi è stata definita come una «rivoluzione dal-
l' alto»10, abbia prodotto, sull'animo e sull'universo di riferi-

9 La legge di annessione di questi quattro Stati fu approvata dalla Came-
ra dei deputati il 7 settembre e da quella dei Signori 1'11 settembre 1866 
(E.R. HUBER, Deutsche Ver/sssungsgeschichte, III, p. 584). Il Regno di 
Sassonia, anch'esso schieratosi nel conflitto dalla parte dell'Austria, en-
trò nella Confederazione della Germania del Nord poco tempo dopo, 
con il trattato del 21 ottobre 1866 (ibidem, p. 604). 
10 Secondo O. PFLANZE (cfr. Bismarck and the Development o/ Germany, 
I) di «revolution from above» si deve parlare non tanto in considerazio-
ne della disintegrazione della monarchia asburgica, quanto della «distru-
zione di troni e sovranità» che portò con sé l'estensione dell'egemonia 
prussiana alla Germania del Nord», dell'aver cioè Bismarck sacrificato a 
questo scopo il «principio della legittimità» (cfr. pp. 306 ss., in part. p. 
315). Come ben ha messo in luce lo storico dell'ex DDR ERNST ENGEL-
BERG, Uber die Revolution von oben, la violazione del diritto statale e 
delle genti compiuta da Bismarck nel 1866 fu definita come una rivolu-
zione dall'alto già dai contemporanei, sia da amici di Bismarck, liberali o 
conservatori (Treitschke e Bluntschli da un lato e Ludwig von Gerlach 
dall'altro), sia da suoi nemici (il democratico del Baden, Ludwig Eckardt) 
(cfr. ibidem, pp. 1184-87). Rispetto ad altre interpretazioni degli eventi 
del 1866 come «rivoluzione dall'alto», l'argomentazione di Engelberg si 
caratterizza per il suo continuo richiamo a non assolutizzare l'esito come 
unico sbocco possibile della costellazione storico-politica di quegli anni. 
Egli invita infatti a non sottovalutare le possibilità, a suo avviso altrettan-
to concrete e oggettive, che la situazione storica evolvesse verso una 
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mento ideale e politico di molti esponenti di primo piano 
del mondo della cultura e della politica liberale di allora, un 
effetto assolutamente sconvolgente. 

Com'è noto, una svolta politica radicale a favore di Bismarck 
fu compiuta insieme a molti deputati liberali, sulla cui con-
dotta politico-parlamentare si tornerà analiticamente tra poco, 
non solo dalla «Nationalzeitung»11 , ma anche dalle due rivi-
ste liberali, «PreuBische J ahrbiicher» e «Grenzboten», che 
sino al 1866 avevano seguito e sostenuto con estrema parte-
cipazione, anche se non senza qualche perplessità, il cammi-
no dell'opposizione parlamentare liberale per tutti gli anni 
del conflitto12 • 

rivoluzione «dal basso», dato il crescente, drammatico, acuirsi della que-
stione sociale. La pesante responsabilità storica e politica del mancato 
verificarsi di quest'ultima sarebbe da attribuirsi, secondo Engelberg, 
prevalentemente alla «viltà» della borghesia liberale; quest'ultima avreb-
be indietreggiato di fronte al suo «compito» storico di farsi portavoce 
anche degli interessi delle altre classi sociali non privilegiate, mettendo 
in campo, nella sua lotta contro la nobiltà e il bonapartismo bismarckia-
no, solo gli strumenti della lotta parlamentare e non anche, invece, quelli 
della lotta extraparlamentare (cfr. ibidem, p. 1197; nello stesso senso cfr. 
anche E. ENGELBERG, Deutschland von 1849 bis 1871, in part. pp. 135-6). 
L'espressione di «rivoluzione dall'alto» per caratterizzare gli eventi del 
1866 e le loro conseguenze storiche è stata usata, come si è detto, da 
esponenti di correnti storiografiche assai diverse da quella marxista-
ortodossa dell'ex DDR; oltre che da O. Pflanze anche, tra gli altri, da W. 
MOMMSEN (cfr. Das Ringen um den Nationalstaat, p. 170, come anche 
Ein/uhrung: Deutscher und britischer Liberalismus, pp. 211-22) e L. GALL 
(Die Bundesrepublik). Gall richiama tra l'altro l'attenzione sul fatto che 
«rivoluzioni dall'alto» (avvenute cioè «auf dem Wege iiber staatliche 
Akte») devono essere considerate anche, oltre a quella del 1866/67, tutti 
quei grandi rivolgimenti storici, tutte quelle «discontinuità», che dal-
l'inizio dell'800 ad oggi (1806, 1871, per certi aspetti il 1918/19, per altri 
il 1933, e, infine, il 1945) hanno scandito la sostanziale «continuità» 
della storia tedesca, continuità che a suo avviso si può dimostrare se si 
pensa all'importanza che in Germania avrebbe sempre conservato nel 
tempo il «biirokratischer Anstaltstaat» (cfr. ibidem, in part. pp. 611-12). 
11 Cfr. E.G. FRIEHE, Geschichte der Nationalzeitung, pp. 126 ss. e J. 
KAHL, National-Zeitung, pp. 183-4. 
12 Su queste riviste, come anche sull'infinità di brossure e pamphlets 
apparsi in Prussia e in Germania dopo gli eventi del 1866 a documenta-
zione del rivolgimento ideale e politico provocato nell'opinione pubblica 
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Non a caso furono i «PreuBische Jahrbiicher», nello stesso 
anno, ad ospitare la riflessione autocritica, e nondimeno 
estremamente provocatoria, del liberale moderato Hermann 
Baumgarten Der deutsche Liberalismus. Bine Selbstkritik13 ; 

essa divenne poi famosissima come manifesto della «Neu-
orientierung» in senso realistico di parte consistente del mo-
vimento liberale, non solo prussiano14• 

In questo saggio, la cui stesura fu ultimata all'inizio dell'ot-
tobre 1866, H. Baumgarten lanciava le sue pungenti critiche 
contro coloro che a lui, come a tutto il liberalismo moderato 
che dopo Koniggratz aveva deciso di passare al campo bis-
marckiano, apparivano ormai senza veli gli imperdonabili 
errori che avevano inficiato l'azione politica del liberalismo 
tedesco postrivoluzionario, intendendo però con ciò sostan-
zialmente quello più radicale o democratico. Esemplari e 
particolarmente eloquenti in questo senso apparivano ormai 
a Baumgarten sia l'esperienza di governo fatta dal liberali-
smo del Baden nei primi anni sessanta15, sia quella di oppo-
sizione parlamentare della «Fortschrittspartei» prussiana negli 
anni del conflitto16• 

e nella cultura politico-ideologica liberali da quegli eventi, cfr. K.-G. 
FABER, Die nationalpolitische Publizistik, I, pp. 165 ss. 
13 Pubblicato originariamente in «PJ», XVIII, 1866, pp. 455-515 e 575-
628, è ora consultabile in un'edizione del 1974, curata e introdotta da 
A.M. BIRKE, da cui si cita. 
14 Particolarmente utili per una ricostruzione del dibattito storiografico 
sul tema ci sembrano, tra gli altri, M.-L. WEBER, Ludwig Bamberger, in 
part. pp. 15-27 e 112-125; l'introduzione di A.M. BIRKE a H. BAUMGAR-
TEN, Der deutsche Liberalismus, pp. 7-21; l'introduzione di H.-U. WEH-
LER ai Grundsiitze der Realpolitik di L.A. VON ROCHAU, pp. 7-21; M.H. 
FABBENDER-lLGE, Liberalismus, Wissenscha/t, Realpolitik, in part. pp. 6-
14 e 305-325 («Liberalismus zwischen 48er Revolution und Reichsgriin-
dung - 'Orientierungskrise' und 'Realpolitik'»); H. GREBING, Der deut-
sche Sonderweg, in part. pp. 96-101; H. SEIER, Liberalismus und Staat, 
pp. 69-85; K.-G. FABER, Strukturprobleme. 
15 Cfr. H. BAUMGARTEN, Der deutsche Liberalismus, pp. 96 ss. Sull'espe-
rienza di governo fatta dai liberali nel granducato del Baden a partire 
dalla primavera del 1861, rimane fondamentale il lavoro di L. GALL, Der 
Liberalismus als regierende Partei. 
16 Cfr. H. BAUMGARTEN, Der deutsche Liberalismus, pp. 105 ss. e passim. 
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L'elenco stilato da H. Baumgarten delle 'colpe' di cui si 
sarebbe puntualmente macchiato e in cui sarebbe fatalmen-
te incorso il liberalismo tedesco ogniqualvolta si era con-
frontato direttamente con il potere politico, o come corre-
sponsabile di posizioni di potere o come opposizione politi-
ca, richiama peraltro immediatamente quello facilmente ri-
cavabile da una lettura anche sommaria dei «Principi fonda-
mentali della politica realistica» di Ludwig August von Ro-
chau del 1853. Allora Rochau, come si ricorderà17, aveva 
stigmatizzato l'idealismo e il radicalismo politico del libera-
lismo tedesco uscito sconfitto dalla rivoluzione del 1848/49, 
e anche dopo il 1866 non mancò di aggiungere una 'Seconda 
parte' (1869) ai suoi «Principi fondamentali»18, in cui dava 
man forte ai ragionamenti estremamente critici di Baumgar-
ten verso il liberalismo politico più radicale. 

Il Sundenregister dei liberali 'compilato' da Baumgarten era 
assai lungo: vocazione al ruolo di sterile opposizione, as-
senza di capacità di governo, incapacità di misurarsi reali-
sticamente con la realtà data e i suoi rapporti di forza, 
astrattezza di programma politico, e infine, in stretta con-
nessione con questa astrattezza, estremismo politico19• Que-
st'ultimo dato caratteristico dei liberali sarebbe stato ali-
mentato anzitutto da un'irrefrenabile propensione al dot-
trinarismo, intendendo con ciò essenzialmente la costante 

17 Cfr. sopra al cap. II 2, pp. 216 ss. 
18 Cfr. L.A. VON ROCHAU, Grundscitze der Realpolitik, pp. 204-384 (Zweiter 
Teil, van 1869). 
19 Secondo Baumgarten la lotta parlamentare della «Fortschrittspartei» 
aveva avuto un chiaro scopo eversivo. Sulla condotta politica di questo 
partito egli affermava ad esempio: «Gli sforzi fatti da quest'uomo [Bis-
marck] di trovare un accordo, non [le] sembrarono degni di seria consi-
derazione. Essa era sicura di riuscire a spingere il governo oltre il limite 
della Costituzione, e che il rivolgimento che si sarebbe così determinato 
avrebbe certamente portato ad una completa vittoria del suo programma 
politico» (cfr. H. BAUMGARTEN, Der deutsche Liberalismus, p. 110). Del 
programma politico della «Fortschrittspartei» prussiana Baumgarten di-
ceva poi: « ... essa desiderava affermare il concetto più rigido del parla-
mentarismo inglese senza appoggiarsi sull'aristocraticismo inglese» (p. 
11). 
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tendenza a «trasferire inconsciamente il metodo scientifico 
alla prassi politica»20• 

Dal modo in cui si erano conclusi l'esperienza della Nuova 
Era liberale nel Baden e il conflitto costituzionale in Prussia, 
l'intero movimento liberale tedesco doveva trarre, secondo 
Baumgarten, degli insegnamenti per la sua condotta futura; 
esso doveva cioè fare autocritica e sforzarsi di assumere un 
atteggiamento più 'realistico', porsi finalmente, come si so-
leva dire in quegli anni, «auf dem Boden der Tatsachen», se 
veramente voleva diventare «regierungsfahig» e assumersi 
responsabilità dirette di governo21 • 

Coerentemente con il nuovo corso imboccato dai «Preu.Bi-
sche J ahrbiicher», la redazione della rivista fu assunta, sin dal 
luglio 1866, da uno dei più accaniti sostenitori del progetto 
di unificazione della Germania sotto l'egemonia prussiana, e 
cioè dallo storico Heinrich von T reitschke, in quegli anni in 
stretto e continuo contatto epistolare con Baumgarten22 • 

Della svolta in senso «realpolitico» compiuta nel 1866 da 
una frangia consistente del liberalismo prussiano e tedesco, 
si è occupata a lungo ed intensamente la contemporanea 
storiografia politica, sociale e culturale, dando corso ad un 
articolato dibattito sulla natura del liberalismo postrivolu-
zionario, che ha toccato spesso punte polemiche assai alte23 • 

Se da alcuni questa svolta è stata stigmatizzata come un 
«tradimento» della borghesia, intesa come classe socio-eco-
nomica cui attingeva prevalentemente il liberalismo tedesco, 
e se da altri la stessa è stata interpretata come «rinuncia» 
liberale alla conquista del potere politico24 , numerosi sono 

20 Cfr. H. BAUMGARTEN, Der deutsche Liberalismus, p. 93. 
21 Cfr. ibidem, in part. pp. 94, 108, 115, 118, 148-9. 
22 Cfr. Deutscher Liberalismus im Zeitalter Bismarcks, l, pp. 290-1, 341-
3, 351-2, 353-4, 386, 463-4, 465-7, 473-4, 477,486, 490-2. 
23 Cfr. a questo proposito ad esempio L. GALL, Staat und Wirtscha/t, 
(contro Helmut Bohme) e D. LANGEWIESCHE, Republik, konstitutionelle 
Monarchie (contro T. Nipperdey). 
24 La leggenda del «tradimento» da parte della 'destra' borghese dei 
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stati però anche coloro che hanno sottolineato, in positivo, 
le nuove irresistibili prospettive dischiusesi nel 1866 al libe-
ralismo di partecipare direttamente e costruttivamente alla 
«innere Reichsgriindung»25 , o che hanno perlomeno cerca-

suoi «compiti storici», di cui hanno parlato tra gli altri E. ENGELBERG 
(cfr. sopra alla n. 10 di questo stesso cap.) e K.H. B6RNER (cfr. Die Krise, 
p. 5), è stata com'è noto rigettata oltre che da Nipperdey (cfr. sotto alla 
n. 26) anche da Winkler per lo specifico caso prussiano. Winkler ha 
sostenuto che non si può parlare né di «tradimento», né di «capitolazio-
ne» opportunistica dei liberali di fronte al successo (cfr. H.A. WINKLER, 
Preufsischer Liberalismus, p. 117). Come si ricorderà, del 1866 come 
anno della «capitolazione» dei liberali di fronte al fragoroso successo di 
politica estera di Bismarck, avevano parlato sia F.C. SELL, Die Tragodie 
des deutschen Liberalismus (1953), che, anche se più equilibratamente, 
H. KOHN, Wege undlrrwege. Vom Geist des deutschen Burgertums (1962). 
Winkler pone invece in rilievo il dato della «debolezza strutturale» della 
borghesia nei confronti della monarchia, che storicamente poté invece 
appoggiarsi alla burocrazia, alla nobiltà, all'esercito e alla popolazione 
agricola ad Est dell'Elba (H.A. WINKLER, Preufsischer Liberalismus, p. 
117). Altrove, sempre Winkler, ha preferito parlare di cosciente «rinun-
cia» della borghesia alla conquista del potere (H.A. WINKLER, 1866 und 
1878: Der Machtverzicht des Burgertums). Critico sia verso la tesi del 
«tradimento» come anche verso quella winkleriana della «rinuncia» D. 
LANGEWIESCHE, Deutscher Liberalismus im europaischen Vergleich, in 
part. p. 15, che vede negli anni successivi al 1866 e precedenti il 1878 
l'inizio di una «Sonderentwicklung» del liberalismo tedesco rispetto a 
quello europeo, l'inizio di un periodo di «fallimenti» e di estrema debo-
lezza del liberalismo, quest'ultima dovuta anche allo scarso potere del-
l'istituto parlamentare in Germania (p. 18). Sul restringersi dello spazio 
di intervento politico del liberalismo in seguito alla nascita dello Stato 
nazionale, cfr. sempre D. LANGEWIESCHE, Liberalismo e borghesia in 
Europa, p. 237. 
25 Una valutazione assai positiva della svolta in senso «realpolitico» 
compiuta nel 1866 dal liberalismo tedesco diede già H. ONCKEN, Bennig-
sen, in part. pp. 56-67. Delle due «anime» del liberalismo tedesco, quella 
utopistico-dottrinaria e ideologizzante da un lato e quella 'realpolitica' 
dall'altro, per tutta la prima metà dell'Ottocento e sino circa alla fonda-
zione del Nationalverein, sarebbe prevalsa la prima; la seconda, quella 
secondo Oncken in ultima analisi preponderante, avrebbe avuto la me-
glio invece dalla metà degli anni sessanta in poi, quando cioè a partire 
dal 1866 il liberalismo nazionale entrò in una nuova fase politica «prati-
co-parlamentare» collaborando, all'interno di una nuova cornice statale, 
alla definizione della nuova legislazione. In senso sostanzialmente positi-
vo la svolta realpolitica del 1866 è giudicata da M.H. FABBENDER-ILGE 
(Liberalismus, Wissenscha/t, Realpolitik, in part. alle pp. 320-1) che ne 
ricostruisce i caratteri distintivi essenziali e le motivazioni attraverso 

596 



to, come ad esempio T. Nipperdey, di evidenziare il sano e 
positivo realismo politico del nuovo corso liberale in una 
prospettiva che da Mommsen è stata definita «neostorici-
sta»26. 

Pur senza voler assolutamente ridurre il 1866 ad un momen-
to, per quanto di eccezionale importanza, di mera Ereignis-
geschichte, non ci sembra tuttavia qui necessario, né rifare 

l'analisi del Deutsches Staats-Worterbuch di J.C. Bluntschli e K. Brater; 
appoggiandosi a Gall l'autore colloca le origini della Realpolitik liberale 
nel periodo immediatamente successivo al 1848. 
26 Secondo Walter BuEmann l'abbandono del ruolo di opposizione, il 
riavvicinamento allo Stato, la disponibilità al compromesso politico, del-
la componente moderata del liberalismo tedesco di fronte ai successi di 
politica estera e di potenza riportati dalle forze governative, non furono 
assolutamente espressione di «opportunismo» ma piuttosto il risultato 
del riaccendersi del suo tradizionale e caratteristico senso dello Stato, di 
un ritorno cioè a quella che era la sua più propria e specifica concezione 
dello Stato, una concezione per cui si doveva sempre perseguire un 
equilibrio tra la Macht e la Freiheit, ma che in caso di conflitto tra le due 
tendeva naturalmente a optare per la prima (W. BuEMANN, Zur Geschichte 
des deutschen Liberalismus, in part. pp. 95 e 99). Come BuEmann, anche 
T. Nipperdey nega recisamente che dietro questa decisione si possa 
intravvedere una mossa opportunistica del liberalismo o addirittura una 
sua «capitolazione di fronte al successo» di Bismarck, e insiste sul carat-
tere eminentemente politico, e non dettato da calcoli di tipo economico, 
della decisione del liberalismo tedesco del 1866 di accettare 'realistica-
mente', e cioè dopo aver valutato l'impraticabilità di strategie alternati-
ve, il compromesso offertogli da Bismarck (cfr. T. NIPPERDEY, Deutsche 
Geschichte, in part. pp. 797-801). Per la definizione della posizione di 
Nipperdey come «neostoricista» cfr. W.J. MOMMSEN, Between Revisioni-
sm and Neo-Historicism, in part. pp. 114-5. Che la svolta liberale del 
1866 sia stata dettata da calcoli di tipo economico è stato invece unilate-
ralmente asserito da Michael GUGEL, Industrieller Au/stieg, presuppo-
nendo cioè che già in questo periodo la borghesia avesse chiaramente 
presente il suo interesse economico di classe privilegiata e lo perseguisse 
senza remore, e soprattutto riducendo così, come ha osservato W. MOMM-
SEN (Das deutsche Kaiserreich, in part. p. 247 s., n. 20) il liberalismo a 
ideologia di classe della borghesia, o meglio, «dell'allora ancora piccolo 
gruppo di grande borghesia industriale». Sulla necessità di distinguere 
tra il Bildungs- e il Besitzburgertum nella considerazione del rapporto 
intrattenuto dalla borghesia liberale con la politica richiama l'attenzione 
W. BuEMANN, Zur Geschichte des deutschen Liberalismus, in part. pp. 
93-95. A riflettere sulle differenziazioni socio-politiche interne del Bur-
gertum tedesco del XIX secolo avevano già invitato U. FREVERT-J. KOCKA 
in La borghesia tedesca nel XIX secolo. 
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analiticamente la storia dell'intricatissimo dibattito storio-
grafico sul significato attribuibile a posteriori a quella data 
per il destino del liberalismo tedesco ottocentesco e dei 
primi decenni del Novecento, dibattito che come si può ben 
immaginare si interseca in numerosissimi punti con quello 
sul Sonderweg tedesco, né tantomeno riaprirlo. In questa 
sede, premesso che sulle ripercussioni degli eventi politici 
del 1866 sul processo di costituzionalizzazione interna dello 
Stato prussiano e sul futuro del liberalismo come Ver/as-
sungsbewegung e Ver/assungspartei si ritornerà sotto nel te-
sto, vogliamo piuttosto limitarci ad un'osservazione che ci 
sembra importante. E cioè che la nuova scelta di campo 
realpolitica, compiuta, seppure non senza traumi, da molti 
ed eminenti capi dell'ex opposizione parlamentare prussia-
na, non solo fu, come ha tenuto a rimarcare con intento 
'giustificatorio' Nipperdey, eminentemente politica, ma che 
essa venne a costituire il perno e l'asse portante di una 
nuova «ideologia», come ha acutamente osservato K.-G. 
Faber, ben lungi dall'essere, come si potrebbe pensare a 
prima vista, pura 'critica dell'ideologia'27• Il che significa 
però anche, a nostro avviso, che sul carattere di polemica 
politica eminentemente strumentale delle accuse di ideali-
smo e dottrinarismo politico lanciate dall'ala moderata del 
movimento liberale (Baumgarten) a quella per così dire più 
radicale (stabilendo così tra l'altro un interessante parallelo 
storico con le accuse costantemente rivolte durante il con-
flitto dai conservatori all'indirizzo di tutta l'opposizione par-
lamentare liberale), non ci si può assolutamente ingannare. 
Con l'invito liberal-moderato alla Realpolitik, a giustifica-
zione e difesa ideologica di una ben precisa scelta politica di 

27 Sul carattere tutt'altro che «a-ideologico» del nuovo orientamento 
liberal-moderato a partire dal 1866, cfr. K.-G. FABER, Realpolitik als 
Ideologie. In questo saggio si sostiene l'interessante tesi che nel confron-
tarsi dei contemporanei con gli straordinari eventi del 1866 non ci si 
fermò al riconoscimento dei tanto declamati «dati di fatto» ma si arrivò 
addirittura a conferire a questa Realpolitik, nella misura in cui si vollero 
vedere quegli eventi come necessari all'interno di una determinata con-
catenazione degli eventi storici, un carattere ancora una volta ideologico 
e dottrinario (p. 20). 
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campo, non ci si limitava cioè a suggerire la priorità ontolo-
gica della 'realtà dei fatti', ma si propugnava immediatamen-
te un' a 1 t r a visione della realtà. 

Gli esponenti dell'ala più decisamente nazionalistica del li-
beralismo politico prussiano (Twesten, von Unruh, Lowe-
Calbe, Michaelis, etc.), entusiasti per il sensazionale balzo in 
avanti fatto compiere dal governo prussiano alla questione 
nazionale, e convinti che l'imperativo del momento fosse 
quello di scindere la considerazione dei nodi politici atti-
nenti la sfera della politica interna da quelli della politica 
nazionale tedesca o estera, dopo Koniggratz presero in seria 
considerazione le avances e le pressioni provenienti dal cam-
po governativo affinché 'collaborassero' per trovare una so-
luzione formale al conflitto costituzionale interno28• Que-
st'ultimo si doveva considerare ancora in atto fino a quando 
i tre fattori della legislazione non fossero riusciti ad accor-
darsi su una nuova legge di bilancio e non fosse stata su 
questa base ripristinata la legalità dell'azione amministrativa 
del governo, che avrebbe così potuto riprendere a impegna-
re le risorse pubbliche nella completa pienezza dei suoi po-
teri costituzionali. 

La maggioranza parlamentare scaturita dalle elezioni del 1866, 
indubbiamente mossa dalla speranza che a questo punto fos-
se possibile aprire, all'interno della nuova cornice della Con-
federazione della Germania settentrionale, una nuova fase 
nella vita politico-costituzionale della Prussia, una fase che 
secondo le promesse più o meno esplicite fatte da Bismarck 
avrebbe visto i liberali comprimari nell'impresa di Neuge-

28 Sulle trattative avviate da Bismarck, inizialmente in via del tutto riser-
vata e segreta, con esponenti dell'opposizione liberale sin dai primi di 
giugno del 1866, soprattutto con uomini come Twesten e Unruh, cfr. 
Deutscher Liberalismus im Zeitalter Bismarcks, I, pp. 312-13; cfr. inoltre 
il capitolo «Bismarcks Verhandlungen mit den Liberalen» in G. Ers-
FELD, Die Entstehung, pp. 164 ss. oltre che naturalmente H. Ritter VON 
POSCHINGER, Fiirst Bismarck, I, pp. 325 ss. e II, pp. 47 ss. Sui contatti 
cercati da Bismarck con gli esponenti dell'opposizione alla ricerca di una 
soluzione del conflitto, non meno che sulle resistenze incontrate dalle 
sue proposte di mediazione presso i ministri più reazionari e lo stesso 
monarca, cfr. anche G. RITTER, Die Entstehung der Indemnità"tsvorlage. 
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staltung della Germania29, acconsentì a ripristinare la cosid-
detta «base legale» per la vita costituzionale dello Stato. 

La richiesta alla Camera affinché concedesse al governo una 
qualche forma di autorizzazione retroattiva delle spese pub-
bliche illegalmente effettuate nel corso del quadriennio 1862-
66, fu avanzata ufficialmente dallo stesso monarca nel suo 
discorso di apertura della nuova sessione della Camera il 5 
agosto 1866. Il 3 settembre 1866 fu così approvata quella 
legge che, modificata nella forma ma non nella sostanza 
dalla Camera dei signori 1'8 settembre 1866, passerà alla 
storia come Indemnitiitsgesetz30• 

Nel testo della legge di indennità approvato dalla Camera 
dei deputati, e precisamente all'art. 1, si metteva a disposi-
zione del governo un «credito» di 154 milioni, un ammonta-
re finanziario cioè pari al preventivato fabbisogno dello Sta-
to per il 1866. In questo modo si lasciava cioè intendere che 
l'autorizzazione di spesa contenuta nella legge era da consi-
derarsi «equivalente ad una regolare legge di bilancio», leg-
ge che nemmeno nel 1866 aveva potuto essere discussa e 
approvata causa la chiusura anticipata delle Camere31 • 

29 Cfr. le dichiarazioni di Twesten in StenBerAH, 12a seduta, 3 settem-
bre 1866, p. 199: «Noi abbiamo il dovere ... di non lasciarci sfuggire il 
grande momento storico ... Danneggiamo i più sacri interessi della nostra 
patria se ci teniamo da parte, se continuiamo ad atteggiarci in modo 
negativo, se non partecipiamo e ci escludiamo da soli dal partecipare alla 
riorganizzazione [Neugestaltung] della nostra patria». · 
30 L'Indemnitiitsgesetz entrò in vigore, con la sua pubblicazione sulla 
Gesetzsammlung, il 14 settembre 1866 (cfr. E.R. HUBER [ed], Dokumen-
te, II, pp. 102-3 ). In tedesco il termine di indennità non esisteva; esso fu 
mutuato per l'occasione dall'inglese, dove invece una legge di questo 
tipo e contenuto prendeva la denominazione di bi!! o/ indemnity (cfr. G. 
R:rTTER, Die Entstehung der Indemnitiitsvorlage, p. 34). Fu così in questa 
occasione che il termine «indennità», come ebbero modo di sottolineare 
sia il deputato conservatore Wilhelm Ludwig von Wedemeyer che l'or-
mai nazionalliberale Twesten, fece per la prima volta il suo ingresso nel 
«diritto pubblico» positivo prussiano (cfr. StenBerAH, 12a seduta, 3 
settembre 1866, rispettivamente alle pp. 202 e 203 ). 
31 L'autorizzazione a disporre del credito per le spese ritenute dal go-
verno necessarie per il 1866, spese peraltro in gran parte già effettuate al 
momento dell'emanazione della legge di indennità, era espressa, come si 
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Ali' art. 2 della medesima legge poi, la Camera concedeva 
inoltre al governo l' «indennità» per il suo operato nel qua-
driennio 1862-1866, sgravandolo per così dire della respon-
sabilità per la prolungata gestione illegale dell'amministra-
zione delle finanze statali. In cambio la Camera otteneva dal 
governo sia l'implicita ammissione dell'incostituzionalità e 
illegalità della sua condotta, sia un rinnovato riconoscimen-
to giuridico-formale dell'imprescindibilità della collabora-
zione della rappresentanza popolare nella definizione della 
legge di bilancio32 • 

Anche durante il dibattito parlamentare sul progetto di leg-
ge di indennità che si svolse alla Camera dei deputati, non 
mancò di riemergere con particolare evidenza il contrasto 
interno che lacerava la componente liberale sulla necessità 
di subordinare, perlomeno in via provvisoria, l'obiettivo della 
liberalizzazione interna all'interesse dello Stato nazionale e 
di potenza, contrasto che portò alle prime fuoriuscite dalla 
«F ortschrittspartei»33 • 

Secondo Lowe, tra i deputati che si espressero favorevol-
mente sulla concessione al governo dell'indennità parlamen-
tare, «gli eventi di politica estera» degli ultimi mesi avevano 
disinnescato, come per miracolo, la miccia della questione 
militare che era all'origine del conflitto sul bilancio, lascian-
dola apparire nella sua vera essenza, come cioè solo «uno» 

è detto, nell'articolo 1 della legge approvata dalla Camera (cfr. StenBer-
AH, 12a seduta, 3 settembre 1862, p. 199). Che l'art. 1 della legge, 
cosiddetto Kredit-Gesetz, fosse da considerarsi «gleichbedeutend mit 
dem Budget-Gesetz fiir das Jahr», fu esplicitato chiaramente da Lasker 
(StenBerAH, 12a seduta, 3 settembre 1866, p. 183 ). 
32 L'art. 2 della legge di indennità asseriva infatti letteralmente: «Al 
governo si concede l'indennità per l'amministrazione condotta dall'ini-
zio del 1862 senza una legale legge di bilancio e con riserva della delibera 
del Landtag di concessione al governo dell'Entlastung dopo la presenta-
zione dei consuntivi finanziari annuali. In questo modo, per quanto 
riguarda la responsabilità del governo, sarà come se l'amministrazione 
nel periodo detto fosse stata legalmente condotta sulla base di un bilan-
cio pubblico fissato per legge e tempestivamente pubblicato» (cfr. StenBer-
AH, 12a seduta, 3 settembre 1866, p. 204). 
33 Cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 2, p. 104. 
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dei tanti «aspetti» della ben più complessiva e importante 
«questione tedesca»34. A questo punto, aggiungeva addirit-
tura Lasker, non «sussist[evano] più le condizioni che [ave-
vano] portato al conflitto e l'opposizione parlamentare [po-
teva] essere continuata anche senza conflitto»35• 

Il pensiero dei liberali Lowe e Lasker, negli esiti, non si 
discostava poi molto da quello del liberal-conservatore Hein-
rich Achenbach, il quale asserì che la Camera non poteva 
rifiutare l'indennità al governo per un conflitto la cui causa 
era stata la stessa dei grandi successi registratisi in politica 
estera36 • Il discorso di Georg von Vincke (Hagen) poi, tor-
nato sui banchi parlamentari dopo una lunga assenza37 , per 
il quale non si doveva «mai porre la Costituzione al di sopra 
della patria»38, lasciò emergere una concezione del rapporto 
tra unità e libertà diametralmente opposta a quella sostenu-
ta con calore sia da Virchow, che non intendeva «sacrificare 
sull'altare della patria gran parte delle nostre speranze, delle 
nostre aspirazioni, dei nostri desideri»39, che da Schulze, per 
il quale «i successi di politica estera» non dovevano «pregiu-
dicare la configurazione interna dello Stato, il diritto e i 
bisogni del popolo», ma piuttosto fungere, rispetto ad essi, 
unicamente da «mezzo rispetto allo scopo»40 • 

Un alto senso dello Stato ma anche un'incrollabile certezza 
nell'univocità del diritto positivo contrassegnarono infine 
l'intervento di Gneist. Favorevole al Kreditgesetz, egli si 
mostrò invece irremovibilmente contrario alla concessione 
dell'indennità al governo. Secondo Gneist la Commissione 
bilancio, nel proporre all'approvazione della Camera la leg-

34 Cfr. StenBerAH, lla seduta, 1 settembre 1866, pp. 167 e 169 (Lowe). 
35 Cfr. StenBerAH, 12a seduta, 3 settembre 1866, p. 182 (Lasker). 
36 Cfr. StenBerAH, 12a seduta, 3 settembre 1866, p. 178 (Achenbach). 
37 Sul ritorno alla Camera dei deputati del capo degli Altliberalen della 
Nuova Era, cfr. L. PARISIUS, Leopold Freiherr von Hoverbeck, II 2, p. 94. 
38 StenBerAH, 12a seduta, 3 settembre, p. 191 (Vincke [Hagen]). 
39 StenBerAH, lla seduta, 1 settembre 1866, p. 172 (Virchow). 
4° Cfr. StenBerAH, 12a seduta, 3 settembre 1866, p. 184 (Schulze). 

602 



ge in questione, spinta dalla volontà e dall'urgenza di ritor-
nare alla legalità nell'amministrazione delle finanze, aveva 
commesso due gravi errori: il primo sul piano del diritto e 
l'altro specificamente politico. Dal punto di vista giuridico 
era inammissibile, secondo Gneist, ricorrere allo strumento 
della legge per dar voce ad una 'sentenza' politica, anziché 
per statuire una norma generale ed astratta. Sul fatto che 
non spettasse al legislatore ma solo ad un tribunale condan-
nare o assolvere i ministri per il loro operato, e che comun-
que nessun processo e nessuna incriminazione era possibile 
prima che fosse emanata la legge di responsabilità ministe-
riale (che sola avrebbe potuto autorizzare le Camere a porre 
uno o più ministri in stato d'accusa), la Costituzione non 
lasciava infatti, secondo Gneist, alcun dubbio. L'altro erro-
re, quello politico, commesso secondo Gneist dalla Com-
missione bilancio al momento di stilare il progetto di legge 
di indennità, era quello, gravido di conseguenze, di credere 
di poter cancellare con un sol colpo di spugna «l'intera 
questione costituzionale», di poterla «mettere da parte» con 
un semplice atto formale41 • 

A favore della concessione dell'indennità (art. 2 del proget-
to di legge) votarono deputati come Twesten, Lasker, Hen-
nig, Vaerst, Otto Liining, Forckenbeck etc., tutti deputati 
questi che, a detta del progressista Parisius, su tante que-
stioni si erano sin qui mostrati «non meno 'decisi'» di coloro 
che invece votarono contro42• Contro la concessione dell'in-
dennità votò invece, insieme ai deputati comunemente rite-
nuti decisamente radicali (Becker, Berger [Solingen], Bres-
gen, Frentzel, Haebler, Hagen, Harkort, Herrmann, Ho-
verbeck, Jacoby, John, Krieger [Goldap], v. Saucken-Tar-
putschen, Schulze [Berlin], Virchow, Waldeck), anche il 
giurista Gneist, che come si è appena visto aveva motivato il 
suo voto anche con argomenti scientifico-giuridici. 

Come avrebbe votato Ludwig von Ronne se nel settembre 
1866 fosse stato presente in aula, non ci è dato sapere; in 

41 Cfr. StenBerAH, lla seduta, 1 settembre 1866, p. 155 (Gneist). 
42 L. PARISIUS, Leopold Freiherr van Hoverbeck, II 2, p. 111. 
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questa sessione infatti Ludwig von Ronne non faceva parte 
della Camera dei deputati43 . Non mancano tuttavia i motivi 
per ritenere che il suo voto non sarebbe stato dissimile da 
quello di Gneist, vista la sua avversione nei confronti di 
coloro che piegavano il diritto positivo alle estemporanee 
esigenze della politica pratica. 

Nella terza edizione del suo Ver/assungsrecht (1869) Ronne 
avrà peraltro in seguito ampia opportunità di esprimersi 
come giurista di professione sulla questione dell'indennità. 
Secondo Ronne l' «incostituzionalità» dell'operato di un go-
verno che aveva effettuato una spesa senza la legale autoriz-
zazione delle Camere, «[poteva] certo essere successivamente 
s a n a t a nelle sue conseguenze attraverso la concessione 
di un'indennità»; non era però certo per questo, soggiunge-
va Ronne, «che la spesa smette[ va] di essere in c o s ti tu -
zio n a 1 e »44 • Per Ronne, cioè, l'incostituzionalità oggetti-
va dell'amministrazione delle finanze non poteva essere can-
cellata da alcuna Indemnitiit, termine questo peraltro, ci 
teneva a rimarcare, sino ad allora del tutto sconosciuto al 
diritto pubblico tedesco. Se nel progetto di legge si era fatto 
ricorso al termine di indennità, anziché a quello di Entla-
stung di cui invece parlava la Costituzione prussiana al 2° 
comma dell'art. 104, non era stato, a suo avviso, per puro 
caso e senza motivo. Laddove infatti l'Entlastung «pre-
suppone[ va] il riconoscimento di una spesa come giustifica-
ta», l'indennità «presuppone[ va] il rifiuto di un tale ricono-
scimento». L'opzione degli estensori del progetto di legge 
per il termine di indennità, anziché per quello costituzionale 
di Entlastung, si spiegava secondo Ronne con il fatto che 

43 Il Ronne che compare tra coloro che votarono contro la concessione 
dell'indennità al governo prussiano non è infatti il nostro giurista ma suo 
nipoteJulius Friedrich. Quest'ultimo, nato nel 1824 e appartenente alla 
«Fortschrittspartei», era figlio dell'altrettanto celebre fratello di Lud-
wig, Friedrich von Renne, che pure aveva aderito al gruppo parlamenta-
re della «Fortschrittspartei» fino alla morte, avvenuta il 7 aprile 1865 
(cfr. F. LAUTER, Preu/sens Volksvertretung, pp. 152-3 ). 
44 L. VON R6NNE, Das Staatsrecht, I 1 (1869), pp. 413-14 (spaziato nel 
testo). 

604 



attraverso il primo termine era possibile «far passare in se-
condo piano l'atto formalmente illegittimo fjormelles Unre-
cht]» del governo, a favore di mere «considerazioni di op-
portunità materiale [materielle Rucksichtsnahmen]»45 , come 
dire di carattere politico. 

Quei deputati della «Fortschrittspartei» e del «Linkes Zen-
trum» che, in riconoscimento del successo con cui Bismarck 
si era fatto carico dell'attuazione del progetto, originaria-
mente solo liberale, di unificazione della nazione tedesca, 
concessero l'indennità nel settembre del 1866, furono gli 
stessi che nel 1867 diedero formalmente vita al nuovo parti-
to nazionalliberale (Nationalliberale Partei)46• Quest'ultimo, 
riagganciandosi alla tradizione e al patrimonio politico-ide-
ale degli Altliberalen47, fornì una nuova identità organizzati-
va alla componente politicamente moderata del movimento 
liberale prussiano. 

Dopo l'esperienza di coalizione strategica e programmatica 
tra i liberali più radicali e quelli più moderati per l'Ausbau 
der Ver/assung negli anni della Nuova Era, e dopo la lotta 
unitaria per la difesa del diritto della rappresentanza popo-
lare a partecipare attivamente alla definizione della legge di 
bilancio negli anni del conflitto, le due componenti del mo-
vimento liberale tornarono ad adottare, per tutta la durata 
della fase monarchico-costituzionale della Prussia e del Reich, 
strategie politico-costituzionali e alleanze tattiche che di fat-
to ne divisero profondamente i destini politici, a detrimento 
non solo della forza del movimento liberale nel suo com-
plesso, ma anche e soprattutto della posizione dell'istituzio-
ne parlamentare nei suoi rapporti con l'esecutivo48• Sin qui 

45 Ibidem, n. 3 alle pp. 413-414. 
46 Cfr. M. SPAHN, Zur Entstehung der nationalliberalen Partei. 
47 Su questo punto si concorda con E. FDLLING, Die preuflischen Altlibe-
ralen, pp. 86 ss. 
48 Da un presupposto a nostro avviso sbagliato prende le mosse K. 
SCHWABE, Das Indemnitiitsgesetz, nel tentativo di rispondere alla doman-
da se la legge di indennità sia stata per il liberalismo una vittoria o una 
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per quanto riguarda la composizione del conflitto costitu-
zionale prussiano attraverso la legge di indennità, composi-
zione che certo, da un punto di vista politico, fu estrema-
mente provvisoria e temporanea oltre che, come temevano 
anche i conservatori, «apparente»49• 

Il risvolto meno appariscente di questo conflitto, ma di rilie-
vo sostanziale per il discorso che si è andato fin qui facendo, 
fu il blocco della politica di riforme avviata negli anni della 
Nuova Era, il totale congelamento del programma politico-
costituzionale di Ausbau della Costituzione50• 

sconfitta. Schwabe sostiene che la legge di indennità costituì una sconfit-
ta per i liberali, dato che con essa avrebbero rinunciato al raggiungimen-
to del loro 'vero' obiettivo: l'instaurazione della «monarchia parlamenta-
re» (p. 90). Il saggio riassume anche brevemente le diverse e opposte 
posizioni della storiografia tedesca del dopoguerra sul significato storico 
della legge di indennità. In merito ci siamo già soffermati in sede di 
Introduzione (cfr. sopra alle pp. 22 e 25 s.). 
49 Il carattere solo «apparente» della soluzione del conflitto preoccupa-
va già allora molti contemporanei; in questo senso si veda ad esempio il 
conservatoreJulius Baron, Das Budgetrecht des Reichstages (Berlin 1867), 
repertoriato da K.-G. F ABER in Die nationalpolitische Publizistik Deutsch-
lands, I, p. 192. Anche per E. Hahndorff la conclusione del conflitto fu 
evidentemente solo «formale» (Das Budgetrecht, p. 125). Con questa 
conclusione sarebbe stato tuttavia fissato, secondo la Hahndorff, il ca-
rattere particolare dello Stato prussiano come monarchia costituzionale. 
Il sistema di equilibri che da qui sarebbe risultato, ha affermato la Hahn-
dorff citando la «Storia costituzionale» del suo maestro Fritz Hartung, 
ricorda assai da vicino il dualismo «alt-standisch» (ibidem, p. 128). Sul-
l'interpretazione storiografica di E.R. Huber che, al pari di E. Hahndorff 
e F. Hartung, assume la conclusione del conflitto come l'inizio 'vero e 
proprio' della vita della monarchia costituzionale prussiana abbiamo già 
avuto modo di esprimere il nostro dissenso in sede di Introduzione. 
5° Cfr. la Politische Correspondenz, in «PJ», X, 1862, p. 403 («Una sag-
gia riforma per sostituire con nuove formazioni ciò che non era più 
capace di vita, Ausbau der Ver/assung secondo i bisogni di uno Stato 
moderno, sembrava essere l'idea-guida della nostra politica. Ma, appena 
iniziato, questo Ausbau politico è giunto ad un punto morto ... La politi-
ca delle riforme è stata sospesa ... ») e, similmente, la Politische Corre-
spondenz (fine gennaio 1865), dei «PJ», XV, 1865, pp. 211-26, in part. p. 
212 («Dal crollo della Nuova Era la legislazione si è arrestata; tutti i 
progetti di riorganizzazione, che dovevano trasformare le istituzioni del-
la vecchia monarchia secondo la Costituzione, sono stati accantonati»). 
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L'immane lavoro svolto dai deputati liberali soprattutto al-
l'interno delle commissioni parlamentari prima del conflitto 
e durante lo stesso contribuì certo notevolmente ad accele-
rare la modernizzazione dell'istituzione parlamentare. Nella 
misura in cui acquisì una rilevanza sempre maggiore l'attivi-
tà delle commissioni nella prassi parlamentare della Camera 
e cominciò ad affermarsi, in cosciente presa di distanza dal 
«parlamento parolaio» del Vormiirz, il modello del «parla-
mento di lavoro», si elevò anche il suo livello di efficienza e 
produttività interna51• Dato però l'aspro conflitto che con-
trappose i tre fattori della legislazione tra il 1862 e il 1866, lo 
zelo dei deputati liberali e l'instancabile opera di elabora-
zione e modifica di progetti di legge da essi svolta, non poté 
tradursi nella produzione di leggi attuative delle promesse 
costituzionali. 

L'unico settore di intervento in cui maggioranza parlamen-
tare liberale e governo riuscirono a trovare punti di conver-
genza in questo periodo fu il perseguimento costante di una 
linea decisamente liberista nella conduzione della politica 
doganale, non da ultimo in funzione antiaustriaca. La firma 
di un importante trattato commerciale con la Francia nel 
1862 e di un altro con il Belgio nel 1863, fu ratificata senza 
obiezione alcuna dalla Camera dei deputati52• 

Anche nei decenni che seguirono la conclusione del conflit-
to, fino alla fine dell'epoca monarchico-costituzionale prus-
siana, l'Ausbau della Costituzione nel senso dello Stato di 
diritto parlamentare-rappresentativo auspicato dai liberali, 
e in particolare l'emanazione delle leggi organiche promesse 
dalla Costituzione prussiana, o non ebbe affatto luogo, come 

51 Una tendenza modernizzante dell'istituzione parlamentare nella stes-
sa direzione, dal Redeparlament all'Arbeitsparlament, è stata rilevata an-
che, relativamente al caso del Wiirttemberg preunitario, da H. BRANDT, 
Parlamentarismus in Wiirttemberg, pp. 232 ss. 
52 A questo proposito cfr., tra gli altri, H. BOHME, L'ascesa della Germa-
nia, pp. 97-137 («Il trattato di commercio franco-prussiano e i progetti 
austriaci di unione doganale»), in part. p. 122 sul trattato franco-prussia-
no, firmato definitivamente il 2 agosto 1862, e pp. 140 ss. su quello 
belga-prussiano, approvato il 18 aprile 1863 dall'AH. 
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nel caso della legge sulla responsabilità giuridica dei mini-
stri prospettata dall'art. 61, oppure avvenne, all'interno di 
una Camera dei deputati come quella prussiana dominata 
da funzionari amministrativi e conservatori53 , all'insegna della 
legge del compromesso. 

Per quanto riguarda la responsabilità ministeriale, bisogna 
ricordare che anche nella Costituzione della Conf ederazio-
ne della Germania settentrionale54, trasposta tra l'altro di lì 
a poco con leggere modifiche a livello imperiale, ad essere 
posta come responsabile fu solo la figura del cancelliere 
federale, coincidente con il capo del governo prussiano e 
cioè con Bismarck. Il polo ministeriale costituito dal Bundes-
rat, che raccoglieva i plenipotenziari dei singoli Stati federa-
ti, in quanto partecipante contemporaneamente al potere 
legislativo e a quello esecutivo, non avrebbe potuto essere 
dichiarato responsabile di fronte a se stesso. La dipendenza 
e responsabilità politica del cancelliere, formalmente dupli-
ce, e cioè tanto rispetto al Reichstag (il parlamento della 
Confederazione) quanto nei confronti del Bundesprà'sidium 
(il capo dell'esecutivo federale coincidente con la persona 
del sovrano di Prussia), valse tuttavia di fatto unicamente 
rispetto a quest'ultimo, che solo poteva nominarlo o licen-
ziarlo55. Insomma, non fu certo per mero esercizio scientifi-
co se ancora nel 1909 il grande giurista J ellinek si preoccupò 
di stilare un progetto di legge sulla responsabilità del can-
celliere imperiale56• 

Per quanto riguarda invece le leggi emanate dopo il 1866 in 

53 A questo proposito si rinvia a L. ROSENBAUM, Beru/ und Herkun/t, in 
part. pp. 32 ss. e la tabella n. 2 a p. 63, e a B. MANN, Zwischen Hegemo-
nie und Partikularismus, pp. 79 e 80 ss. 
54 Cfr. la Ver/assung des Norddeutschen Bundes (16. Aprii 1867), in E.R. 
HUBER (ed), Dokumente, II, pp. 272 ss. 
55 Cfr. in merito E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, III, pp. 
649-68, e inoltre W. PùLS, Die Begriindung des Norddeutschen Bundes, in 
part. pp. 20-1 e 25-7. 
56 G. JELLINEK, Ein Gesetzentwur/ betre/fend die Verantwortlichkeit des 
Reichskanzlers (1909). 

608 



attuazione delle promesse legislative contenute nella Costi-
tuzione prussiana, bisogna dire anzitutto che il punto di 
partenza perché si addivenisse al necessario compromesso 
legislativo-parlamentare fu, com'è noto, la disponibilità mo-
strata dai nazionalliberali, dopo il 1866 e fino a oltre la metà 
degli anni settanta, a collaborare con Bismarck57, e la loro 
contiguità politico-programmatica con il nuovo partito dei 
conservatori-liberali («Freikonservative Partei»), pure nato 
nel 1866 da contrasti insorti all'interno del vecchio partito 
conservatore58• Lo stesso progetto di costituzione per la 
Confederazione della Germania del Nord fu approvato dal 
Reichstag, eletto il 12 febbraio 1867, con l'apporto decisivo 
della coalizione tra nazionalliberali e conservatori-liberali59• 

Precondizione per il ripristino, dopo gli anni del conflitto, 
di un clima di collaborazione tra le componenti politico-
parlamentari dell' AH prussiano e del Reichstag fu anzitutto 
la soluzione delle questioni balzate in primo piano con il 
conflitto costituzionale. 

La creazione di un esercito federale, il cui comando fu affi-
dato come Bundes/eldherr al monarca di Prussia, consentì di 
affrontare i vari problemi della durata del servizio di leva, 
della riorganizzazione interna dell'esercito, dei costi finan-
ziari del mantenimento di un forte esercito adeguato alle 
esigenze di uno Stato di potenza, non più all'interno del solo 
Stato prussiano e limitatamente ad esso, ma invece nella 
cornice politica e parlamentare del nuovo Stato federale. 

57 Un sintetico excursus storico, dai toni peraltro accentuatamente apo-
logetici, della cosiddetta Realpolitik nazionalliberale è offerto dal saggio 
di H. ONCKEN, Bennigsen. 
58 Per dati più precisi sulla consistenza numerica dei cinque maggiori 
gruppi parlamentari della Camera dei deputati prussiana (nazionallibe-
rali, conservatori-liberali, conservatori, progressisti e infine cattolici) dalla 
IX (1866-67) alla XXI legislatura (1908-1913), si rinvia a H. KALKOFF, 
Die Nationalliberale Fraktion, p. 17, da cui risulta anche la forte presen-
za di funzionari (della giustizia e dell'amministrazione sia statale che 
locale), oltre che di grandi latifondisti, tra i deputati del partito nazional-
liberale nell'AH tra il 1866 e il 1913. 
59 Cfr. W. POLS, Die Begriindung des Norddeutschen Bundes, p. 25. 
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Nella terza edizione del 1869 del suo Staatsrecht der preufli-
schen Monarchie, Ronne poteva così affermare che «i dibat-
titi della Dieta prussiana sulla questione se e in che misura 
l'organizzazione dell'esercito potesse essere oggetto della 
legislazione ordinaria oppure di un'ordinanza regia, que-
stione che [era] stata all'origine di un pluriennale conflitto 
tra il governo regio e la Camera dei deputati, [erano] or-
mai», - dopo che la Costituzione della Confederazione della 
Germania del Nord aveva sottratto tutto ciò che riguardava 
l'esercito alla competenza della legislazione territoriale e ne 
aveva fatto una faccenda federale -, « d i i n t e r e s s e 
un i c a m e n t e s t o r i c o »60• 

La costituzione militare della Confederazione della Germa-
nia del Nord e della Prussia al suo interno poggiò, come è 
noto, sulla legge federale del 9 novembre 1867, che regolava 
su basi nuove l'obbligo del singolo cittadino alla prestazione 
del servizio di leva (in parziale riconoscimento della necessi-
tà affermata dai liberali prussiani durante il conflitto di mo-
dificare per via legislativa la vecchia legge del 1814 sulla 
Wehrpflicht), e sugli artt. 60 e 62 della Costituzione della 
Confederazione, che fissarono fino al 1871 rispettivamente 
la consistenza del reclutamento dell'esercito federale (pari 
all'l % della popolazione del 1867 per il tempo di pace) e il 
tetto per le spese militari (nella quota forfettaria di 225 
talleri per soldato)61 • La sottrazione alla Dieta prussiana del-
la competenza a intervenire legislativamente in materia mili-
tare e a votare il bilancio militare62 , neutralizzò così almeno 
provvisoriamente quella che era stata la causa forse più im-
mediata dell'esplosione del conflitto costituzionale. 

Le sorti della Costituzione prussiana, lo si è spesso ripetuto, 
erano inscindibilmente legate a quelle del liberalismo politi-
co prussiano. In questo senso e per questo motivo si può 

60 L. VON RòNNE, Das Staatsrecht, I 1 (1869), p. 463, n. 1. 
61 Cfr. ibidem, pp. 460-64, e inoltre E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungs-
geschichte, III, p. 664. 
62 Cfr. K.E. POLLMANN, Heeresver/assung und Militiirkosten, p. 53. 
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affermare che il drastico ridimensionamento della forza po-
litica e parlamentare della «Fortschrittspartei» a partire dal 
1866, come effetto della politica bismarckiana del divide et 
impera che aveva attirato nella sua sfera di influenza il parti-
to nazionalliberale, e la sottrazione al Landtag prussiano, in 
funzione punitiva e delegittimante63 , di importanti ambiti di 
legislazione, con la conseguente limitazione dell'estensione 
del diritto di bilancio della Dieta prussiana e della Camera 
dei deputati in particolare64, assestarono un grave colpo al 
processo di radicamento e consolidamento della Costituzio-
ne del '50 in Prussia e al sin qui lento ma progressivo raffor-
zamento dell'istituzione parlamentare. Dalla tesi bocken-
fordiana secondo cui il diritto parlamentare di bilancio uscì 
ancor più solido dall'esperienza del conflitto e particolar-
mente dalla sua conclusione attraverso la legge di indennità, 
confermando i liberali nella convinzione che quel diritto 
parlamentare potesse ancora essere usato efficacemente come 
arma di pressione per indurre il governo a dar corso alle 
riforme legislative e istituzionali promesse dalla Costituzio-
ne, ci permettiamo di dissentire65 • 

La divisione del movimento liberale dopo il 1866, come 
pure la debolezza dell'istituzione parlamentare, se certo non 
agirono nel senso di togliere rilevanza e centralità ai singoli 

63 Cfr. G. GRONTHAL-H. BRANDT-K.E. POLLMANN, Socia! Aspects o/ 
German Constitutionalism, p. 68. 
64 Cfr. L. VON RONNE, Das Staatsrecht, I 1 (1869), p. 417: «I diritti, sia 
della rappresentanza popolare sia della Corona prussiane, nella determi-
nazione del bilancio, sono stati limitati dalla fondazione della Confede-
razione della Germania del Nord, nel senso che a quest'ultima è passata 
una parte consistente delle entrate e delle uscite dello Stato prussiano; su 
di esse decide perciò ora la legge di bilancio della Confederazione». La 
legge di bilancio della Confederazione, emanata secondo l'art. 69 della 
Costituzione, del tutto analogo all'art. 99 della Costituzione prussiana, 
veniva concordata tra i due nuovi fattori della legislazione, il Reichstag e 
il Bundesrath. 
65 Assai convincente a questo proposito, in parziale opposizione con 
quanto sostenuto da E.-W. Bockenforde (cfr. quanto si è esposto diffu-
samente in sede di Introduzione a p. 25), ci sembra l'argomentazione di 
R. WAHL, Der preuflische Ver/assungskon/likt, in part. p. 184. 
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problemi che erano stati oggetto del programma politico-
costituzionale di Ausbau della Costituzione prussiana porta-
to avanti dai liberali postrivoluzionari, furono tuttavia de-
terminanti nell'indurre una componente tutt'altro che tra-
scurabile del movimento liberale, i nazionalliberali, a consi-
derarne posticipabile e dilazionabile nel tempo l'attuazione. 
Con la conseguenza che in tal modo non solo non si rico-
nobbe più di fatto a quel programma di riforme interne la 
stessa priorità strategica attribuitagli dal movimento liberale 
all'indomani dell'entrata in vigore della Costituzione del '50 
rispetto all'obiettivo dell' Einheit, ma anche che, sul lungo 
periodo, del topos argomentativo dell'incompletezza della 
Costituzione si impadronirono forze politiche di segno op-
posto per svalutare il senso della stessa rispetto ad una pre-
sunta costituzione materiale che la respingeva. 

Quand'anche i nazionalliberali asserirono, dal 1867 sino a 
quasi tutti gli anni settanta, di volersi far carico del pro-
gramma di Ausbau der Ver/assung66 come contropartita per 
la collaborazione offerta a Bismarck67 , di fatto essi lo intese-
ro come un programma di riforma dell'amministrazione, senza 
però che questo obiettivo fosse posto in diretto collegamen-
to con il rafforzamento dell'istituzione parlamentare e degli 
altri istituti rappresentativi all'interno del complessivo siste-
ma politico-istituzionale della monarchia. A riprova di ciò si 
può riportare un'affermazione, risalente agli ultimi mesi del 

66 Il Grundungsprogramm der Nationalliberalen Partei (originariamente 
pubblicato sulla «NZ» del 12 giugno 1867), fu molto probabilmente 
redatto da Eduard Lasker, anch'egli staccatosi nel 1866 dalla «Fort-
schrittspartei»; non a caso questo programma è stato accolto anche in W. 
CAHN (ed), Aus Eduard Lasker's Nachlafl, pp. 158-163. Detto program-
ma è stato anche ripubblicato in H. FENSKE (ed), Der Weg zur Reichs-
grundung, pp. 372-76. Ad un commento dettagliato di questo program-
ma, dobbiamo purtroppo rinunciare in questa sede; in esso veniva co-
munque ribadita la volontà di agire con spirito di collaborazione e re-
sponsabilità per l'Ausbau della Costituzione, e cioè per l'emanazione di 
«leggi organiche e altre leggi ... promesse nella Costituzione», oltre che 
per la riforma della Camera dei signori in quanto «condizione prelimina-
re di tutte le altre riforme». 
67 Cfr. a questo proposito H. HEFFTER, Die deutsche Selbstverwaltung, 
p. 456. 
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conflitto, dello stesso Twesten, divenuto insieme a Eduard 
Lasker nel 1867 uno dei capi più in vista dell'ala sinistra del 
partito nazionalliberale. Nel secondo numero dei «Preu.Bi-
sche J ahrbiicher» del 1866 Twesten scrisse infatti significa-
tivamente, lasciando trapelare un sensibile distacco rispetto 
ai valori della lotta cui anch'egli aveva preso parte attiva per 
ben quattro anni, che 

«astratti diritti popolari, forme parlamentari e impeachment mini-
steriale non aiutano il costituzionalismo a divenire verità, finché il 
diritto pubblico viene fissato in astratto dalla legge ma in concreto 
dalle autorità amministrative ... senza autogoverno locale non si va 
oltre l' assolutismo»68• 

Una delle più importanti riforme amministrative dell'epoca 
bismarckiana fu quella del 1872 di riorganizzazione dei Kreise 
delle province orientali. Primo frutto della nuova politica 
costituzionale dei nazionalliberali (e dei conservatori-libera-
li), secondo cui un buon progetto di riforme amministrative 
doveva procedere gradualmente «dall'alto verso il basso»69, 

essa recava impresso il 'carattere del compromesso'. Come 
ormai consigliava anche il nazionalliberale Gneist, seguendo 
quelle regole del «realismo politico» per cui, sempre a detta 
di Gneist, si contraddistinguevano le Mittelparteien di que-
gli anni, nazionalliberali e conservatori-liberali70 , una rifor-
ma poteva avere una seria realizzazione solo se non si pre-
tendeva di stabilire una corrispondenza tra l'organizzazione 
delle istituzioni di base della vita politica e il Parlamento71 • 

In questo spirito fu attuata la riforma dell'ordinamento am-
ministrativo dei Kreise delle province orientali del 1872. Pur 
abolendo i privilegi politico-amministrativi dei signori fon-

68 Cfr. K. TWESTEN, Der preu/Sische Beamtenstaat (Schlu/S), p. 146. 
69 Cfr. F.H. GEFFCKEN, Die Re/orm der preu/Sischen Ver/assung, pp. 9-
10: «Solo dal basso verso l'alto, ma secondo un piano complessivo ben 
solido, si possono fondare istituzioni durature». Cfr. inoltre a questo 
proposito H. HEFFTER, Die deutsche Selbstverwaltung, p. 556. 
7° Cfr. R. GNEIST, Gesetz und Budget, pp. 211 ss. e passim. 
7 1 Cfr. ibidem, p. 154. 
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diari, essa confermò quelli di rappresentanza della grande 
proprietà fondiaria e mantenne la differenza tra città e cam-
pagna, conservando intatta, accanto ali' autogoverno locale, 
l'autorità dello Stato. Coerentemente con ciò, nella compo-
sizione della rappresentanza della circoscrizione (Kreistag) 
permasero, nonostante l'indubbia modernizzazione, forti 
residui cetuali, mentre l'ufficio del Landrat, soprattutto a 
causa dell'allargamento della sfera delle competenze delKreis, 
fu «sempre più burocratizzato»72 • 

Anche gli sforzi legislativi compiuti in risposta ali' esigenza 
di sottoporre l'amministrazione ad un effettivo controllo da 
parte della giustizia, nodo centrale del programma liberale 
di instaurazione dello Stato di diritto, sfociarono nella co-
struzione di un sistema di giurisdizione ammi~istrativa che 
era il risultato indubbio di un compromesso. 

A riconoscerlo implicitamente fu lo stesso Otto Hintze che, 
nel contesto di una valutazione sostanzialmente molto posi-
tiva di tale «moderno» sistema di giurisdizione, ne parlò 
come del risultato di una sintesi tra l'ideale dello Justizstaat, 
perlomeno in parte portato ad affermazione dail'Allgemei-
nes Landrecht, e quello del Verwaltungsstaat, di memoria 
assolutistica e riaffacciatosi minacciosamente, secondo Hintze, 
negli anni cinquanta dell'Ottocento73 • 

Il modo in cui negli anni '70 si pose mano all'attuazione 
dell'art. 97 della Costituzione, che aveva riservato alla le-

72 Cfr. H. HEFFTER, Die deutsche Selbstverwaltung, pp. 553 ss. Sulla 
Kreisordnung del 13 dicembre 1872 e sulle opere legislative di riforma 
dell'amministrazione prussiana che seguirono a quella sulle circoscrizio-
ni, cfr. C. B0RNHAK, Preuflische Staats- und Rechtsgeschichte, p. 492. Sui 
fenomeni di progressivo consolidamento e specializzazione tecnico-scien-
tifica della disciplina giuridica del diritto amministrativo come causa e 
allo stesso tempo effetto delle grandi opere di riforma dell'amministra-
zione prussiana avviate negli anni settanta, cfr. P. SCHIERA, Il laboratorio 
borghese, in part. pp. 122 ss. 
73 Nel sistema di giurisdizione amministrativa scaturito dalle riforme 
degli anni settanta dell'Ottocento O. HINTZE ravvisò il punto di arrivo di 
uno «sviluppo storico» che si sarebbe snodato «secondo lo schema hege-
liano di tesi, antitesi, sintesi» (cfr. Preuflens Entwicklung zum Rechts-
staat, p. 160). 
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gislazione ordinaria la definizione delle condizioni in cui 
funzionari pubblici e militari potevano essere chiamati a 
rispondere di fronte alla giustizia di eventuali abusi di pote-
re, senza che fosse necessaria l'autorizzazione delle superio-
ri autorità amministrative, e il cui spirito, come si è già visto, 
era stato completamente ignorato dalla successiva legge del 
1854 sul Gerichtshof Jur Kompetenzkonflikte74, non corri-
spose certo agli ideali e alle aspettative dei liberali che ave-
vano fatto la triste esperienza del 'dominio burocratico' ne-
gli anni cinquanta75 • 

Anzitutto, già con la riforma dell'organizzazione delle circo-
scrizioni del 1872 e con la successiva Provinzialordnung del 
29 giugno 1875, le istanze media e bassa della giurisdizione 
amministrativa furono allocate, a dispetto della richiesta li-
berale classica di garantire l'indipendenza e l'autonomia della 
giustizia dall'amministrazione, nei livelli corrispondenti del-
l'amministrazione statale, secondo quanto proposto peral-
tro da Rudolf von Gneist. Con la legge del 1875 di istituzio-
ne dell'Alto Tribunale amministrativo ( Oberverwaltungsge-
richt) poi, fu riconfermata la presa di distanza dall'ideale 
liberale classico che avrebbe voluto il controllo dell'ammini-
strazione nelle mani dei tribunali ordinari, o perlomeno di 
un tribunale speciale di cui fosse però garantita l'indipen-
denza. 

Il fatto stesso che la legge prevedesse che almeno la metà dei 
membri del collegio giudicante dovessero essere qualificati 
a ricoprire alti incarichi amministrativi, se non era già di per 
sé una prova della scarsa indipendenza del tribunale, è tut-
tavia sufficiente a giustificare la tesi di chi, come Regina 
Ogorek, ha di recente affermato che 

«l'istituzione dell' Oberverwaltungsgericht può essere interpretata 

74 Cfr. quanto si è già detto sopra al cap. II 2, p. 227, n. 32, p. 229, n. 37, 
e infine, sull'attuazione dell'art. 97 nel 1854, pp. 235-36, n. 52. 
75 Cfr. a questo proposito il commento anonimo alla seconda edizione 
(1865) del Verwaltungsrecht di Ludwig von Ronne Die Miingel des preu/5i-
schen Verwaltungsrechts, in «Die Grenzboten», XXIV, 1865, I-II, pp. 
466-480. 
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come un compromesso tra la richiesta, tipica dello Justizstaat, di un 
controllo del governo da parte della giustizia ordinaria da un lato, 
e il modello dell'autocontrollo dell'amministrazione dall' altro»76• 

Anche la legge di riforma della Corte dei conti del 27 marzo 
1872, alla cui base stava peraltro il progetto di legge gover-
nativo rigettato dalla Camera dei deputati nel 1862, fatta 
eccezione per la modifica positiva apportatale in commissio-
ne (secondo cui le annotazioni della Corte dovevano segna-
lare alla rappresentanza popolare le deviazioni dei consunti-
vi finanziari non solo rispetto alla legge di bilancio ma anche 
rispetto ad altre leggi finanziarie), non risolse il problema di 
dare una nuova collocazione istituzionale alla Corte dei con-
ti77. La convinzione dei nazionalliberali, orgogliosamente 
condivisa dai loro partners di coalizione, di essere i massimi 
depositari dei principi del realismo politico, secondo cui 
l'attuabilità di un progetto di riforme dipendeva anzitutto 
dalla preservazione della continuità storica e dal rispetto 
della 'specificità' della situazione prussiana rispetto a quella 
degli altri Stati costituzionali europei78, lasciò il proprio se-
gno anche sulla legge di riforma della Corte dei conti. 

Approvata con il consenso determinante dei nazionalliberali 
in consapevole presa di distanza dal modello belga, cui inve-
ce si erano appellati alcuni deputati della «Fortschrittspar-
tei» nel 1862 nell'auspicare che l'istituzione di controllo 
finanziario potesse intrattenere un rapporto diretto e prefe-

76 Cfr. R. OG0REK, Individueller Rechtsschutz, pp. 402-3. Sul rapporto 
tra Rudolf von Gneist e il giurista liberale O. Bahr, autore di Der Rechts-
staat (1864) e strenuo assertore della necessità di sottoporre l'ammini-
strazione al controllo di una giurisdizione indipendente, cfr. oltre a H. 
HEFFTER, Die deutsche Selbstverwaltung, pp. 444 ss., anche U. SCHEU-
NER, Die neuere Entwicklung des Rechtsstaats, in part. p. 197. 
77 A dare particolare rilievo a questa questione è C. BR0DERSEN, Rech-
nungspru/ung, pp. 165-200; cfr. in particolare, in esplicita contrapposi-
zione a Schmi:ikel, p. 177 e passim. 
78 L'inequivocabile messaggio lanciato da R. Gneist con il suo lavoro 
Gesetz und Budget agli ormai considerati 'irricuperabili' ex compagni di 
strada della «Fortschrittspartei», era che si doveva rifuggire dall'imita-
zione pedissequa dei modelli costituzionali di quegli Stati. 
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renziale con la rappresentanza popolare ed essere da que-
st'ultima insediata79 , la legge di riforma non modificò in 
alcun modo la consolidata collocazione della Corte. A que-
st'ultima si continuò a garantire un rapporto privilegiato 
con l'esecutivo, e nel complesso ci si premurò soltanto di 
dare attuazione formale all'art. 104 della Costituzione prus-
siana evitando qualsiasi rottura della continuità storica: «Di 
un Ausbau der Ver/assung, quale originariamente inteso - ha 
efficacemente osservato Brodersen - non si poteva proprio 
parlare»80• 

La «sconnessione tra Ver/assung e Verwaltung», giunta al 
suo massimo storico negli anni budgetlos del conflitto costi-
tuzionale prussiano81 , e al cui superamento si era politica-
mente impegnata la composita «liberale Partei» postquaran-
tottesca, era destinata a rimanere la caratteristica dominante 
della realtà politico-costituzionale della monarchia prussia-
na. La legislazione dell'epoca costituzionale recepì solo in 
parte o per nulla gli indirizzi di sviluppo indicati dalla carta 
costituzionale, esibendo per tutto il secolo un predominante 
carattere di continuità. La monarchia costituzionale tede-
sca, ha giustamente osservato Rolf Grawert relativamente al 
corso della legislazione nel XIX secolo, e non solo con rife-
rimento al Vormà'rz e alla Prussia, «non ha conosciuto alcu-
na ora zero»82 • 

Le ragioni della mancata attuazione della Costituzione, tan-
to oggettive quanto soggettive, sono perciò da ricercarsi n.el 
campo della politica; non in una presunta incompatibilità 

79 In un'assemblea dei grandi elettori del quarto collegio elettorale di 
Berlino del 7 marzo 1862, Rudolf Virchow aveva ad esempio ricordato 
come «una Corte dei conti veramente konstitutionell [ci fosse] in Belgio; 
qui la Corte [era] sottoposta ai rappresentanti del paese, ed [era] riuscita 
a conquistarsi, rispetto all'amministrazione, un rispetto non inferiore a 
quello di una autorità giudiziaria» (cfr. Versammlung der Wahlmiinner 
des IV. Wahlkreises, sulla «NZ» del 9 marzo 1862). 
80 C. BRODERSEN, Rechnungsprufung, p. 187. 
81 Cfr. la Politische Correspondenz (fine gennaio 1865), dei «PJ», XV, 
1865, pp. 211-26, qui p. 215. 
82 R. GRAWERT, Gesetzgebung, p. 119. 
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della sua ratio iuris con un ulteriore rafforzamento dell' ele-
mento istituzionale parlamentare e rappresentativo83 , né nel 
fatto che attuare la Costituzione avrebbe portato ad un ro-
vesciamento del «kèinigliches Regiment» e all'instaurazione 
di una «parlamentarische Regierung», come affermavano gli 
slogans conservatori negli anni della Nuova Era e del con-
flitto84. 

La pressione politica cui in nome del processo di unificazio-
ne nazionale fu sottoposto l' AH prussiano, i ritmi accelerati 
assunti dalla modernizzazione industriale negli Stati della 
Confederazione prima85 e dell'Impero poi, la modernizza-
zione della stessa vita politico-parlamentare (non si deve 
dimenticare che gli anni sessanta segnarono il superamento 
di uno scenario caratterizzato dalle contrapposizioni sem-
plici governo/ rappresentanza popolare, liberali/ conservato-
ri, a favore di un quadro politico-istituzionale molto più 
complesso e differenziato al suo interno86), furono dramma-
ticamente determinanti nel rinviare a data da definirsi il 
completo travaso e la materializzazione dei principi della 
Costituzione prussiana nella legislazione dello Stato. Mentre 
già Rèinne, nella premessa al suo Ver/assungsrecht del 1856, 
aveva avvertito che «non [era] lecito considerare le proposi-
zioni della carta costituzionale come esistenti solo per sé, 
sganciate dal loro nesso con la legislazione, né si [doveva] 
dimenticare che questa Costituzione [aveva] un passato ed 

83 Da ultimo invece anche D. GRIMM ha affermato che la Costituzione 
prussiana poggiava sul principio monarchico (cfr. la sua Deutsche Ver/as-
sungsgeschichte, p. 216). 
84 Per gli anni della Nuova Era cfr. sopra al cap. II 4, pp. 342 ss.; per 
quelli del conflitto cfr. ad esempio il n. 59 del quotidiano ultraconserva-
tore «Neue PreuEische Zeitung» («Kreuzzeitung») dell'll marzo 1862. 
Nello stesso senso ancora oggi E.R. HUBER, Deutsche Ver/assungsgeschichte, 
III, pp. 7 ss. e p. 298. 
85 Come mette ben in evidenza K.E. POLLMANN, Parlamentarismus, in 
part. pp. 12 ss. 
86 Cfr. a questo proposito K. VON BEYME, Das parlamentarische System, 
p. 43. 
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un futuro»87, non si può non constatare, ad uno sguardo 
storico retrospettivo, che già all'indomani del 1866 il futuro 
della Costituzione tendeva ad appiattirsi sempre più sul suo 
presente. 

Il processo di costituzionalizzazione dello Stato prussiano si 
bloccò all'instaurazione solo formale dello Stato di diritto 
(per quanto temperato nella sua formalità da opportune cor-
rezioni imposte dall'emergere prepotente della soziale Fra-
ge88). Esso si fermò cioè ad un'attuazione 'impolitica' della 
Costituzione; come si evidenziò, in primo luogo, nella posi-
zione complessivamente assai debole dell'istituzione parla-
mentare nella costituzione materiale dello Stato monarchi-
co-costituzionale prussiano e in quella formale e materiale 
dell'lmpero89 , e inoltre, in secondo luogo, sia nello spazio 
via via crescente accordato al consolidamento dello Stato 
militare, sia nella riconferma della forza tradizionale della 
burocrazia. All'interno di quest'ultima, che esibì per tutto 
l'Ottocento uno spirito tutt'altro che imparziale90, si rispec-

87 Cfr. il Vorwort di L. VON a Das Staatsrecht, I, p. IX. 
88 Cfr. in merito G. GOZZI, «Questione costituzionale e politica sociale 
nell'epoca bismarckiana», in Modelli politici e questione sociale, pp. 81-
126. 
89 Cfr. G.A. RITTER, Entwicklungsprobleme des deutschen Parlamentari-
smus, e E. MARCKS, Der Aufstieg des Reiches, II, p. 278. Per quest'ultimo 
il Reichstag fu una «formazione ausiliaria e non centrale della costituzio-
ne imperiale». Di diversa opinione E.R. HUBER, Die Bismarcksche Reichs-
verfassung, ad esempio p. 182. 
90 Sul processo di progressiva omogeneizzazione conservatrice dell'ap-
parato burocratico, culminato negli anni '80 nel cosiddetto System Putt-
kamer (da allora in poi cioè furono scelti e promossi solo funzionari 
conservatori), cfr. B. MANN, Zwischen Hegemonie und Partikularismus, 
in part. p. 84. Per gli ultimi due decenni prima del crollo della forma di 
governo monarchico-costituzionale in Prussia, cfr. anche H. FENSKE, 
Preuflische Beamtenpolitik vor 1918, il quale, pur riconoscendo il ruolo 
svolto dalla burocrazia prussiana nell'impedire con il suo senso del dove-
re e la sua efficienza che il dopo 9 novembre 1918 si traducesse in una 
«Jena interna», e dopo aver sottolineato come «il governo neutrale di 
funzionari» di schmolleriana memoria costituì in effetti il nucleo dell'au-
tocoscienza della burocrazia tedesca, non manca di ricordare tuttavia le 
discriminazioni di cui furono oggetto non solo i progressisti ma anche i 
cattolici nel reclutamento dei funzionari soprattutto di livello superiore. 
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chiò ancora a lungo, non meno che all'interno dell'esercito e 
a dispetto dell'art. 4 della Costituzione che aveva garantito a 
tutti i cittadini eguali possibilità di accesso agli uffici pub-
blici, la posizione di privilegio di cui godeva tradizional-
mente il ceto nobiliare all'interno dello Stato prussiano91 . 

Analogamente a quanto è possibile rilevare relativamente 
all'andamento del concreto processo storico di costituziona-
lizzazione dello Stato, anche la storia del concetto di Stato 
di diritto nel XIX secolo, come è stato osservato da Ernst-
Wolfgang Bockenforde e Ulrich Scheuner, fu dominata da 
una progressiva «riduzione ad un concetto di Stato di diritto 
cosiddetto formale»92• Il concetto di Stato di diritto si sareb-
be progressivamente 'spoliticizzato', rispetto invece al carat-
tere eminentemente politico esibito originariamente in giu-
risti come Mohl93 (cui peraltro, come si ricorderà, si era 
esplicitamente richiamato Ronne94 ), fino a veder ridotto di 
fatto il suo contenuto all'affermazione dei principi della le-
galità formale dell'attività statale e della conformità alla leg-
ge esistente ( Gesetzmii/,igkeit) dell'azione amministrativa. Il 
concetto di Stato di diritto in sintesi, in quanto ormai ridot-
to a denotare solo la 'forma' dell'esercizio del potere statale, 
avrebbe per ciò stesso smesso progressivamente di esplicare 
la sua funzione di stimolo nell'ambito della legislazione. 

Il dileguarsi dell'originario carattere eminentemente «politi-
co» del concetto di Stato di diritto nella dottrina giuridica 
dominante in Germania nella seconda metà del secolo XIX, 

91 Sul ruolo del corpo dei funzionari all'interno della monarchia costitu-
zionale tedesca e sulla sua composizione sociale, cfr. O. HINTZE, Il ceto 
dei funzionari (1911), in part. p. 182, dove l'Autore rileva che solo negli 
anni in cui egli scriveva si cominciò ad osservare un progressivo recedere 
della nobiltà dall'occupazione dei livelli più alti del funzionariato. 
92 Cfr. E.-W. BòCKENFORDE, Entstehung und Wandel des Rechtsstaats-
begri//, pp. 59 ss.; nello stesso senso U. SCHEUNER, Die neuere Entwicklung 
des Rechtsstaats, e, da ultimo M. STOLLEIS, voce Rechtsstaat. 
93 Cfr. U. SCHEUNER, Die neuere Entwicklung des Rechtsstaats, p. 185. 
94 Cfr. sopra al cap. I 3, alle pp. 106 ss. 
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coincise temporalmente, certo non a caso, con la scomparsa 
all'interno della medesima, nell'ultimo terzo del secolo, del-
la valenza «prescrittiva» del concetto di Ver/assung95 • Nella 
storia di questo termine è infatti chiaramente percebile un 
reimporsi del vecchio concetto «statico», «descrittivo», di 
costituzione96 (con cui si rinvia ad una complessiva situazio-
ne di rapporti di forza politici che affondano le loro radici 
nella base costituita, di volta in volta o contemporaneamen-
te, dalla tradizione storica, dalla cultura, dalla struttura so-
cio-economica, dalla collocazione geografica, etc. di un de-
terminato Stato), su quello moderno, eminentemente otto-
centesco e giuridico, coincidente in pratica con quello più 
inequivocabile di Ver/assungsurkunde. 

Il 'trionfo' del concetto formale di Stato di diritto nella 
dottrina giuridica positivistica della seconda metà dell'Otto-
cento, non meno del suo insistente richiamo alla costituzio-
ne cosiddetta materiale, sono certamente da interpretarsi, 
nel contesto limitato del nostro lavoro, come il riflesso e la 
trasposizione sul piano della scienza giuridica della perce-
zione e/o della volontà, sempre più marcate a partire già 
dalla fine degli anni sessanta dell'Ottocento, che quanto era 
stato promesso nella e dalla Costituzione prussiana sarebbe 
rimasto o avrebbe dovuto rimanere 'lettera' morta. Laddove 
la scienza giuridica liberale, e Ronne prima di tutti, si era 
posta al servizio del progetto di edificazione del moderno 
Stato di diritto costituzional-rappresentativo e si era sforza-
ta di dare contenuto e materialità ad uno «Schleusenbe-
griff» come quello di Stato di diritto97 , assumendosi il com-

95 Cfr. D. GRIMM, voce Verfassung (II.), p. 863. 
96 Cfr. ibidem, p. 882. 
97 Per la quanto mai efficace definizione del concetto di Stato di diritto 
come di «uno Schleusenbegri//, un concetto cioè che non si lascia mai 
definire una volta per tutte oggettivamente, a partire solo da sé, e che è 
invece aperto all'afflusso di mutevoli concezioni teorico-statali e teorico-
costituzionali e con ciò a differenti concretizzazioni, senza però mutare 
del tutto nel contenuto, e cioè senza perdere mai del tutto la sua conti-
nuità e degradare a mera formula», cfr. E.-W. BOCKENFORDE, Entstehung 
und Wandel des Rechtsstaatsbegri//s, pp. 53-4. 

621 



pito di critica dell'esistente e di svolgere il lavoro preparato-
rio all'attività della legislazione, la scienza giuridica tardo-
costituzionale, che a parole dichiarava l'alterità di Recht e 
Politik, di fatto non esitò a mettersi a rimorchio della politi-
ca, in funzione ora di sanzione ora di legittimazione ideolo-
gica dell'operato governativo98• Alla sfera politica e all'ese-
cutivo, e non ad un'avanzata giurisdizione costituzionale, la 
Costituzione imperiale del 1871 affidò, con l'art. 76, la com-
posizione degli eventuali contrasti costituzionali che fossero 
sorti all'interno dei singoli Stati federali tra parlamento e 
governo99. 

Proprio muovendo dalla considerazione dello «stato d'ecce-
zione» venutosi a creare durante gli anni del conflitto costi-
tuzionale, dal fatto cioè che un articolo fondamentale della 
Costituzione prussiana, il 99, avesse potuto venir di fatto 
sospeso per ben quattro anni senza che per questo si bloc-
casse l'intera macchina dell'amministrazione civile e milita-
re, già Paul Laband nel 1871 giunse a negare che la legge di 
bilancio di cui parlava la Costituzione prussiana potesse 
essere considerata una legge in senso stretto, affermandone 
invece, a giustificazione dell'operato del governo, il caratte-
re di mero «atto amministrativo»100• Alla distinzione, emi-
nentemente giuridico-costituzionale, di Laband tra «legge 
in senso solo formale» (qual era, secondo lui la legge di 
bilancio di cui all'art. 99 della Costituzione prussiana), e 
legge «in senso materiale» (la legge cioè che oltre a venir 
'formalmente' - secondo il punto di vista di Laband - con-
cordata tra i tre fattori della legislazione, conteneva in sé 
anche delle norme 'vincolanti' per i poteri costituzionali), si 
collegò direttamente la dottrina giuridico-costituzionale nei 
decenni che seguirono, dominati dal positivismo giuridico. 

98 Sulla nuova funzione «costituzionale» assolta dalla scienza giuridica 
dominante dopo la fondazione dell'Impero, è d'obbligo il rimando a P. 
SCHIERA, Il laboratorio borghese, in part. pp. 112 ss. e pp. 140 ss. 
99 Cfr. K.R. HINKEL, Ver/assungsgerichtsbarkeit, pp. 67 ss., in part. pp. 
71-2. 
IOO P. LABAND, Das Budgetrecht, pp. 13 ss. 
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Il pos1t1v1smo, muovendo sia dal presupposto, eminente-
mente prescientifico, della priorità logica e storica della co-
stituzione in senso materiale, lo Stato, rispetto alla costitu-
zione in senso formale, la Ver/assungsurkunde, sia, in perfet-
ta coerenza con ciò, dalla negazione che la Costituzione 
prussiana, al pari di qualsiasi altra konstitutionelle Ver/as-
sung tedesca, potesse pretendere di rappresentare un mo-
mento di rottura rispetto al diritto pubblico precostituzio-
nale - finendo così tra l'altro per porre sullo stesso piano 
legge ordinaria e Costituzione -, arrivò alla formulazione 
del suo assunto classico per cui non era lo Stato con le sue 
istituzioni a dover essere organizzato secondo la Costituzio-
ne, ma era invece quest'ultima a dover essere interpretata 
sulla base dell'organizzazione statale vigente e magari ad 
essa preesistente. Se necessario, era la costituzione formale a 
dover essere piegata alle esigenze dello Stato, potendo la 
prima essere intesa solo come un'emanazione, oltre che un 
riflesso, della volontà organizzativa di quest'ultimo101. 

Persino le voci di dissenso levatesi contro di esso fino agli 
anni venti del nostro secolo, puntarono il dito con toni spes-
so veementi, contro il «dottrinarismo» dei teorici dello Stato 
liberale di diritto, che non avrebbero voluto prendere atto 
dell'esistenza di una struttura 'fondamentale' e 'originaria' 
dello Stato prussiano (poggiante su monarchia, esercito, 
amministrazione) che ne determinava, caratterizzava e costi-
tuiva la cosiddetta costituzione materiale, e avrebbero inve-
ce tentato di sovrapporle, facendole così violenza, una costi-
tuzione formale che, se attuata, ne avrebbe imbrigliato, de-
viato e compromesso il 'libero' e 'naturale' sviluppo orga-
nico102. 

La dottrina giuridico-costituzionale dominante continuò, con 
poche eccezioni, a teorizzare la superiorità della costituzio-
ne materiale nei confronti di quella formale, dapprima come 
arma di legittimazione dell'esistente, in seguito, con la crisi 

101 Si veda a questo proposito D. GRIMM, Ver/assung (II.), pp. 891-93. 
102 Cfr. C. SCHMITT, Dottrina della costituzione, pp. 21 ss. 
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dello Stato weimariano, come arma di pressione scientifica 
per il superamento politico dell'organizzazione liberale del-
lo Stato. 

La stessa relativizzazione politico-ideologica del valore della 
costituzione scritta che costituiva la premessa di base del 
positivismo giuridico, guidò anche la svolta impressa ali' evo-· 
luzione della disciplina della storia costituzionale, a partire 
dagli anni trenta del nostro secolo, da studiosi come Otto 
Brunner e Ernst Rudolf Huber. 

Prendendo le distanze dalla «tradizione politologica» della 
storiografia costituzionale, in sostanza da Hintze, cui si rim-
proverava di aver mantenuto nelle sue analisi il «Trennungs-
denken» (scissione Stato-società) proprio del XIX secolo, 
Brunner e Huber (che qui interessa più da vicino), abbrac-
ciarono una concezione di «Verfassung in materiellem Sinn» 
che non solo era posta come profondamente differente, pre-
esistente, e superiore rispetto alla costituzione scritta, ma 
che addirittura, intesa come totalizzante «ordinamento au-
tonomo e legittimo» di un «popolo», fu caricata, attraverso 
l'identità Stato-popolo, in senso fortemente etico e perciò 
stesso tutt'altro che avalutativo103 • 

La scarsa propensione ancora oggi mostrata da Huber a 
'misurare' il rapporto intrattenuto dalla costituzione in sen-
so materiale della monarchia costituzionale prussiana, a suo 
avviso 'legittimamente' basata sul principio monarchico, con 
la norma costituzionale, è certo uno degli aspetti della sua 
opera che maggiormente ci consente di cogliere il filo rosso 
che lega il suo pensiero con il mondo scientifico e ideale del 
passato. 

Il primato del politico sulla dimensione giuridica della vita 
statale, massimamente umiliata sotto il nazionalsocialismo, 
ebbe termine solo con il 1945, allorché si tornò a sentire 
l'esigenza di riaffermare l'influsso del Recht sulla Politik. 

103 Cfr. H. BOLDT, Rezension: Ernst Rudolf Huber, pp. 252, 254, 259 e 
soprattutto pp. 270-1. 
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