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Vorwort

Kein Parlament gleicht dem anderen, so ist man versucht zu resiimieren,
verfolgt man die Einzelergebnisse historischer Parlamentsforschung, Was
auf den ersten Blick ahnlich oder gar identisch erscheinen mag, tritt ausein-
andet, besicht man den Stellenwert eines konkreten Parlaments im politi-
schen System. Anders ist seine Rolle in der parlamentarischen als in der
konstitutionellen Monarchie, hier wieder dann sehr unterschiedlich, wenn
sie in Wahrheit ein neustindisches System nur {ibertiincht. In jedem die-
ser Fille zeigt sich die spezifische Stellung des Parlaments besonders im
Vergleich mit der exekutiven Gewalt, der Biirokratie. Gibt das Parlament
durch seine Gesetzgebung tatsichlich der Verwaltung Rahmen und Richtli-
nien fiir ihre Tatigkeit vor oder bestimmt diese durch die von ihr erarbeite-
ten Gesetzesvorlagen jene selbst, die das Parlament blof absegnet und
nur ausnahmsweise ablehnt? Liegt vielleicht die Bedeutung eines Parla-
ments oft mehr in seiner zweiten Funktion, namlich der Kontrolle der Re-
gierung?

Das Parlament kann zufolge unterschiedlicher Wahlen eine Volksvertre-
tung, bloB eine Interessenvertretung oder, besonders im Zweikammern-
system, eine Mischform sein. Aber auch Volksvertretung ist nicht gleich
Volksvertretung: Wer besorgt die Aufstellung der Kandidaten, welchen
Berufsgruppen entstammen die Abgeordneten? Quer durch alle Klassifi-
zierung geht wieder die Frage, wem gegeniiber das Parlament Vertretungs-
macht ausiibt, allumfassend oder blof gegniiber dem Monarchen mit seiner
Regierung? Wenn es auch das Volk in umfassender Weise reprisentiert
wie in der Schweiz und in ihren Kantonen, so tritt doch auch hier eine
Beschriankung auf, namlich durch den Souverin, das Volk selbst mit den
Mitteln der direkten Demokratie.

Viele der hier als Fragen angerissenen Probleme versucht der vorliegende
Band zu beantworten. Eine derartige historische Parlamentsforschung,
wie sie in den letzten Jahren ganz allgemein zugenommen hat, bringt kei-
nesfalls Ertrige nur l'art pour I'art, sondern erweist sich als Laboratorium
auch fiir den gegenwirtigen Parlamentarismus mit seinen Grundfragen
nach der Stellung des Parlaments im jeweiligen politischen System, nach
seiner Rolle speziell in der Gesetzgebung, nach dem Verhiltnis zur Re-
gierung, nach dem Umfang seiner Reprisentationsfihigkeit und vieles mehr.

Wilbelm Brauneder
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Introduzione

di Auna Gianna Manca

L

Il convegno internazionale di cui qui si pubblicano gli atti rientra nell’am-
bito dell’attivita seminariale e di ricerca promossa del Centro per gli studi
storici italo-germanici (ITC-isig) in Trento all’interno del progetto «Il
costituzionalismo europeo ottocentesco. Modelli e codificazioni tra Italia,
Germania ed Austria». Spendere qualche parola sugli intenti sottesi all’av-
vio di questo progetto, partito sotto la responsabilita di Pierangelo Schie-
ra, ed ora, gid da qualche anno, sotto la responsabilita di chi scrive, puo
certo contribuire a chiarire il contesto in cui & maturata la convinzione
della necessita di focalizzare 1’attenzione sull’istituzione parlamentare.

Dal 1995, da quando cioé si riunirono per la prima volta a Trento circa
quaranta degli studiosi che avevano adetito alla costituzione del «Gruppo
di lavoro Isig sul costituzionalismo europeo ottocentesco», il primo obiet-
tivo da perseguire venne individuato nella «ricostruzione della mappa
dell’eclettismo costituzionale nel XVIII e XIX secolo», come si pud leg-
gere nelle «Proposte di linee di ricercan, il programma scientifico sotteso
all’avvio dell’iniziativa.

A spingere in questa direzione era stata anzitutto la convinzione che tra
i fattori che cooperarono e congiurarono nel mettere in moto i processi
di costituzionalizzazione degli Stati cetual-assolutistici o tardo-assolutistici
dell’Europa di antico regime (crisi di legittimazione politico-istituzionale
dello Stato assoluto, crisi finanziaria del medesimo particolarmente dopo
le guerre di liberazione dai francesi, crisi di integrazione tetritoriale degli
Stati ridefiniti nei loro confini dal Congresso di Vienna, crisi del vecchio
ordine socio-economico fondato sui privilegi cetuali e ascesa della bor-
ghesia come classe in lotta per una ridefinizione dell’organizzazione socia-

! Per un resoconto dettagliato dell’incontro di studio si rinvia a A.G. Manca, I/ gruppo

di ricerca ISIG sul costituzionalismo europeo ottocentesco, in «Storia, amministrazione, co-
stituzione. Annale dell'lstituto per la scienza dell’amministrazione pubblica», 5, 1997,
pp. 329-335.



le in senso neo-cetuale, e cioé fondata sul primato dell”interesse’, economi-
co anzitutto, dei nuovi ceti professionali emergenti, etc.), un ruolo pro-
pulsivo decisivo fu svolto proprio dalla circolazione e dalla recezione
politico-ideologico-dottrinaria dei modelli costituzionali che appativano
gia consolidati all’inizio del secolo®. Fu per questo stesso motivo che non
parve assolutamente possibile prescindere dalla dimensione comparata,
petlomeno europea’, dell’analisi, persino nell’esame dei singoli casi nazio-
nali,

Negli ultimi anni numerosi e importanti sono stati gli incontti scientifici
organizzati sul tema del ‘costituzionalismo’ da altri istituti di ricerca sto-
_tica, non solo italiani e talvolta in stretta collaborazione con 'ITC-isig di
Trento, che hanno riportato in primo piano la problematica della moder-
nizzazione costituzionale, del parlamentarismo, dei modelli costituzionali
e della loro recezione, tematica non certo nuova, ma che evidentemente
premeva per essere rimessa in citcolo da un punto di vista metodologico
pill consono all’oggetto, piti aperto ai contributi di discipline diverse ma
complementari, e soprattutto un metodo pilt propenso a dare seguito agli
stimoli nuovi provenienti alla ricerca storico-costituzionale dal processo di
unificazione europea in atto. Per fare solo un esempio a quest’ultimo
proposito, la questione, cui si faceva riferimento anche nelle «Proposte di

2 Sulla funzione e sulla ricaduta eminentemente politico-pratica delle dottrine sia poli-

tiche che costituzionali nell’«eta delle ideologie» ottocentesca, cfx, oltre a P. ScHIERA, In-
troduzione, a E.-W. BOCKENFORDE, La storfografia costituzionale tedesca nel secolo decimonono,
Milano 1970, pp. 19-49, P. ScHIERA, 1] laboratorio borghese. Scienza e politica nella Germa-
nia dell’Ottocento (Annali dell’Istituto storico italo-germanico in Trento. Monografie, 5),
Bologna 1987 nonché, dello stesso autore, Consenso e legittimazione nell’ Europa liberale,
in P. Pomeent (ed), La trasformazione politica nell Europa liberale 1870-1890, Bologna
1986, pp. 59-78; cfr. inoltre E.-W. BOCKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt. Von
den Anfingen der deutschen Staatsrechtslebre bis zur Hobe des staatsrechtlichen Positivismus,
Berlin 19817, in particolare pp. 126-209 («Die Lehre von Gesetz und gesetzgebender
Gewalt unter dem Einfluf einer sach- und zweckbezogenen Methode»), ma anche p. 335;
cfr. inoltre I'esordio di M. FIORAVANTI nel suo La dottrina dello Stato e della costituzione,
in R. RoManeLLI (ed), Storia dello Stato italiano dall'Uniti ad oggi, Roma 1995, pp. 408-
457, in particolare p. 407: «Ogni esperienza costituzionale & accompagnata da una- serie
di dotttine che la preparano, la giustificano, favotiscono determinati suoi sviluppi, ne osta-
colano altri». ’ o

> Al perché, invece, il modello americano ebbe a ben vedere tanto scarsa risonanza

nell’Europa della prima meta del secolo, gia G. Maranini trovd una risposta nel carattere
repubblicano della forma statale degli Stati Uniti d’America (cfr. G. MARANINI, Storiz del
potere in Italia 1848-1967, Firenze 1983 p. 68). La «scarsa capacita di incisione ai fini
dell’esportazione» del modello statunitense & stata ribadita di recente anche da F.
LANCHESTER, Il costituzionalismo europeo e la costituzione italiana, in M. DE NicoLo (ed),

Costituente, Costituzione, riforme costituzionali, Bologna 1998, pp. 21-34, qui p. 25.
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linee di ricerca» sopra ricordate, se e in che misura nel ceto dei giuspub-
blicisti europei che contribuirono attivamente alla costruzione del modet-
no Stato costituzionale di diritto ottocentesco fosse viva la consapevo-
lezza di poter attingere a quel patrimonio di «comune diritto costituzio-
nale europeo, pill 0 meno scritto e codificato, che nel corso dell’Ottocento
ando progressivamente sedimentandosi, mi pare rappresenti proptio uno
dei nodi problematici finora relativamente trascurati dalla ricerca storico-
costituzionale e meritatamente riportati all’attenzione degli studiosi dal
processo di unificazione europea in atto.

Anche per poter procedete in quest’ultima direzione, si & dissodato il
terreno nei convegni scientifici cui sopra facevo riferimento: in particolare
nel convegno organizzato a- Messina nel 1996 dall'Istituto di Storia del
diritto e delle istituzioni della Facolta di Scienze politiche dell'Universita
di Messina per iniziativa di Andrea Romano*, nel corso dei due convegni
organizzati nel 1997 e 1998 da Pierangelo Schiera e Martin Kirsch presso
la Humboldt-Universitit di Betlind’, e infine nel convegno organizzato a
Onati nel 1997 dagli amici e colleghi spagnoli José Maria Portillo e José
Maria Ifurritegui®,

4 Cfr, A. Romano (ed), Il modello costituzionale inglese e la sua recezione nell'area me-

diterranea tra la fine del 700 e la prima metd dell’S00 (Atti del seminatio internazionale
di studi in memoria di Francisco Tomés y Valiente, Messina, 14-16 novembre 1996), Mi-
lano 1998. Linteresse dello studioso messinese per le vicende del costituzionalismo euro-
peo moderno & d’altronde assai risalente; basti qui ricordare A. Romano (ed), Alle origini
del costituzionalismo europeo, Messina 1991, e, sempre a cura dello stesso, Enunciazione
e giustiziabilitd dei diritti fondamentali nelle carte costituzionali europee. Profili storici e
comparatistici, Milano 1994.

> Un resoconto dettagliato dei lavori del convegno del 1997 & apparso nella sezione

«Tagungen und Projekte» della rivista tedesca «Zeitschrift fiir Geschichtswissenschaft»,
45,1997, 10, pp. 918-922); di questo convegno (8-10 maggic 1997) sono recentissimamente
apparsi gli atti come volume 18 della collana «Schriften zur Europiischen Rechts- und
Verfassungsgeschichte» della Duncker & Humblot (M. KirscH - P. SCHIERA, Denken und
Umsetzung des Konstitutionalismus in Deutschland und anderen europiischen Lindern in
der ersten Hélfte des 19. Jabrbunderts, Berlin 1999). Anche del successivo convegno inter-
nazionale del 1998 (11-13 giugno), organizzato sempre da P. Schiera e da M. Kirsch sotto
il titolo «Verfassungswandel um 1848 im europiischen Vergleich» con il contributo oltre
che dell'TTC-isig, della Humboldt-Universitit zu Berlin, dell’Istituto Italiano di Cultura e
dell'Istituto Italiano per gli Studi Filosofici di Napoli, sono ormai in corso avanzato di
preparazione gli atti.

6 Anche di questo convegno, dedicato a «Los fundamentos juridico-politicos del primer

constitucionalismo europeo. La constitucidn espafiola de 1812 y Europas, svoltosi a Ofiati
(Paesi Baschi, Spagna) il 27 e 28 febbraio 1997 e organizzato con il contributo fondamen-
tale del locale Instituto Internacional de sociologia juridica de Ofiati, sono ora disponibili
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E tuttavia, in modo solo apparentemente paradossale rispetto all’obiettivo
perseguito anche in questi incontti, e ciog la suddetta «ricostruzione della
mappa dell’eclettismo costituzionale nel XVIII e XIX secolo», pare di
poter affermare che il loro precipitato scientifico forse pitt tangibile e
concreto, sia stato proprio la generale presa d’atto della necessita non solo
di evitare accuratamente il ricorso, come ebbe modo di avvertire tra gli
altri Fabio Rugge, a qualsiasi «modellistica implicitamente o esplicitamen-
te gerarchica»’, ma addirittura di usare grande cautela nel fare ricorso al
termine stesso di ‘modello costituzionale’ all’atto di penetrare tempi, modi,
motivazioni politiche e ideali, dinamiche e contraddizioni dei processi di
costituzionalizzazione degli Stati europei ottocenteschi.

A questo proposito, la domanda che, in relazione al cosiddetto modello
inglese, si pose e pose a tutti Mario Sbriccoli nella «Sintesi conclusiva» al
convegno di Messina, all’atto di comprendere se «quel che circola ¢ una
carta, un sistema costituzionale compiuto, e quindi un ‘modello, oppure
circolano principi, valori costituzionali, e quindi una cultura del costituzio-
nalismo»®, se da un lato riusci effettivamente ad addensare senza residui
il pesante interrogativo che era aleggiato su tutto il convegno, dall’altro
conteneva gia in sé, per certi versi, la sua risposta. Il monito di Sbriccoli,
a non sottovalutare «la difficile adattabilita del modello» e a fare i conti
piuttosto con la sua «impossibile importabilita», dato che «i modelli sono
per loro natura di difficile circolazione, [anche] se, come talora avviene,
si smontano per estrarne questo o quell’elemento, [e] pud avvenire che
alcuni principi o fondamenti riescano, per cosi dire, a passare la fron-
tiera ...»% chiuse i lavori del convegno messinese con il tacito invito a ri-
prendere la discussione non senza aver prima ulteriormente precisato
termini e livelli della comparazione storico-costituzionale; si potrebbe
aggiungere, portando alle estreme conseguenze le suggestioni di Sbriccoli,
non prima di aver adeguatamente riflettuto sulle molteplici vie e sui con-
tenuti possibili della storia costituzionale comparata®®.

gli atti; cfr. J.M. INURRITEGUI - .M. PortiLLo (edd), Constitucién en Espafia: origines y
destinos (Centro de Estudios Politicos y Constitucionales), Madrid 1998.

" F RUGGE, Storia dello Stato: istituzioni e dottrine giuspubblicistiche, in «Storica», 7,

1997, pp. 121-139, in particolare pp. 128-129, e, inoltre, dello stesso autore, Una «storia
costituzionales tra filosofia e istituzioni, in «Amministrare», XXI, 1991, pp. 425-436.

8 M. SericcoLl, Sintesi conclusiva, in A. RomaNo {ed), I modello costituzionale inglese,
cit., pp. 1063-1077, qui p. 1074.

?  Ibidem, pp. 1074-1075.
" Nella sua Einfiibrung in die deutsche Verfassungsgeschichte (Diisseldorf 1984) H. Boldt
afferma che in realtd noi oggi abbiamo a che fare non con ‘una’ ma con ben ‘tre’ storie
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Insomma, dal dibattito specialistico di questi ultimi anni esce pit che mai
rafforzata la tesi per cui dal riconoscimento dell’importante funzione ca-
talizzatrice di fatto svolta dalla circolazione e recezione dei modelli costitu-
zionali gia consolidati ai primi dell’Ottocento (in pratica quello inglese e
quello francese, quest’ultimo sia nella versione tivoluzionaria poggiante
sulle carte del 1791 e del 1793}, sia nella versione monarchico-costituzio-
nale classica disegnata dalle due carte del 1814 e del 1830%) nel processo
che ha portato all’organizzazione di movimenti per la costituzionalizzazione
degli Stati europei ancora cetual-assolutistici®®, non si pud certo passare a

costituzionali: la storia politico-costituzionale, la stotia giuridico-costituzionale, la storia
social-costituzionale, a seconda dello specifico campo d’indagine e dell’oggetto da un lato,
della «scienza teorico-sistematica» che le corrisponde dall’altro (rispettivamente scienza
giuridica, scienza [strutturale] della societa o sociologia, scienza politica o generale dello
stato); per questa distinzione cfr. tbidem, pp. 7, 15, 17 ss., 164 ss. e passin.

1 Sul carattere monistico di queste due costituzioni, in quanto espressioni della tendenza

a collocare il sovrano in uno dei poteri previsti dalla costituzione, e in particolare in quello
legislativo, cfr. ora M. FioravanTl, Costituzione, Bologna 1999, pp. 113 ss. Assai pitt limi-
tato e tardivo fu I'influsso sul resto dell’Europa della costituzione rivoluzionaria e repub-
blicana del 1848 che, come ricorda ora anche Mario Caravale (cfr. M. CARAVALE, Modell;
costituzionali dell’Ottocento, in M. DE NicoLo (ed), Costituente, Costituzione, riforme co-
stituzional, cit., pp. 15-20, qui p. 18) fu abolita proprio mentre i liberali degli altri paesi
europei prendevano a modello la Costituzione francese del 1830. Un discorso a parte mi
pare meriti invece I'approfondimento dell’influsso esercitato dalla Costituzione direttoriale
dell’anno III (recepita tra I'altro dalle Repubbliche erette dalle vittoriose armate francesi
in Italia) e dalle Costituzioni napoleoniche (prima fra tutte quella consolare dell’anno
VIII), soprattutto perché sostanzialmente circoscrivibile alla fine del Settecento ed ai ptimi
anni dell’'Ottocento; queste Costituzioni furono per il resto praticamente ininfluenti per
tutto il secolo XIX (cfr. P. BiscarerTI DI RUFFIA, Introduzione al diritto costituzionale com-
parato, Milano 1984, pp. 567-568).

12 Sullimportanza di queste due carte costituzionali (di cui com’® noto la seconda costi-
tuisce, da un punto di vista formale, un’elaborazione della prima) per la storia politica e
costituzionale della Francia, in quanto posero le «basi effettive del governo parlamentare»,
'sia qui sufficiente il rinvio a P. ROSANVALLON, La monarchie impossible. Les Chartes de 1814
et de 1830, Paris 1994, in particolare pp. 9 ss.

B Cfr. le riflessioni sui modelli costituzionali di C. GHISALBERTI in Dalls monarchia costi-

tuzionale al sistema parlamentare, in 1l Parlamento Italiano. 1861-1988, 1: 1861-1865. L'uni-
ficazione italiana, Milano 1988, pp. 55 ss. in particolare p. 56. Importante & anche sotto-
lineare, come fa giustamente Th. WORTENBERGER, Der Konstitutionalismus des Vormirz als
Verfassungsbewegung, in «Der Staat», 37, 1998, 2, pp. 165-188 che «dagli anni 30 del XIX
secolo il costituzionalismo si intende come ‘movimento’ (Bewegung)» (p. 183) e che in
Rotteck, il grande professore-politico liberale del Baden, «il costituzionalismo & visto come
programma politico di un movimento» (p. 184); non si concorda invece sull’affermazione
dell’autore secondo cui con il 1848 si sarebbe chiusa la fase vitale del movimento costi-
tuzionale tedesco, come se il 1848 non avesse rapptesentato, com’¢ invece indubitabile,
proprio in Germania, ’aprirsi e non il chiudersi di un’altra, la terza, ondata costituzionale.
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dedutre che qui si sia poi effettivamente pervenuti alla trasposizione di
modelli costituzionali e pit specificamente all’instaurazione di sistemi
politico-istituzionali (che & poi cid che qui interessa maggiormente) uni-
vocamente raggruppabili per ‘famiglie’ attorno al modello inglese o a
quello francese".

Se questo assunto &, come tutto fa pensare, da tenere per fermo, allora da
esso non possono che derivare delle conseguenze anzitutto per chi si
accinga a studiare quella che si pud definire listituzione pii importante
del moderno sistema costituzional-rappresentativo ottocentesco®, e ciog il

¥ Non si condivide quindi nella sostanza 'impostazione metodologica di H. GaNGL, Der

deutsche Weg zum Verfassungsstaat im 19, Jabrbundert, in E.-W. BOCKENFORDE (ed), Probleme
des Konstitutionalismus im 19. Jabrbundert, Betlin 1975, pp. 23-58, e in particolare quanto
si dice a p. 34, e ciog che «& divenuto successivamente possibile attribuire ad alcune costi-
tuzioni del XVIII, ma soprattutto del XIX secolo, la funzione di ‘modello’, in breve di
caratterizzarle come ‘costituzioni modello’ (Modellverfassungen), le quali poi, insieme alle
‘costituzioni derivate’ (abgeleitete Verfassungen) da esse, si possono radunare in cosiddette
‘cerchie costituzionali’ (Verfassungskreisen)» (cfr. in particolare p. 34). Nel giungere a que-
sta conclusione Gangl si rif3, non a caso, al giurista tedesco Conrad Bornhak (cfr. 7biden,
p. 34 nota 40), autore, com’¢ noto, di Genealogie der Verfassungen, Breslau 1935, e di cui
& peraltro nota Ja condanna del ‘modello francese’ e I'esaltazione della specificita della via
tedesca al costituzionalismo che da quel modello avrebbe consapevolmente preso le di-
stanze.

B In questo senso per la Germania si espresse il giuspubblicista, nonché deputato assai

attivo della dieta del Baden, C. voN ROTTECK, nella voce Constitution; Constitutionen; con-
stitutionelles Princip und System;, constitutionell; anticonstitutionell, della «Bibbiax» del libe-
ralismo politico tedesco: C. voN RorTECk - C. WELCKER (edd), Das Staatslexikon. Ency-
klopidie der simmtlichen Staatswissenschafien fiir alle Stinde. In Verbindung mit vielen der
angesebensten Publicisten Deutschlands, 12 voll., Altona 1845-1848, 111, Altona 1846, pp.
519-543, dove si diceva che «una rappresentanza liberamente eletta» rappresenta «la pri-
ma ed irrinunciabile condizione» per I'instaurazione di un sistema costituzionale (p. 522),
e che nella «rappresentanza nazionale, che rappresenta gli interessi ed i diritti del popolo
di fronte al governo» sta «l’essenza della moderna costituzione rappresentativa» (p. 527).
Pitt 0 meno negli stessi termini si espresse R. voN MoHL, Uber die verschiedene Auffassung
des reprisentativen Systemes in England, Frankreich und Deutschland (1846), in R. voN
MoHL, Staatsrecht, Vilkerrecht und Politik, I, Tiibingen 1860, rist. Graz 1962, pp. 33-65,
in particolare p. 34. Per I'ltalia cfr. invece, significativamente, gid G. Mosca, Le costitu-
ztoni moderne (1887), in G. Mosca, Cio che la storia potrebbe insegnare. Scritti di scienza
politica, Milano 1958, pp. 443-549, in particolare p. 497, ma anche A. BRUNIALTI, Fornza-
ztone e revisione delle costituzioni moderne (Biblioteca di scienze politiche e amministra-
tive, II serie), 11, Torino 1894, pp. V-LXXXVII, pp. V e VIII: «Governo costituzionale,
a dir breve, & quello nel quale la nazione sovrana & rappresentata da un Parlamento, che
da norma ed indirizzi al Governo secondo le leggi e la coscienza pubblica ...». Di tutt’al-
tro avviso era evidentemente D. ZANICHELLI quando, nel suo Lo Statuto e il sistema par-
lamentare (in «Studi senesi», XIV, 1897, III-IV, pp. 177-198, qui p. 198) affermava:
«... il fondamento del sistema rappresentativo-parlamentare in Italia & la Monarchia».
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Parlamento che scaturisce da libere elezioni popolari'®, e che rappresenta
non pitt questo o quel ceto particolare, ma tutto il popolo, e si organizza
autonomamente al suo interno. per lo svolgimento della sua attivita. Si de-
ve cio¢ ritenere che quanto vale per ogni modello costituzionale, per ogni
sistema politico-costituzionale nel suo insieme, vale anche per ogni singo-
la istituzione parlamentare europea: ogni parlamento rappresenta un’appa-
rizione storica unica nel suo genere ed ha una storia a sé, e i al di la del
condividere con qualcuno dei suoi omologhi europei uno solo o pitt d’uno
dei tratti organizzativi e funzionali caratteristici delle moderne assemblee
rappresentative elettive; al di la cioé dell’essere organizzata in una sola o
in due camere, di cui quella alta in tutto o solo in parte di nomina regia,
di disporre o méno del potere di iniziativa legislativa, di essere titolare di
un potere di legislazione generale o invece circoscritto ad alcune materie,
di essere titolare o meno del solo diritto di autorizzazione delle imposte
o invece di detenere anche il diritto di controllare I'intero bilancio pubbli-
co, di avere o meno previsto un organo collegiale di rappresentanza dei
ministri verso I'esterno, di avere non solo previsto la responsabilita giuridica
dei ministri, ma anche messo a punto la procedura per poterla mettere in
atto, etc.

Del resto, alla possibilita che noi oggi si giunga all’individuazione e alla
‘ticomposizione’ storico-razionale di ‘famiglie costituzionali’ per cosi dire
‘allargate’, si & opposta sin dall’inizio la stessa intenzionale determinazione
del soggetto della recezione dei modelli costituzionali circolanti in Europa
alla fine del XVIII e all'inizio del XIX secolo. La recezione, sia politico-
pratica che dottrinaria, fu in genere immancabilmente segnata dall’inte-
resse eminentemente ‘concreto’ del ceto politico dirigente a mostrare di
voler recepire il modello tutt’altro che supinamente e invece di volerlo
adattare quanto pit possibile alla realta costituzionale cui lo si intendeva
applicare allo scopo di riformarne la costituzione pitt 0 meno dalla ba-

16 Sulla perlomeno parziale elettivita della rappresentanza come discriminante tra le
assemblee rappresentative d’antico regime e quelle moderne cfr. H. BRANDT, Landstindische
Reprisentation im deutschen Vormirzy, Politisches Denken im Einflufifeld des monarchischen
Prinzips, Neuwied - Betlin 1968, per il quale I'idea della «rappresentanza (Reprisentation)»
in quanto «struttura base delle corporazioni parlamentari che si sviluppano in Europa
dalla fine del XVIII secolo» (p. 19) fu accoppiata dalla dottrina di diritto pubblico del
tempo ai due «assiomi» della liberta del deputato da qualsiasi istruzione («Weisungsfreiheit»)
da un lato, e dell’obbligo, assunto per giuramento, di voler assumere il mandato non come
rappresentante di interessi e gruppi concreti ma come «rappresentante del popolo» dal-
Ialtro, differenziando cosi la categoria della rappresentanza da tutte le altre pid antiche
concezioni continentali della rappresentanza (p. 20).
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se”. Infatti, proprio dalla sua capacita di riformare in modo intelligente,
di usare creativamente I’arte di governo e di scongiurare (o dissimulare)
qualsiasi atto di imitazione pedissequa, dipendeva in ultima analisi la con-
setvazione da parte del ceto dirigente, politico €/o intellettuale che fosse,
della sua legittimazione politica e del suo ruolo.

A conforto di un tale modo di intendete I'atto della recezione, si poteva
comungque sempre invocare 'incontestabile punto di vista per cui non era
pensabile un’interpretazione assolutamente univoca e generalmente vinco-
lante dello stesso modello costituzionale. In effetti assai differente fu il
ceto, pitt 0 meno colto, pitt 0 meno versato in questioni di forme di go-
verno, di filosofia politica e di cosiddetto ‘diritto politico’, pitt o meno
direttamente protagonista del mutamento politico-costituzionale, che, nei
diversi paesi europei o all'interno di essi nelle diverse fasi storiche, pro-
mosse e curd la recezione e la diffusione dei modelli costituzionali nella
letteratura specialistica o nel dibattito politico; assai differente fu il grado,
totale o patziale, in cui lo stesso modello fu recepito nei diversi paesi; as-
solutamente differenti soprattutto furono le caratteristiche del modello
giudicate essenziali o ritenute eminenti. E se questo discorso vale particolar-
mente per U'interpretazione e la recezione del modello inglese, non meno
valido si rivela se applicato al trattamento riservato al modello francese:
all’atto di richiamarlo in ognuna delle sue due versioni non sono certo
mancate ispirazioni diverse e addirittura tra di loro in contraddizione.
Basti qui ricordare che per modello inglese si intese infatti di volta in
volta; il topos dottrinario del governo misto® e del bilanciamento dei

7 Esemplare a questo tiguardo I'atteggiamento tenuto dal ceto dirigente italiano post-

unitario di fronte alle suggestioni esercitate dai modelli politico-costituzionali degli altri
stati europei (Francia, Inghilterra, Belgio e, ma solo da ultimo, Germania) quale risulta
dalla ricostruzione fattane da R. GHERARDI, Larte del compromesso. La politica della media-
zione nell'ltalia liberale, Bologna 1993, ma anche in R. GHERARDL, Forme della politica ¢
scienza della legittimazione. ltinerari dell'Enciclopedia giuridica italiana, in A. MAZZACANE -
P. Scuiera (edd), Enciclopedia e sapere scientifico. Il diritto e le scienze sociali nell’Enciclo-
pedia giuridica italiana, Bologna 1990, pp. 363-398, in particolare pp. 389 s.

18 A insistere sulla caratteristica del ‘governo misto’ come carattere peculiare del modello
inglese fu, com’¢ noto, particolarmente W. BLACKSTONE nei suoi Commentaries on the
Laws of England (Oxford 1765) come ricorda da ultimo P. ScHIERA nel suo Lz costituzione
inglese fra storia e mito, in A. RoMANO (ed), I/ modello costituzionale inglese, cit., pp. 39-
58, per il quale quei Commentaries «fanno parte essi stessi del modello di costituzione
inglese che, fra storia e mito, dilagd in Furopa a partire da fine Settecento» (p. 56). Sulle
differenti interpretazioni del modello inglese elaborate particolarmente alla fine del Sette-
cento cfr. inoltre J. VARELA SUANZES, La Monarquia en la teoria constitucional britanica
durante el primer tercio del siglo XIX, in «Quaderni fiorentini per la storia del pensiero
giuridico moderno», 23, 1994, pp. 9-23, in particolare p. 13.
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poteri”, il peso determinante nel sistema politico inglese del governo di
gabinetto come comitato del Parlamento®, la centralita e il ruolo non solo
negativo o consultivo dell’assemblea legislativa®, il ruolo ‘costituzionale’
della consuetudine e della tradizione tra le fonti del diritto® come anche,
a cid strettamente correlato, il carattere della «gradualita e [del]l'organicita
dello sviluppo costituzionale inglese»? e il carattere disperso della norma
costituzionale®,

" Questo si nota ad esempio nella recezione del ginevrino Jean Louis De Lolme (cfr. a
questo proposito P. SCHIERA, La costituzione inglese fra storia e mito, cit., in particolare
p. 53).

2 Questa era ad esempio anche per Otto Hintze I'essenza della forma parlamentare di
governo portata ad affermazione dal modello inglese: cfr. I/ principio monarchico e il
regime costituzionale (1911), in O. HINTZE, Stato e societd, a cura di P. Scuigra, Bologna
1980, pp. 27-49, in particolare p. 29. Rivolto a Gneist tuttavia Hintze contestd che per il
XVIII secolo si potesse parlare di forma parlamentare di governo in Inghilterra.

2 Cfy. ad esempio la concezione che del sistema rappresentativo inglese aveva un altro

grande professore-politico (giurista) liberale tedesco, e cioé Robert von Mohl, il quale, pur
prendendo le mosse dalla considerazione che «tutte le attuali costituzioni rappresentative
sono derivate direttamente o indirettamente dal modello comune del parlamento britan-
nicon, riteneva tuttavia che la «estensione della competenza parlamentare» fosse veramen-
te rimasta insuperata dagli altri paesi costituzionali, visto il ruolo tutt’altro che meramente
negativo o difensivo rivestito dal Parlamento britannico nella vita del paese, fino al punto
da entrare direttamente e in termini positivi nella stessa amministrazione dello Stato an-
ziché limitarsi a controllatla dallesterno (cfr. R. von MowL, Uber die verschiedene Auffassung
des reprisentativen Systemes, cit., pp. 34-36).

2 Assai critico nei confronti della costituzione inglese proprio per questo motivo, e ciod
per il suo carattere «tradizionalista e consuetudinario», fu ad esempio gia Gaetano Filangieri
nella sua Scienza della legislazione del 1794-96 (cfr. in merito C. GHISALBERTI, Modell;
costituzionali e stato risorgimentale, Roma 1987, p. 72).

B Particolarmente evidente & la motivazione dell’accentuazione di questo ‘pregio’ della

vicenda costituzionale inglese negli esponenti dell'organicista scuola storica del diritto
tedesca (Savigny, Bluntschli, ma anche Stahl per il versante conservatore di essa, Dahlmann,
ed infine ovviamente Gneist), accentuazione che risulta tanto maggiore quanto pit & forte
la presa di distanza dal modello francese visto quale emblema del diritto come espressione
della volonta del potere costituente, o comunque posto dallo Stato o dal legislatore. In
merito si veda M. FIORAVANTI, Giuristi e costituzione politica nell’Ottocento tedesco, Milano
1979, passim ma in particolare pp. 224-231.

2 Sj veda in merito quanto diceva ad esempio FJ. Stahl a proposito della costituzione

inglese, il prototipo delle costituzioni cosiddette «storiche» che si fondano su «singoli atti
dai tempi pilt diversi» e che sono depositate «in singoli documenti che accompagnano
questi atti» (cfr. EJ. StaHL, Die Philosophie des Rechts, 11: Rechts- und Staatslebre auf der
Grundlage christlicher Weltanschauung, 2: Enthaltend: die Staatslehre und die Principien
des Staatsrechts, Heidelberg 1856%, p. 275).
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Per quanto riguarda poi la recezione del modello cosiddetto francese, &
d’altronde parimenti noto come le costituzioni emanate sull’onda delle
rivoluzioni del 1789 o del 1830 non portarono affatto al consolidarsi di
due famiglie costituzionali dalla fisionomia chiaramente riconoscibile e
omogenea. Ad esempio, la costituzione di Cadice, che pure volle consa-
pevolmente riprendere da quelle radicali francesi il modulo monocamerale
e la possibilita che fossero emanati dei ‘decreti’ di origine esclusivamente
parlamentare?, nel suo svolgimento materiale non fu mai in grado di
affermare la stessa sovranita del legislatore di quella del 1789%; e la piu
nota delle costituzioni emanate sull’'onda degli avvenimenti francesi del
1830, e cioé la costituzione belga del 1831, andd, com’e largamente noto,
addirittura a costituire, per cosi dire, una ‘famiglia costituzionale’ a sé
stante, dal momento che & stata solitamente giudicata come il prototipo
delle costituzioni monarchico-parlamentari (in essa, com’¢ noto, i poteri
del monarca erano limitati a quelli espressamente attribuitigli dalla Costi-
tuzione o dalla legge, mentre non lo erano per contro quelli del Parlamen-
to?), tra le quali tuttavia sempre pitt arduo risulta ad esempio far rientrare
la costituzione matetiale dello Stato italiano a partire dal 1848%. Per non
dire poi di come nel corso dell’Ottocento il modello francese fu assai
spesso sinonimo di un sistema politico-costituzionale ideologicamente estre-
mista e dottrinario® (oltre che di un ordinamento amministrativo centra-

% Sui décrets parlamentari della Costituzione giacobina del 1793 richiama I'attenzione

E.-W. BOCKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, cit., pp. 50-51. Sui ‘decreti’ e gli
‘ordini’ previsti dalla Costituzione di Cadice cfr. C. GARRIGA, Constitucidn, ley, reglamento:
el nacimiento de la potestad reglamentaria en Esparia (1810-1814, 1820-1823), in «Anuario
de Historia del derechos, LXV, 1995, pp. 449-531, in particolare pp. 467 ss. e 471 ss.

% Cfr. a questo proposito C. GARRIGA, Constitucion, ley, reglamento, cit., in particolare
pp. 451-452. '

7 Tn cid la costituzione belga del 1831, le cui determinazioni deriverebbero per il 35%

circa dalla costituzione francese del 1830 (cfr. J. GILISSEN, Die belgische Verfassung von
1831 — ibr Ursprung und ibr Einfluf, in W. CoNze [ed], Bestrige zur deutschen und belgischen
Verfassungsgeschichte im 19. Jabrbundert, Stuttgart 1967, pp. 38-69, passim e p. 60) si sa-
rebbe invece ispirata alla Costituzione rivoluzionaria francese del 1791 (¢bidem, pp. 54 ss.).

% Una nuova conferma di cid viene anche dal recente studio della Corona, in quanto uno

dei tre organi statali su cui si fondava il sistema politico-istituzionale italiano di epoca
costituzionale, compiuto da P. CoLomBo, La Corona nell esperienza costituzionale italiana:
contributo per la storia di un’istituzione, in «Storia, Amministrazione, Costituzione», 3,
1995, pp. 151-189, in particolare p. 159 e nota 22, p. 183 e nota 87, infine pp. 184, 188-
189. ’

¥ Un rifetimento particolarmente esplicito in questo senso per la Gefmania pud essere
trovato negli scritti dello storico del diritto Conrad Bornhak, il quale peraltro vide I'influsso

18



lista tout cour’), nonostante che, in verita, ad essere stata recepita dalle
costituzioni tedesche dell’Ottocento come pure dallo Statuto abertino del
1848, fosse stata 'organizzazione dei poteri configurata nel sistema mo-
narchico-costituzionale classico quale espresso dalle due carte del 1814 €
1830°,

Le difficolta intrinseche a qualsiasi intento o opera di trapianto di modet-
ni sistemi politico-costituzionali, cui peraltro alludeva, come abbiamo visto,
anche Sbriccoli, e soprattutto le resistenze opposte dalle forze politico-
sociali della cosiddetta ‘costituzione storica’ dei singoli Stati a ‘trapianti’
politico-costituzionali piti o meno sistematici, hanno poi naturalmente
fatto il resto. La realta e il concreto funzionamento del nuovo sistema di
governo il pil delle volte fini cosi per non rendere assolutamente giustizia
a quello che pure era stato il modello costituzionale cui il costituente

del ‘modello’ francese dietro quello esercitato, nella storia delle origini della costituzione
prussiana, da quello belga. Una costante vena antigiacobina e quindi implicitamente anti-
francese & agevolmente documentabile anche nella cultura giuridica italiana degli ultimi
decenni del secolo, «all'insegna di una medietas di orientamenti, di quella ‘opinione media’
che pil volte; in questo periodo, caratterizza la cultura italiana»; cfr. 1. Porcian, Assilio
Brunialti e la «Biblioteca di Scienze Politiche». Per una ricerca su intellettuali e Stato dal
trasformismo all’etd giolittiana, in A. MAZZACANE (ed), I giuristi e la crisi dello Stato liberale
in Italia fra Otto e Novecento, Napoli 1986, pp. 191-229, qui p. 208, ma vedi anche pp.
194, 209, e in particolare p. 221. Un atteggiamento non diverso verso 'esperienza francese
si ritrova tuttavia anche in pubblicisti politici italiani della tarda epoca costituzionale; si
rimanda in questo senso a R. GHERARDI, Forme della politica, cit., in particolare p. 369.

30" Sulla «avversione per il momento giacobino della rivoluzione e per gli eccessi del *93»
e il «netto antagonismo con la tendenza accentratrice di tipo francese» di «tutto il
moderatismo italiano prequarantottesco» cfr. E. RaGIONIER, Politica e amministrazione
nello Stato unitario (1962), in Istrruto GRrAMSCL, Problemi dell'Unité d’ltalia, Atti del 1
Convegno di studi gramsciani tenuto a Roma nei giorni 19-21 marzo 1960, Roma 1962,
pp. 337-376, qui pp. 338-339.

31 Per quanto riguarda la recezione tedesca del modello francese del 1814, soprattutto e

anzitutto da parte delle costituzioni tedesco-meridionali, cfr. E.R. HuBgeRr, Deutsche Ver-
fassungsgeschichte seit 1789, I: Refornt und Restauration. 1789 bis 1830, Stuttgart 1967, pp.
414 ss.; D. GrivM, Deutsche Verfassungsgeschichte 1776-1866, Frankfust a.M. 1988, pp.
113 ss.; G. ANTONETTI, Les monarchies constitutionnelles, in Les monarchies, par Guy
Antonetti, Colette Beaune ..., sous la direction de Y.-M. BErcE, Patis 1997, pp. 387-470,
in particolare pp. 454 ss. Per I'Italia basti qui il rinvio a C. GHISALBERTI, Modelli costitu-
zionali e stato risorgimentale, cit., dove tuttavia si afferma la tesi, tutta da dimostrare, che
in Italia si verificd quella trasformazione del regime monarchico-costituzionale a monarchico-
parlamentare secondo P'«iter gia sperimentato nella Francia della Restaurazione» (p. 186),
e S. FurLaNy, Linfluenza della Costituzione e dell'ordinamento costituzionale belga del 1831
sulla stesura dello Statuto e di altri testi istituzionali fondamentali del Regno di Sardegna nel
1848, in «Bollettino di informazioni costituzionali e parlamentari», 1986, 2, pp. 111-127.
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aveva detto o pili spesso lasciato credere di volersi prevalentemente ispi-
rare nell’ideare e dare concreta forma politico-istituzionale al nuovo siste-
ma costituzionale di governo.

Insomma, la necessita di relativizzare la portata euristica della modellistica
costituzionale, non solo al momento di analizzare le diverse realta storiche
statal-costituzionali, ma anche al momento di penetrarne il processo ge-
netico al di 12 delle ricostruzioni ideologiche fattene a posteriori a fini il
pit delle volte eminentemente ideologico-pratici, sembra essere oggi I'im-
perativo della moderna storia costituzionale europea comparata.

Solo una tale relativizzazione promette di riuscire anche a spianare la
strada all’altrettanto improrogabile necessita di neutralizzare la teoria, tanto
cara alla letteratura storico-politica e storico-giuridica dell’epoca che vol-
ge ormai al tramonto della sovranita degli Stati nazionali, teoria secondo
cui, proprio per difendersi dal contagio di una presunta norma o model-
listica costituzionale imperante, sarebbero stati rafforzati i diversi e altret-
tanto ideologici Sonderwege politico-costituzionali europei (oltre a quello
inglese, di cui si & gia detto, quello tedesco®, quello francese”, etc.), la cui
forza euristica pud dirsi ormai definitivamente dissolta particolarmente da
quando I'Europa si & avviata sul cammino dell’unita economica e cultu-
rale, anche se non ancora politica*, Uno studio libero da pregiudizi porta

2 La tendenza a relativizzare la tesi del Sonderweg tedesco e le valutazioni troppo pes-
simistiche delle chances parlamentari e democratiche della Germania del XIX e del XX
secolo, emerge gia dalle pubblicazioni degli anni Settanta e Ottanta della tedesca «Kom-
mission fiir Geschichte des Parlamentarismus und der politischen Parteien in Deutschland»,
cosl & stato giustamente rilevato anche da Th, KUHNE, Parlamentarismusgeschichte in Deutsch-
land. Probleme, Ertrige und Perspektiven einer Gesamtdarstellung, in «Geschichte und Ge-
sellschaft», XXIV, 1998, 2, pp. 323-338, in particolare p. 327.

¥ Gia Guy Antonetti ha affermato che bisogna ridimensionate il «francocentrismo» che

ha portato a vedere il modello francese della carta del 1814 come all’origine dei sistemi
costituzionali europei della prima metd del secolo: in effetti, dice Antonetti, sistemi di
governo costituzionale erano gia stati insediati in Europa, non solo prima del 1814, ma
anche fuori dalla zona di influenza napoleonica: ad esempio in Svezia nel 1809, in Spagna
nel 1812, in Sicilia nel 1812 e in Norvegia nel 1814 (cfr. G. ANTONETTI, Les monarchies
constitutionnelles, cit., in particolare pp. 388 e ss. ).

M La tesi del Sonderweg rappresentato dall'«evoluzione giuridico-costituzionale tedesca

nel XIX secolow, riaffermato anche di recente (cfr. ad esempio il succitato Th. WOURTENBER-
GER, Der Konstitutionalismus des Vormirz als Verfassungsbewegung, cit., in particolare pp.
165 e 176 s.), & stata ora anche energicamente relativizzata, a favore invece dell’afferma-
zione di un tipo ‘europeo’ di costituzionalismo monarchico, dall’interessante lavoro di M.
KirscH, Monarch und Parlament im 19. Jabrbundert. Der monarchische Konstitutionalismus
als europdischer Verfassungstyp — Frankreich im Vergleich, Gottingen 1999.
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piuttosto alla conclusione che ognuno dei sistemi costituzionali europei
ottocenteschi & stato, in momenti storici diversi, ora modello e norma, ora
frutto esso stesso di una recezione e/o esempio di deviazione dalla norma.

IL

Il presente volume non ha evidentemente alcuna pretesa di offrire una
ricostruzione sistematica e completa della storia politico-patlamentare
europea ottocentesca®”, di cui pure si sente sempre pit forte il bisogno.
Certo, & inutile negare che nella progettazione del convegno, costante-
mente presenti sullo sfondo siano state le suggestioni metodologiche degli
ancora insuperati lavori sulle moderne costituzioni rappresentative di Otto
Hintze, padre dell’odierna storiografia costituzionale comparata tedesca®®.

E altrettanto doveroso perd ammettere che con questa iniziativa si & in-
teso piuttosto propotre al lettore singoli studi, in uno snodo per giunta
diacronico, sui moderni parlamenti europei ottocenteschi, studi che tut-

% Avendo di mira una tale ricostruzione, potrebbero essere rifunzionalizzati anche gli

sforzi fatti sino ad oggi dalla ICHRPI, e cioé la Commissione internazionale per la storia
delle istituzioni rappresentative e parlamentari, che soprattutto negli ultimi anni ha raccol-
to una notevole mole di materiale sul tema e contribuito in modo determinante allo
scambio scientifico tra gli studiosi di storia patlamentare; cfr. M.S. CorciuLo (ed), Contri-
buti alla storia parlamentare europea (secoli XIUI-XX), Atti del 43° Congresso dell'In-
ternational Commission for the History of Representative and Parliamentary Institutions,
Camerino, Palazzo Ducale, 14-17 luglio 1993, Camerino 1996, € J. AGIRREAZKUENAGA - M.
Urquyo (edd), Contributions to European Parliamentary History, Bilbao 1999, oltre che
naturalmente l'organo stesso dell’associazione in oggetto, la rivista «Patliaments, Estates
& Representation»). Non & stato tuttavia ancora accordato lo spazio necessario per aprire
un tavolo di discussione intorno all’interrogativo di quale dovrebbe essere lo statuto della
comparazione per, appunto, la ricostruzione di upa storia parlamentare europea in grado
di individuare il valore aggiunto di quest’ultima rispetto alla sommatoria della storia parla-
mentare dei singoli stati,

3 1l riferimento & ovviamente in particolare al gia citato saggio di O. HINTZE, I/ principio

monarchico e il regime costituzionale nonché all’altro saggio dello stesso autore Condizioni
storiche generali della costituzione rappresentative, anch’esso ora in O. HINTZE, Stato e
soctetd, cit., pp. 102-137. Per una collocazione di O. Hintze nella vicenda della storia co-
stituzionale tedesca, con la sua inclinazione alla comparazione e, contemporaneamente,
alla sistematizzazione ed alla tipizzazione strutturale, ma soprattutto con la sua sensibilita
a registrare staticitd e dinamicita nella vicenda politico-statal-costituzionale da cui era par-
ticolarmente attratto, cfr. P. SCHIERA, [ntroduzione, a O, HINTZE, Stato e societd, cit., pp.
VII-XXI; sempre di P. SCHIERA si veda inoltre, Otto Hintze, Napoli 1974, in particolare
pp- 17-18, 46. La visione, eminentenente brunnetiana, di Hintze come storico sociale & do-
cumentatamente contestata da H. BoLDT nella sua Einfiibrung in die Verfassungsgeschichte,
cit., in particolare alle pp. 133-135 e 145-147.
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tavia sono indubbiamente da considerarsi, come ha dimostrato anche la
loro discussione nel corso del convegno, come lavoro preparatorio per lo
schizzo di quella storia parlamentare europea cui si & fatto cenno sopra,
e base fondativa di una storia costituzionale europea, anch’essa non pit
a lungo rinviabile,

Comune ai contributi raccolti, particolarmente nella prima parte, pud
essere considerato, oltre allo specifico oggetto d’indagine, il campo pro-
blematico di riferimento. Esso potrebbe infatti essere definito come quel-
lo della storia politico-costituzionale, la cui specificita, rispetto a una sto-
ria costituzionale che pretende di cogliere la realta nella sua ‘totality’
secondo la tradizione huberiana e ancor prima brunneriana”, & garantita,
a sua volta, dalla specificitd e dalla definitezza del suo oggetto.

All'interrogativo sulla natura della Verfassung qui indagata si potrebbe
infatti rispondere con la definizione datane da Hans Boldt, per il quale se
la storia costituzionale & quella che «mira alla costituzione dello Stato,
all’ordinamento politico di una societ, al suo sistema di governo ed alla
struttura ed al mutamento di quest’ultimo»*®, la Verfassung & «quella che
prende corpo e si costituisce nel momento in cui si cerca di dare una
risposta alla domanda generale sul tipo, I'origine ed il modo di esternarsi
delle funzioni e delle istituzioni che regolano lo stato»®.

La storia costituzionale che poggia su una tale concezione di costituzione,
pilt che come una disciplina per cosi dire «unitaria», puo essere meglio

7 La storia costituzionale, nel senso onnicomprensivo in cui la intese uno specialista

della levatura di Ernst Rudolf Huber, alla base del cui metodo storiografico stava indub-
biamente il malcelato intento di far risaltare la scarsa forza costituzionale conquistata dalla
costituzione scritta o cosiddetta formale nel XIX secolo, di contro invece alla perdurante
vitalitd delle forze costituzionali tradizionali (il tendenzialmente assolutistico potere
monarchico, il tradizionale potere dei ceti, e naturalmente quello della burocrazia e del-
Pesercito come strumenti tradizionali del potere monarchico) nella costituzione cosiddetta
materiale (cft. a questo proposito E.R. HUBER, Vom Sinn verfassungsgeschichtlicher Forschung
und Lebre, in ER. HUBER, Bewabrung und Wandlung. Studien zur deutschen Staatstheorie
und Verfassungsgeschichte, Berlin 1975, pp. 11-17) non & oggi pilt praticabile, Essa deve
ormai pragmaticamente lasciare il posto ad una pratica storiografico-costituzionale in grado
di consentire una comparazione effettiva dei differenti sistemi politico-costituzionali euro-
pei ottocenteschi. Se I'obiettivo & condurre una comparazione storiografica vera e propria,
allora urge affrettarsi verso un terreno problematico e temporale minimamente comune,
e comparare termini (istituzioni, istituti giuridici, etc.) effettivamente — ovviamente mzutatis
mutandis — tra di loro comparabili.

38 Cfr. H. BoLpr, Einfiibrung in die deutsche Verfassungsgeschichte, cit., p. 7.
* Ibidem, pp. 174-175.
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interpretata e praticata come un «nesso disciplinare»®, in cui la storia
delle istituzioni politiche e amministrative, la storia dei movimenti e dei
partiti politici, la storia delle dottrine politiche e costituzionali, nonché
ovviamente la storia del diritto pubblico e delle costituzioni, si integrano
e collaborano al fine di restituire un’immagine quanto pitt possibile dina-
mica e a tutto tondo dello stesso ‘processo’ di modernizzazione politico-
istituzionale, anzitutto in senso rappresentativo-modetno, dello Stato, e
non solo degli ‘esiti’, delle ricadute istituzionali, di quel processo.

Un’indagine del processo di costituzionalizzazione da cui furono investiti
gli stati europei a partire dalla fine del Settecento dovra a mio avviso pro-
cedere parallelamente a uno sforzo sia di materializzazione da un lato, sia
di dinamicizzazione, dall’altro, del fenomeno del costituzionalismo. Nella
prospettiva metodologica della storia politico-costituzionale con costituzio-
nalismo non potra pit intendersi solo un «insieme di dottrine»* ma an-
che, se non addirittura in primo luogo, un movimento politico-costituzio-
nale, piti 0 meno organizzato, che mita e/o che porta all'instaurazione di
un nuovo ordine politico-istituzionale, di un ordine costituzional-rappre-
sentativo in senso moderno®. Solo pero la messa in circolo dell’accezione
strutturale del termine costituzionalismo®, dove questo sta ad indicare un

O Ibidem, p. 124.

‘1" Del costituzionalismo come «insieme di dottrine» hanno parlato ad esempio sia M.

Fioravanti, Costituzione, cit., p. 85: «Il costituzionalismo & rappresentabile come quell’insie-
me di dottrine che a pattire all'incirca dalla meta del XVII secolo hanno inteso recuperare
all’otizzonte della costituzione dei moderni I'aspetto del limite e della garanzia ...», sia,
precedentemente, G. REBUFFA, Costituziont e costituzionalismi, Torino 1990, in particolare
p. 7, che dopo aver definito le costituzioni come «documenti indirizzati ad organizzare e
a vincolare I'attivitd dei poteri pubblici», definisce il costituzionalismo come «l’insieme
delle dottrine politiche e giuridiche con cui si argomentano le ragioni di tali vincoli».

2 Timidi passi in questa direzione si notano anche nelle riflessioni di A. BARBERA, Le basi

filosofiche del costituzionalismo, in A. BARBERA (ed), Le basi filosofiche del costituzionalismo.
Lineamenti di filosofia del diritto costituzionale, Bari 1997, in particolare p. 3, dove il co-
stituzionalismo & definito «un movimento politico, filosofico, culturale volto alla conquista
di documenti costituzionali improntati a principi liberali o liberaldemoctatici»; anche par-
‘tendo da queste premesse si pongono le basi per un piti moderno concetto di costituzio-
nalismo, quale risultante dalla prospettiva di una storia politico-costituzionale dinamica e
non statica, una storia costituzionale dove ci sono istituzioni ma dove si nominano anche
soggetti politici storicamente determinati, individuali o collettivi che siano.

© Sotto questa accezione del termine & stato condotto in Germania il pluridecennale

dibattitto sulla natura della monarchia costituzionale tedesca, vertente sull’interrogativo
ciod se essa abbia rappresentato un tipo costituzionale a sé, accanto all'assolutismo e al
parlamentarismo, o non piuttosto solo una forma di transizione dal primo al secondo. Del
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sistema politico organizzato e funzionante secondo i principi della forma
(monarchico)-costituzionale di governo, pud consentire di riprendere con
profitto la ricerca sul costituzionalismo europeo ottocentesco avendo di
mira la riattualizzazione della concretezza dinamica e fattuale dei diversi
sistemi politico-costituzionali, e in particolare la messa a fuoco del modo
di funzionare concreto di quella che indubbiamente, come si & detto, fu
I'istituzione principe delle costituzioni moderne, e cio¢ il Parlamento®.

In questa prospettiva non ci si & qui voluti e potuti limitare, come invece
propende a fate la comparazione storiografica tradizionale fondata sulla
modellistica costituzionale, ad accostare i differenti modelli costituzionali
quali elaborati teoricamente, o a ‘descrivere’ i sistemi politico-istituzionali
e/o i singoli organi costituzionali, in questo caso il Parlamento, coglien-
doli nella loro staticita, in modo da poterne poi ‘comodamente’ confron-
tare la struttura, I'organizzazione e magari anche la composizione interna,

Konstitutionalismus come «Strukturbegriff» parla anche E. FEHRENBACH, Verfassungsstaat
 und Nationsbildung 1815-1871, Miinchen 1992, nel paragrafo dedicato a «Konstitutio-
nalismus und Parlamentarisierung», p. 85 e, in particolare, p. 72. In modo ancora piit
evidente nel senso esclusivo di ‘forma di governo monarchico-costituzionale’ il termine di
costituzionalismo & usato da W. BRAUNEDER, From Constitutional Monarchies to Parliamentary
Governments in Central Europe, in «Patliaments, Estates & Representation», 8, 1988, pp.
181-187. «Due» sono anche i «significati del termine costituzionalismo» distinti da
LANCHESTER, I/ costituzionalismo europeo e la costituzione italiana, cit., per il quale esso «in
primo luogo significa, riallacciandosi alla tradizione britannica, limite al potere [Matteucci,
1976]; in secondo luogo identifica, invece, uno specifico tipo di assetto istituzionale stret-
tamente cottelato con un certo tipo di ideologia che non tiene conto soltanto dei principi
relativi al limite ...» (cfr. pp. 21 ss.). La distinzione dell’autore tuttavia, anziché sfociare
in una ulteriore concretizzazione del secondo significato del termine, prelude alla distin-
zione delle forme di governo individuate dai modelli costituzionali britannico, francese e
statunitense, insomma, riporta il discorso sul piano ‘esclusivo’ della storia delle dottrine
(costituzionalistiche).

4 Da sottolineare come gia A. NEGRI, in tempi ormai lontani, avesse opportunamente
aperto la sua voce su Costituzionalismo e parlamentarismo, in A, NEGRI (ed), Scienze
politiche, 1: Stato e politica, Milano 1970, pp. 81-88, affermando con forza che «Il costitu-
zionalismo & l'ideologia e l'istituzione» (p. 81). Da questa semplice ma tutt’altro che
banale considerazione Negri aveva significativamente preso le mosse quando, dopo aver
premesso che «il parlamentarismo ... [&] aspetto essenziale del costituzionalismo», aveva
asserito che quando si parla di costituzionalismo moderno «... & soprattutto sulla nuova
figura di rappresentanza che I'accento va postos; il costituzionalismo moderno si concretizza
pet l'autore infatti in un «nuovo uso della funzione parlamentare», un uso fondato sulla
«responsabilitd ... del rappresentante di fronte ai rappresentati» (p. 83). Dal carattere
fondamentale del parlamentarismo deriva anche, per I'autore, che la crisi del costituzio-
nalismo si manifesta come crisi della «rappresentanza» e «obsolescenza ... della funzione
rappresentativa» {pp. 85-86).
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le funzioni, i poteri, o anche le relazioni con gli altri organi costituzionali,
quali pero risultano dalla carta costituzionale e non nella loro dinamica e
spesso contradditoria quotidiana concretezza storica. Rispetto ad un’ana-
lisi puramente statico-descrittiva, & parso piuttosto necessario addivenire
ad una lettura dei differenti sistemi politico-costituzionali che si ne indivi-
dui i rispettivi punti cardine e gli assi portanti, ma in un gioco di rimando
continuo tra costituzione formale e materiale. Come emerge chiaramente
dal contributo di Stefano Merlini, ad esempio, i poteri e le funzioni del
Parlamento italiano fissati nello Statuto erano certo assai minori di quelli
che esso fu in grado di dispiegare nella concreta dinamica costituzionale®.

% Anche se cid non basta ad indurre a rivedere il giudizio della nostra storiografia pitt

avvertita circa il carattere pilt ‘costituzionale’ che ‘patlamentare’ del sistema di governo
dell'Ttalia liberale, al contrario quindi da quanto assetito da C.A. JeMoLo, Considerazioni
sulle costituzioni e sul problema costituzionale italiano, in C.A. JEmoLo - M.S. GIANNINI
(edd), Lo Statuto albertino, Firenze 1946, pp. 5-41, in particolare pp. 26-27 e 32 sulla scia
di un’opinione consolidata gia nell’Ottocento (cfr. G. ARCOLEO, Diritto costituzionale.
Dottrina e storia, Napoli 1904, p. 203: «Il nostro ordinamento politico, in rapporto alla
concessione dinastica che lo cred, somiglia ad una Charta, in rapporto al titolo, alla forma,
& uno statuto; per lo spirito che lo informa, per lo svolgimento che ha avuto, & una vera
costituzione a base parlamentare»); poco pit1 avanti, a p. 211: «... graduale trasformazione
del governo costituzionale in governo parlamentare», e, pitt in 13, «al primitivo carattere
costituzionale, rappresentato dagli organi principali, corona e governo, si era sostituito il
carattere parlamentare per il cresciuto sviluppo del sindacato e della coscienza popolare»;
cfr. infine p. 212. Forti petplessitd sul carattere parlamentare del sistema di governo
dell'Ttalia liberale hanno espresso, tra gli altri, E. ROTELLI, L'organizzazione costituzionale
nella storiografia del secondo dopoguerra (1978), in Costituzione e amministrazione dell’Ita-
lia unita, Bologna 1981, pp. 5-45, in particolare pp. 28 ss., 32 ss., 34, 37, 41-42 e per
’epoca giolittiana, dello stesso autore, Governo e amministrazione nell’etd giolittiana, ibidem,
pp. 87-104, in particolare pp. 94 ss.; pid di recente U. ALLEGRETTL, Profilo di storia costi-
tuzionale italiana. Individualismo e assolutismo nello stato liberale, Bologna 1989, il quale
al capitolo «Le istituzioni di governo: un sistema parlamentare imperfetto» (pp. 431-453)
afferma che «lo sviluppo in questa direzione [verso lo stato parlamentare] non & mai stato
completo» e che sono rimasti sempre degli aspetti sotto i quali essa [la forma di governo
parlamentare] ha funzionato come forma monarchico-costituzionale» (p. 450), dato che il
re, o meglio la «corona con il suo partito di corte» trattenne presso di sé e non mancd di
esercitare talvolta: il potere di scegliere il presidente del consiglio dei ministri (1876, 1901,
ma anche 1867 e 1898) e di revocarlo (1864), il potere di nominare i capi dei ministeri
militari, un grosso ruolo nella definizione delle linee di politica estera. Cfr. inoltre, da
ultimo, S. MERLINL, I/ governo costituzionale, in R, ROMANELLI (ed), Storia dello stato ita-
liano, pp. 3-72, che parla di «passaggio dal governo costituzionale a quello ... solo ten-
denzialmente parlamentare» (pp. 5-6), «almeno fino alla quarta legislatura» (p. 9), anzitut-
to per il potere regio di nomina del primo e degli altri ministri (pp. 10-11) come anche
di revoca dell’intero governo o anche di uno solo dei ministri (pp. 12-13). Merlini non
manca poi di ricordare la «concessione dei pieni poteri» al governo che si ebbe ad ogni
dichiarazione di guerra (pp. 14-15), il «significato antiparlamentare della presenza del re
in materia di relazioni internazionali (p. 16), 'uso strumentale del diritto di proroga delle
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Lavorando in questa direzione, e cioé muovendosi in continuazione dalla
costituzione formale a quella materiale e viceversa, si & cercato, da un lato,
di non sottovalutare I'autonomia che ¢ in grado di conquistarsi, in deter-
minate costellazioni storiche, la dimensione e la dinamica politico-istitu-
zionale concreta, la dimensione della costituzione materiale insomma,
dall’altro, di non lasciar passare sotto silenzio la possibilitd/potenzialita
del dato giuridico positivo, nel nostro caso specifico di una costituzione
scritta (sia essa ancora da ottenere, e ciod non ancora fissata sulla carta,
sia essa da ‘importare’ o da modificare), di spingere alla mobilitazione e
alla lotta politica frazioni e strati importanti e consistenti dell’opinione
pubblica.

Come risultera chiaro dalla lettura dei contributi raccolti nella prima parte
del presente volume, I'analisi, coetentemente con la particolare angolazione
metodologica e prospettica sopra delineata, si & mossa, sull’onda dei pro-
blemi portati a galla dall’interrogativo di fondo: in che misura le carte
costituzionali ottocentesche, nel prevedere, in taluni casi per la prima
volta, I’elezione e la convocazione di una modetna, e cioé almeno in parte
elettiva, rappresentanza popolare nazionale, consentirono di avviare, o
avviarono effettivamente, un processo di parlamentarizzazione dei sistemi
politici, andando cosi oltre una costituzionalizzazione meramente forma-
le, oltre la mera, per quanto fondamentale, giuridicizzazione delle relazio-
ni politico-istituzionali e Pintroduzione di forme istituzionalmente regola-
te di limitazione concreta e diretta del potere prima assoluto del monarca,
caratteristiche di uno Stato costituzionale di diritto.

Nell’Ottocento, in genere, la costituzionalizzazione di uno Stato non andd
di pari passo con la sua parlamentarizzazione. Anzi, il caso dell’ Austria-
Cisleitania, la cui Camera dei deputati, anche dopo che I’Austria entrd
nella sua fase costituzionale propriamente detta, e cioé nel 1867, conservod
ancora a lungo (sino al 1873) la fisionomia cetuale (in quanto si compo-
neva dei delegati delle diete provinciali di antico regime), mostra chiara-
mente come vi siano stati casi in cui all'introduzione di una carta costi-
tuzionale non corrispose nemmeno l'istituzione di una rappresentanza

sessioni parlamentari (art. 9 dello Statuto), la consuetudine di far seguire alla proroga la
chiusura delle Camere, non prevista dallo Statuto, il ricorso al diritto di scioglimento
anticipato delle stesse per «evitare il confronto in parlamento fra I'indirizzo del governo
e quello dell’opposizione (pp. 18-20), tutti strumenti questi attraverso cui il governo si
sarebbe praticamente impadronito del potere legislativo (p. 23). E tutto cid a fronte di una
situazione in cui la «possibilitd della mozione preventiva di fiducia e della discussione
preventiva sul programma di governo» comincio ad affermarsi solo, sottolinea I'autore, nel
periodo giolitttano (p. 33).
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elettiva. Alla costituzionalizzazione formale non segui la parlamentariz-

zazione matetiale dell’intero sistema di governo, e anche quando, a partire

dal 1873, la Camera dei deputati divenne almeno in parte elettiva, sulla

base di un diritto elettorale fondato insieme sui vecchi ceti pr1v1leg1at1 e

sul censo, la seconda Camera non assunse la fisionomia di una rappresen-

tanza popolare ma piuttosto quella di una rappresentanza neocetuale (di

interessi) (Wilhelm Brauneder). Il partito austtiaco sedicente ‘costituzio- -
nale’, i Deutschliberalen (assimilabili per pil versi alla nostra Destra sto-

rica o ai Nationalliberalen tedeschi di epoca imperiale), riusci ad evitare

la ridefinizione in senso federale (Umbau) dell'impero, che li avrebbe

danneggiati politicamente, solo al prezzo di rinunciare all’evoluzione in

senso parlamentare (Ausbau) della Dezemberverfassung del 1867 (Lothar .
Hobelt). In un contesto come questo non pud destare meraviglia alcuna

il caso del Tirolo, provincia della monarchia asburgica, che dal 1851 spro-

fondd nuovamente nell’assolutismo, dato che alla fine di quell’anno un

decreto dell'imperatore Francesco Giuseppe soppresse I’assemblea rappre-

sentativa provinciale, per quanto di tipo cetuale, prevista dalla costituzio-

ne austriaca del 1849, per concedere un nuovo statuto solo nel 1860, sta-

‘tuto che perd non solo restaurd i vecchi ceti ma addirittura lascio nelle

mani dell'imperatore il diritto di legislazione (Rudolf Palme).

La transizione dalla costituzionalizzazione alla parlamentarizzazione, qua-
lora con' quest’ultimo termine si intenda che il governo viene selezionato
dalle fila della maggioranza parlamentare e che esso costituisce un’unita
solidale al suo interno la cui esistenza non dipende piti da un re che lo
nomina, ma dalla fiducia del Parlamento, si puf) dire che fosse tutt’altro
che ineluttabile (Hans Boldt); lo stesso si pud dire anche qualora con
patlamentarizzazione si 1ntenda, pili genericamente e piu riduttivamente,
un processo di ammodernamento delle relazioni politico-istituzionali in
grado di imporre durevolmente il compromesso tra gli organi dello Stato
(i1 polo monarchico-governativo da un lato e 'istituzione parlamentare
dall’altro) come regola base della vita politico-istituzionale, e in grado di
assicurare che I'istituzione principe delle modetne costituzioni, il Parla-
mento, non fosse continuamente esposta al pericolo di essere estromessa
dal gioco politico in forza del ricorso monarchico-governativo a strumenti
precostituzionali e per cid stesso anticostituzionali, di governo e di am-
ministrazione, o anche ad un uso troppo frequente della via straordinaria
della legislazione.

In realta, i ritorni ed i salti indietro verso lo Stato cetual-assolutistico, nel
bel mezzo di conflitti costituzionali che lacerarono e misero a repentaglio
la compagine statale, furono sempre all'ordine del giorno, quasi la regola,
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della vita politico-istituzionale dell’epoca costituzionale. Ad esempio, non
solo non pud dirsi parlamentare, ma nemmeno pil costituzionale, la Spa-
gna che sotto il regno di Isabella II, verso la meta del secolo, vide le
Cortes ripetutamente ‘costrette’ a tinunciare al diritto di partecipare al-
Iesercizio del potere di legislazione a favore del governo, e addirittura
espropriate sistematicamente per ben tre anni (1851-1854) del loro diritto
costituzionale a partecipare alla fissazione della legge di bilancio; legge
che fu regolarmente sostituita, proprio come accadra in seguito anche
nella Prussia costituzionale del 1862-1866*, da unilaterali decreti regi
(Juan Ignacio Marcuello Benedicto). Per non dire poi addirittura di casi
come quello della Francia del 1815-1816, in cui, dato che la Charte del
1814 era stata concessa dall’alto e non aveva dietro di sé un movimento
liberale forte, vale a dire non solo dottrinario ma anche politicamente
radicato nel Parlamento e nel paese, I'instaurazione di fatto di un regime
parlamentare di governo, ad opera degli #/tras che avevano in mano la
Camera rappresentativa (Maria Sofia Corciulo), coincise con forzature del
testo costituzionale tanto evidenti da vanificare anche quell’effetto di giu-
ridicizzazione delle relazioni politico-istituzionali comunemente conside-
rato P'effetto primo di ogni processo di costituzionalizzazione.

La focalizzazione dell'indagine sul nodo «costituzionalizzazione = patla-
mentarizzazione?» esigeva comunque di prendere le mosse anzitutto da
uno sforzo di ricognizione dei poteti e delle funzioni dell’istituzione par-
lamentare nella costituzione formale e in quella materiale dei piti impot-
tanti Stati europei ottocenteschi.

Il compimento di questo sforzo ha effettivamente consentito di enucleare
i tratti distintivi, oltre che quelli pitt comuni, delle singole istituzioni par-
lamentari, e di porre cosi le basi per una futura comparazione storiografica,
se non di renderla possibile gia da subito, e i primi passi in questa dire-
zione fatti gia nel corso della discussione svoltasi nell’ambito del conve-
gno hanno ulteriormente rafforzato la consapevolezza che, se & vero che
le differenze tra un sistema politico-parlamentare e I'altro possono rivelar-
si davvero profonde ad un esame comparato dello stesso periodo tempo-
rale ed invece inaspettatamente labili se i medesimi sistemi sono posti tra
di loro in relazione diacronica, talvolta & perd dato anche di imbattersi in
esperienze politico-istituzional-rappresentative del tutto atipiche ed «irri-
producibili», ma che sono nondimeno da considerarsi, come sostiene giu-

% Cfr. A.G. MaNca, La sfida delle riforme. Costituzione e politica nel liberalismo prussiano
(1850-1866) (Annali dell’Istituto storico italo-germanico in Trento. Monografie, 21), Bo-
logna 1995.
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stamente Luigi Lacché nel riattualizzare il congegno che presiedeva al
funzionamento del sistema costituzionale svizzetro con le sue ptime, anche
se timide, aperture a forme di democrazia diretta (referendum), tutte
interne alla vicenda nient’affatto lineare del costituzionalismo europeo
ottocentesco e per niente riconducibile alla formula del costituzionalismo
come semplice fase di transizione dal sistema di governo assolutistico a
quello patrlamentare.

Cid nonostante, se si pensa a come assai-spesso nella pubblicistica politica
e nella giuspubblicistica ottocentesca i due termini costituzione e rappre-
sentanza popolare fossero generalmente congiunti in una relazione di sined-
doche, nel senso che non era immaginabile una costituzione moderna
senza una rappresentanza popolare elettiva’, mantiene intatta la sua rile-
vanza l'interrogativo da cui ha preso le mosse la ricerca condensata in
questo volume: se, quando, dove, in che termini la lotta politica, particolat-
mente del movimento e dei partiti liberali per P'emanazione, I'attuazione
e/o il rispetto delle costituzioni scritte, corrispose effettivamente o ebbe
di mira un progressivo rafforzamento del ruolo politico-decisionale del
Parlamento.

Limportanza di dare una risposta a questo interrogativo, sia per una
storia dell’istituzione parlamentare sia anche, evidentemente, per la com-
prensione della vicenda del costituzionalismo europeo ottocentesco nel
suo insieme, esce se possibile ancora piil rafforzata dalla lettura dei con-
tributi raccolti nella prima parte di questo volume, non da ultimo perché
in questo modo torna alla ribalta in tutta la sua centralita e problematicita
la questione della forma di governo (monarchico)-costituzionale come di
una «formazione che obbediva a due diversi principi di legittimazione»
(Hartwig Brandt), quello patlamentare e quello monarchico, parimenti
strutturali e sempre in lotta fra loro. E cio a dispetto di qualsiasi specu-

41 La circostanza & registrata anche da D. GRiMM, Verfassung (I1.) Konstitution, Grund-

gesetz, in O. BRUNNER et al. (edd), Geschichtliche Grundbegriffe: historisches Lexikon zur
politisch-sozialen Sprache in Deutschland, 6, Stuttgart 1990, pp. 863-898, qui p. 873: «Soprat-
tutto all'inizio del XIX secolo e particolarmente nel dibattito costituzionale prussiano, la
costituzione (Verfassung) & spesso identificata con la rappresentanza popolare (Volks-
reprisentation)». Anche in uno scienziato dello Stato come L. VON STEIN (cfr. Zur preussischen
Verfassungsfrage, 1852, in L. vON STEIN, Gesellschaft — Staat — Recht, a cura e introdotto
da E. FORSTHOFF, con contributi di D. Blasius, E.W. Béckenforde, E.R. Huber, Frankfurt
a.M. - Berlin - Wien 1972, pp. 115-146) la rappresentanza popolare stava solitamente ad
indicare la parte per il tutto (cfr. A.G. MANCA, La sfida delle riforme, cit., pp. 67 ss.). Sulla
relazione tra costituzione e rappresentanza ha nuovamente richiamato 'attenzione anche
P. PoMBENI, La rappresentanza politica, in R. ROMANELLI (ed), Storia dello stato italiano, cit.,
pp. 73-124, qui p. 74.
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lazione dottrinaria postrivoluzionaria di terra francese sul potere neutro
del monarca®, che presupponeva la volonta di quest’ultimo di autolimitarsi
e non invece, piu realisticamente, quella di un Parlamento che dovette
strappare a fatica, e per di pilt mai in modo definitivo, ogni ulteriore
spazio di partecipazione diretta o indiretta alla direzione politica.

Anche nell’ambito del dibattito politico-ideologico-dottrinario si pud os-
servare come al Parlamento non sia stata mai riconosciuta la pari dignit3,
quella che i tedeschi chiamano la Gleichrangigkeit®, con il tradizionale
detentore del potere di indirizzo politico, € cio¢ il monarca. Sia la tesi,
sostenuta dalla pubblicistica politica consetvatrice prussiana di epoca
preunitaria, per cui la parlamentarizzazione del sistema politico sarebbe
equivalsa alla rivoluzione, tesi che peraltro, in epoca postunitaria, fu age-
volmente sostituita da quella per cui affermazione piena del parlamen-
tarismo avrebbe minacciato da vicino, con il suo carattere centralistico, il
carattere federale dell'impero tedesco®, sia l'insistente richiesta echeg-
giante nell'Italia di fine Ottocento e primi del Novecento e proveniente da
fonti diverse, talvolta addirittura governative (dallo stesso Crispi verso la
fine del 1887 e I'inizio dell’anno successivo), ad abbandonare la prassi del
«governo parlamentare» per tornare al «governo costituzionale»’!, posso-

® Cfr. a questo proposito L. Laccut, I circolo di Coppet e gli orizzonts liberali dello stato
costituzionale, in «Rivista trimestrale di diritto pubblicox, 1999, 2, pp. 529-556 e, prece-
dentemente, . SOFIA, Benjamin Constant e le garanzie della liberta dei moderni, in «Cliow,
XXIX, 1993, 1; pp. 79-93, in particolare p. 84.

4 H. BoLpr, Parlamentarismustheorie. Bemerkungen zu threr Geschichte in Deutschland,
in «Der Staat», 19, 1980, 3, pp. 385-412, qui p. 391.

0 Cfr. W. DURNER, Antiparlamentarismus in Deutschland, Wiirzburg 1997, in particolare
pp- 58 ss., dove si affronta anche il grosso ruolo svolto dalla scienza di diritto pubblico,
in particolare da un giurista come Max von Seydel, nel motivare scientificamente la mi-
naccia rappresentata per il federalismo tedesco dal parlamentarismo (pp. 62 ss.).

31 E cid assai ptima che fosse lanciato il sonniniatio «torniamo allo Statuto»: com’e

largamente noto un appéllo a rivalutare i poteri costituzionali del monarca in contrappo-
sizione all”invadenza’ dei partiti politici e all’asserito stato di dipendenza del governo dal
Parlamento; cfr. S. SONNINO, Torniamo allo Statuto (1897), in B.E BrowN (ed), Scritti e
discorsi extraparlamentari. 1870-1922, Bari 1972, Sull’antiparlamentarismo italiano di fine
secolo (Gaetano Mosca, Vittorio Emanuele Orlando) e i suoi rapporti con la corrosiva
critica antiparlamentare di H. Taine, cfr. L. MANGONI, Una crisi di fine secolo. La cultura
italiana € la Francia fra Otto e Novecento, Torino 1985, in particolare pp. 102 ss., 159 ss.
e p. 176. Cfr. inoltre A.M. BaANTY, Retoriche e idiomi: Vantiparlamentarismo nell'Italia di
fine Ottocento, in «Storica», 1995, 3, pp. 7-41, in particolare pp. 18 ss. e E. CuoMo, Critica
e crisi del parlamentarismo (1870-1900), Torino 1996. Contro il «principale vizio» delle
costituzioni moderne ispirantesi, a differenza della costituzione inglese, «ai principi rivo- .
luzionari», e cioé contro la «prevalenza assoluta delle assemblee elettive nel governo dello
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no agevolmente essere portate ad esempio della persistente pressione
mirante ad ostacolare il processo di naturalizzazione dell’istituzione par-
Jamentare e a estrometterla, a tutto vantaggio del rafforzamento dei poteri
dell’esecutivo, dai momenti politico-decisionali fondamentali. E mentre
I'estromissione del Parlamento dalla partecipazione all’esercizio del pote-
re di legislazione e di bilancio fu solitamente, anche se non sempre, ac-
compagnata da un clamoroso innalzamento del livello di conflittualita
politica interna, assai pit pacificamente fu registrata dall’opinione pubbli-
ca liberale e dallo stesso Parlamento, ad esempio nella Francia del 1814-
1848 (Alain Laquiéze), 'impotenza e la debolezza del Parlamento nel
momento in cui tentava di controllare 'operato dell’esecutivo attraverso
il diritto di petizione, di interpellanza, di inchiesta, o addirittura di messa
in stato d’accusa dei ministri.

E il fatto che la marea antiparlamentare sia montata soprattutto in con-
comitanza, e forse addirittura in reazione all’irrompere delle masse sulla
scena politico-parlamentare, con I'allargamento del suffragio®® (Inghilterra
1884, Italia 1882) e con l'introduzione del suffragio universale maschile
(Francia 1848, Germania 1871, Svizzera 1874, Belgio, anche se corretto
dal voto plurimo, 1893, Italia 1912, quando il suffragio divenne quasi ge-
nerale e 'elettorato fu quasi triplicato), porta indubbiamente a riflettere
sulle caratteristiche della base sociale, alquanto ristretta, che sola poteva
sorreggere un sistema di governo come quello di epoca costituzionale”,
un sistema strutturalmente fondato su un dualismo politico-istituzionale
in linea di principio irresolubile, e proprio per questo non praticabile né

Stato ... non tanto nella lettera degli Statuti, quanto nella pratica quotidiana della vita
costituzionale», tuond anche il costituzionalista D. ZANICHELLY, Le Costituzioni moderne.
Prolusione di Domenico Zanichelli al corso libero di diritto costituzionale [Leggi speciali
.politiche] nella R. Universitd di Bologna [11 dicembre 1883], Bologna 1884, qui p. 35, ma
passim. Sull’antipatlamentarismo si veda naturalmente anche G. PERTICONE, Parlamentarismo
ed antiparlamentarismo nel post-Risorgimento, in Nuove questioni di storia del Risorgimen-
to e dell’Unita d'Italia, Milano 1961, e su quest’ultimo autore cfr. M.S. CorciuLo, Giaconzo
Perticone e Uantiparlamentarismo, in «Le Carte e la Storia», II, 1996, 1, pp. 21-27, dove
giustamente si ricorda come «la critica al regime parlamentare e al «parlamentarismo» sia
stato un fenomeno «europeo» (p. 26).

2 Come sottolinea ripetutamente E. CuoMo, Critica e crisi, cit., passim.

3 Certo assai sintomatico & che, come si sottolinea nel saggio di L. Lacché, il 1874 segni

in Svizzera sia I'introduzione del suffragio universale sia, contemporaneamente, con 'intro-
duzione di importanti elementi di democrazia diretta, un forte calo di importanza del Par-
lamento.

3 1| dualismo strutturale e ineliminabilmente conflittuale su cui si fondava il sistema

politico-costituzionale di epoca (monarchico-)costituzionale & sottolineato per I'Italia da
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gestibile se non da un’oligarchia, dagli Honoratioren della politica, che a
loro volta fondavano il loro potere proprio sull’esclusione sistematica dei
ceti non privilegiati per possesso /o cultura (Besztz- und Bildungsbiirgertum)
dall’influsso sulle leve del potere”.

M.S. GIANNINI, Lo Statuto albertino e la costituzione italiana, in C.A. JEMOLO - M.S. GIANNINI
(edd), Lo statuto albertino, cit., pp. 43-78, in particolare pp. 74 ss. («in pratica, fra governo
e camera, se non vi fu una posizione di antagonismo e di ostilita, come alcuni affermarono,
certo vi fu una posizione di tendenziale diffidenza»); G. MARANINI, Storéa del potere, cit.,
p. 111, per il quale ¢ lo stesso Statuto che, «pur informandosi al principio della divisione
dei tre poteri, attua la contrapposizione del legislativo e del cosiddetto esecutivo»; S.
MERLINL, I/ governo costituzionale, cit., p. 21, che vede nell’«eccezionale instabilita gover-
nativa fra il 1848 e I'eta giolittiana (13 dimissioni per sfiducia; ben 31 a causa di dimissioni
del governo) «I’'indice del «rapporto irrisolto» tra Parlamento e governo; U. ALLEGRETTI,
Profilo di storia costituzionale italiana, cit., p. 436, per il quale il carattere «dualistico»
dello Stato liberale italiano si esptimeva, per dirla con C. Mortati, «nell’esistenza per il
governo di un duplice rapporto di fiducia: nei confronti del re e nei confronti del parla-
mento». Per un giudizio analogo per la Francia della Monarchia di luglio, a dispetto di
chi parla per questo stesso periodo di ‘parlamentarismo’, cfr. M. MORABITO - D. BOURMAUD
(edd), Histoire constitutionnelle et politique de la France (1789-1958), Paris 1992, dove si
dice che la Carta del 1830 sostitui al patrlamentarismo di fatto della Restaurazione un par-
lamentatismo di principio. «La Catta rivista (Charte révisée) mette il Re e le due Camere
su un piano di uguaglianza, cosicché il ministero viene a trovarsi tra due poteri e dovra
avere la fiducia di entrambi. E per questo che il parlamentarismo orleanista viene qualificato
come dualista» {p. 207). Sulla diffusione nella Germania della prima meta del secolo del
«Dualismusgedanke» cfr. L. GALL, Der Liberalismus als regierende Partei, Wiesbaden 1968,
pp. 25 ss.,, e come esempio particolatmente significativo di tale diffusione cfr. R. voN
MoHL, Uber die verschiedene Auffassung des repréisentativen Systemes, cit., in particolare
p. 50: «Come in Francia anche negli Stati costituzionali tedeschi si ha una contrapposi-
zione sia di principio sia di fatto di governo e ceti (Stinde)». Di un «dualismo zoppicante
(hinkender Dualismus)» parla per il sistema politico di epoca costituzionale anche lo stori-
co e giurista costituzionale R. WaHL, Die Entwicklung des deutschen Verfassungsstaates bis
1866, in J. IsENsEE - P. KircHHOF (edd), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 1: Grundlagen von Staat und Verfassung, Heidelberg 1987, pp. 3-34, qui pp.
12 ss.

3 Sul rapporto tra sistema politico oligarchico e tipo notabilare di rappresentanza poli-
tico-parlamentare si veda anzitutto I'ancora insuperato lavoro di P. FARNETI, Sisterna poli-
tico e societd civile. Saggi di teoria e ricerca politica, Torino 1971, in particolare pp. 169 ss.
Per una acuta riflessione sui «procedimenti di inclusione e/o esclusione con i quali i
notabili [hanno proceduto] come cooptando via via nuovi segmenti della societa entro il
corpo elettorale secondo ritmi definiti pitt che da evoluzioni ideologiche da contingenze
di medio periodo, e il tutto sempre entro precisi schemi di controllo» di contro a chi ha
creduto di ravvisare il problema nella ristrettezza del suffragio «quasi che, data una coin-
cidenza naturale tra societa ed elettorato, il regime ristretto ne escluda una quota deter-
minata», impedendosi cosi di vedere come «il problema di una oggettiva maggiore o
minore ristrettezza dell’elettorato [sia] in realta il problema della sua mobilitazione, della
sua costruzione», cfr. R. ROMANELLI, Premessa, al n. 69 di «Quaderni storici», XXIII, 1988,
3, pp. 675-684, in particolare pp. 681 ss.
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1l fatto che il progressivo allargamento del suffragio (Maria Serena Piretti),
che in teoria avrebbe dovuto contribuire al rafforzamento della posizione
dell’istituzione parlamentare nei confronti del governo, passando attraver-
so il consolidamento della forma-partito e il conseguente articolarsi del-
loriginaria unita della rappresentanza popolare nei diversi gruppi patla-
mentari, non abbia portato a cid se non estemporaneamente e/o superfi-
cialmente’, spinge anche, nel cercare una risposta all’interrogativo su cosa
il sistema costituzionale di governo abbia rappresentato nel passaggio
dall’assolutismo al pitt maturo parlamentarismo, a propendere per la tesi
che se esso non fu, non poteva essere, un vero compromesso tra i due poli
del dualismo costituzionale, come vorrebbe Ernst Rudolf Huber, non &
d’altra parte nemmeno affermabile — sostiene giustamente Hans Boldt —
che esso fu il prodotto di un compromesso solo dilatorio, come invece
vorrebbe Carl Schmitt, vale a dire destinato necessariamente a sfociare nel
patlamentarismo per quanto riguarda la sua tendenza immanente.

In Italia, negli ultimi decenni del secolo, Vittorio Emanuele Orlando,
prendendo spunto dalla «degenerazione» e dalla «decadenza» in cui sa-
rebbe in quel torno di tempo precipitato I'«istituto della rappresentanzax»
politica da quando non riusciva pitt ad assolvere alla sua funzione, quella
di selezionare «i pit capaci»”’, pervenne addirittura a negare qualsiasi
fondamento giuridico alla rappresentanza parlamentare, a negare cioé la

% Cfr. Y1.-D. Loock - H. Scrurze (edd), Parlamentarismus und Demokratie im Europa
des 19. Jabrbunderts, Miinchen 1982. 1l rapporto tra costituzionalizzazione-parlamentariz-
zazione-democratizzazione & stato al centro anche dell'ultimo convegno organizzato a
Berlino nei giorni 27-29 gennaio 2000 da P. Schiera insieme a M. Kirsch sotto il titolo
«Der Verfassungsstaat vor der Herausforderung der Massengesellschaft — Konstitu-
tionalismus um 1900 im europiischen Vergleich». Per I'evoluzione italiana certo molto
importante fu il fatto che il progressivo allargamento del suffragio a partire dal 1882 non
portd comunque ad un passaggio irrevocabile allo scrutinio di lista, che anche da solo sa-
rebbe stato in grado di imporre una forte accelerazione all'organizzazione partitica nel
paese (cfr. M.S. PIRETTI, Le elezioni politiche in ltalia dal 1848 a oggi, Bari 1995, in par-
ticolare pp. 99 ss.). Sul sistema uninominale ha detto anche U. ALLEGRETTI, Profilo di storia
costituzionale italiana, cit., che «esso era per i liberali pii importante delle stesse dimen-
sioni del suffragio: esprimeva in effetti molto bene la tendenza alla scelta notabiliare dei
deputatis (tbidem, p. 441).

5T V.E. OrLANDO, Del fondamento giuridico della rappresentanza politica (originariamente
in «Revue de Droit Public et de la Science Politique», ITI, 1895), in V.E. ORLANDO, Diritto
pubblico generale. Scritti vari (1881-1940) coordinati in sistema, Milano 1940, pp. 417-456,
qui pp. 455-456. Per una contestualizzazione delle posizioni orlandiane nella temperie
culturale e giuspubblicistica degli ultimi due decenni dell'Ottocento italiano si rinvia a G.
CIANFEROTTL, I/ pensiero di V.E. Orlando e la giuspubblicistica italiana fra Ottocento e No-
vecento, Milano 1980, in particolare pp. 144-149,
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- possibilita stessa che potesse stabilirsi un rappotto tra il cittadino e I'elet-
to riassumibile nel conferimento da parte del primo al secondo di un
libero mandato®, La riflessione del giurista, oltre ad essere certo una spia
quanto mai significativa della «debolezza» della «fondazione teorica del
sistema rapptesentativo»® soprattutto ma non solo italiano, testimonia
indubbiamente la perdurante volonta di mettere in discussione — proprio
mentte sia in Italia che altrove il sistema sembrava pit che mai gravitare
sul governo parlamentare ~ la legittimita giuridica della base stessa della
rappresentanza politico-parlamentare. Dopo una rappresaglia quale quel-
la otlandiana, il cittadino elettore, non meno che, si badi bene, il depu-
tato, tornava a ritrovarsi, come all’epoca dello Stato assoluto, solo, nudo
e disarmato di fronte alla sovranita illimitata della costruzione giuridico-
dottrinaria ed eminentemente ideologica dello Stato(-persona)®, e cid non

%8 1l fatto poi che il mandato parlamentare pretendesse per giunta di definirsi libero e
non imperativo, era per Otlando una contraddizione in termini rispetto all'essenza stessa
del mandato (cfr. V.E. ORLANDO, Del fondamento ginridico della rappresentanza politica,
cit., pp. 425, 427-430, 433).

» Cosl si esprime anche P. POMBENI, La rappresentanza politica, cit., p. 79. Di «incerto
status giuspubblicistico del Parlamento» italiano parla anche A.M. BanTI, Retoriche ed
idiomi, cit., p. 41. Su un piano d’analisi storica differente mi sembra invece si muova U.
ALLEGRETTI, Profilo di storia costituzionale italiana, cit., quando, dopo aver rimproverato
al liberalismo italiano «scarso impegno teorico» (p. 169} (nonostante il riconoscimento che
non mancarono «contributi singoli ed intere sistemazioni scientifiche di livello dignitoso»
(p. 170), e incapacita sia di «dare un’interpretazione specifica della realta italiana», sia «di
elevare a modello le particolaritd della situazione nazionale», esaurisce in poche parole,
finendo per ridimensionarne drasticamente la rilevanza, la cosiddetta «questione ... del
patlamentarismo», non meglio definendola che come «una complessa commistione di
problemi di struttura ed articolazione del potere, di moralitd del suo esercizio [sic!], e di
forma partitica» (p. 196). Anche la presa d’atto della «perdita di ruolo del parlamento»,
della sua «precarietd», avviene tuttavia nel contesto di una riflessione, nel complesso
alquanto dottrinaria, sulla presunta «debolezza», non meglio tarata, di ‘tutte’ le «istituzio-
ni di vertice», e cioé «del governo, del parlamento, della magistratura» come «derivanti
dal modello labile del rapporto stato-societd» (p. 275), salvo perd poi dover riconoscere
che ad emergere come «organo centrale della forma di governo» fu il govetno e non il
Parlamento (p. 445).

8 «Come si sa, — dice Orlando - lo Stato moderno non ha pi forma corporativa: il

potere sovrano appare in rapporto diretto e immediato col ‘soggetto’ individualmente
considerato nei suoi diritti e nei suoi doveri. Il diritto pubblico non riconosce piti alcuna
forma di associazione intermedia, che si presenti come il soggetto passivo della sovranita.
La monade costitutiva dello Stato moderno &, dunque, I'individuo ...» (V.E. ORLANDO, De/
fondamento giuridico della rappresentanza politica, cit., p. 422). Come sottolinea anche S.
MERLINI, I/ governo costituzionale, cit., in effetti anche il procedimento legislativo basato
sul «vetusto sistema degli Uffici, ... mutuato dalla Francia ... presupponeva un’idea della
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aveva una valenza solo teorico-giuridica, vista la frequentissima «inter-
cambiabilita dei termini Stato e governo» acutamente messa in rilievo da
Luisa Mangoni®'.

I lunghi mesi di chiusura del Parlamento ai tempi del governo Crispi,
ancora pitt che la vicenda dei decreti Pelloux®, sono forse il dato ogget-
tivo maggiormente in grado di esprimete I'esorcizzazione e la margina-
lizzazione di cui fu fatta oggetto I'istituzione parlamentare con I'affacciarsi
della questione sociale e i connessi problemi di governabilita della com-
plessita sociale a fine Ottocento®. Anche il secondo periodo del governo
Giolitti, nonostante che il governo avesse acconsentito per la prima volta
a lasciar discutere al Parlamento il suo programma politico* e nonostante
la crescente democratizzazione politica, emerge come un periodo di stru-
mentalizzazione e di sottomissione dell’istituzione parlamentare ai voleri
di un governo che mostra chiaramente di voler mantenere, e anzi accre-
scere, la sua autonomia decisionale®, un governo su cui spesso finisce per
transitare quell’esercizio delle prerogative regie che la Corona sembrava
aver accantonato: le crisi di governo extraparlamentari, nonché la dichia-
razione di guerra alla Libia e la sua annessione come colonia senza il
minimo coinvolgimento del Parlamento®, sono segni inequivocabili del
fatto che la tendenza alla concentrazione del potere politico nell’esecutivo

rappresentanza patlamentare del tutto atomistica e scissa, oltreché da fazioni e camarille,
dalla presenza organizzata dei partiti in Parlamento» (p. 34).

L1, MANGONI, La crisi dello Stato liberale e ¢ giuristi italiani, in A. Mazzacang (ed), I giu-
risti e la crisi dello Stato liberale in Italia, cit., pp. 27-56, qui p. 41. Sul «dibattito giuridico
sulla rappresentanza politica, registrato in Italia nell’ultimo decennio del XIX secolo», cfr.
inoltre M.S. PIRETTI, Santi Romano, la rappresentanza politica e la revisione della legge
elettorale, e G. Gozzt, Rappresentanza politica e rappresentanza degli interessi nella riflessione
giuridica e politica fra Ottocento e Novecento, entrambi ibidens, rispettivamente alle pp.
347-362 e 231-257.

28, MERLINL, I/ governo costituzionale, cit., pp. 19 s.

1. ZANNI ROSIELLO, Studs recenti di storia dell amministrazione nell'ltalia postunitaria, in

«Quaderni Storici», 18, 1971, pp. 663-698, qui pp. 672 s. sui provvedimenti adottati da
Crispi nel 1877 e 1888 per rafforzare il potere del governo rispetto al Parlamento.

¢ S, Merung, 1/ governo costituzionale, cit., p. 33.
© Cfr. a questo proposito P. FARNETI, Sistema politico e societd civile, cit., pp. 188-190,
in cui si afferma che anzi, il suffragio universale viene concesso solo quando nel sistema
politico giolittiano & ormai divenuto meno centrale il Parlamento, a «completamento
[dunque] del progetto burocratico di governo» proprio di Giolitti (p. 190).

6 Cfr, E. RoteLLl, Governo e amministrazione nell’etd giolittiana, cit., in particolare pp.
90 e 95.
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(tendenza che ancora oggi perdura), inizia ben prima della presunta ora
zero in cui avrebbe trionfato lo Stato legislativo-parlamentare, e questo
addirittura in un sistema politico come quello italiano che troppo a lungo
¢ stato detto di natura parlamentare.

Di contro a coloro che, come il giurista liberale tedesco Carl Rotteck,
avevano teorizzato nella prima metd del secolo 'imprescindibilita, per
Iinstaurazione di un vero «konstitutionelles System», della presenza di
una rappresentanza popolare forte”, sembra essere invece vero che sul
continente in nessun caso si ebbe un silenzioso e pacifico passaggio da un
sistema cosiddetto costituzionale ad uno di tipo parlamentare, in cui non
solo vige una «relativa omogeneita di maggioranza parlamentare, partiti di
governo e governo» ma in cui anche «la linea antagonista di demarcazione
della limitazione democratica dei poteri si sposta dal dualismo tra Parla-
mento e govetno al dualismo di partiti di governo e partiti d’opposizio-
ne»®; solo qui il Parlamento non & pitt un organo che reagisce, con scopo
limitativo, ad un vertice esecutivo che agisce, nonostante il lento ma ine-
sorabile spostarsi nel corso del Novecento del centro di irradiamento
dell’indirizzo politico dal legislativo all’esecutivo.

IIL

La presa d’atto dell'impossibilita di indagare la collocazione dell’istituzio-
ne patlamentare nel sistema politico di epoca costituzionale se non nella
sua interazione con il polo monarchico-governativo, dato il carattere
dualistico delle monarchie costituzionali europee ottocentesche® (a di-

7 C. voN ROTTECK, voce Constitution, cit., p. 526; «die wesentliche Richtung des consti-

tutionellen Systems (geht) dahin, dem Gesamtwillen der Staatsgesellschaft ein méglichst
lauteres Organ zu verschaffen.

8 Cfr. U. D1 FaBlo, Parlament und Parlamentsrecht. Aufgaben, Organisation und Konflikte
parlamentarischer Arbeit, in «Der Staat», 29, 1990, 4, pp. 597-618, in particolare pp. 601-
603. Nello stesso senso anche E. ROTELLL, Lorganizzazione costituzionale nella storiografia
del secondo dopoguerra, cit., pp. 34-35 e, dello stesso autore, Le éstituziont politiche e am-
ministrative dell’ Italia unita, in Costituzione e amministrazione dell'ltalia unita, cit., pp. 47-
86, qui p. 65 e inoltre S. MERLINI, I/ governo costituzionale, cit., p. 18, dove si dice che in
Italia mancd sempre il confronto tra maggioranza e opposizione.

¢ Alla contestazione della natura strutturale di questo dualismo (cfr. in merito supra,
nota 54) perviene per I'Italia ad esempio uno studioso come G. MARANINI, che non a caso
ha scritto una Storia del potere in ltalia. 1848-1967, Firenze 1967, dove si afferma si il
carattere «pseudo-parlamentare» (p. XV) dello Stato italiano di epoca liberale, ma non per
tornare ad analizzare, liberi dalle ideologie ottocentesche, il vero peso e ruolo specifico dei
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spetto della grande diffusione che ebbero per tutto I'Ottocento le ideolo-
gie di stampo organicistico™), & stato il motivo che ha indotto anche ad
operare qualche sondaggio circa il rapporto tra Patlamento e amministra-
zione nell’Ottocento.

Lincursione, nel complesso fugace, effettuata in questo campo tematico
non sarebbe stata possibile senza I'impulso che da qualche tempo a questa
parte & stato dato in Italia agli studi di storia dell’amministrazione pub-
blica e senza I'aiuto di Guido Melis™, uno degli artefici di questa rinascita,
che qui ringrazio ancora una volta per aver gentilmente accettato di pro-
gettare la seconda parte del convegno di cui si pubblicano qui gli atti.

due poli del dualismo costituzionale, quanto per limitarsi a constatare «la confusione dei
poteri», la «confusione tra esecutivo e legislativo» che avrebbe «annullato ogni antitesi,
addirittura ogni reciproca autonomia del parlamento e del governo», fino a parlare addi-
rittura di una «identificazione tra parlamento e governo» (p. 5).

™ In realta si pud dire che la fortuna delle ideologie organicistiche e la loro stessa origine
non si spiega se non con la funzione, che era loro connaturata, di ‘coprire’ o di ‘superare’,
anche se solo ideologicamente, il dualismo dei sistemi costituzionali europei ottocenteschi;
cfr. in questo senso anzitutto E.-W. BOCKENFORDE, voce Organ, Organismus, Organisation,
politischer Korper, in O. BRUNNER - W. Conze - R. KoseLLEcK (edd), Geschichtliche Grund-
begriffe. Historisches Lexikon zur politisch-soxialen Sprache in Deutschland, IV, Stuttgart
1978, pp. 561-622. Il concetto di organismo, che assurse a concetto-chiave del dibattito
teorico-politico e politico-costituzionale tedesco nel periodo che va all’incirca dal 1830 al
1870 (p. 587), servi allo scopo, «nella controversia politica allora d’attualita tra le posizioni
di Monarchia e rappresentanza popolare, costituzione concessa o concordata con la rap-
presentanza popolare, governo monarchico o rappresentanza popolare elettiva, superiorita
dell’autorita statale e cooperazione democratica, a fondare e a difendere una posizione di
centro» (p. 595). In riferimento al rapporto tra monarca, governo e rappresentanza popolare,
la comparazione con I'organismo, dice I'autore, viene usata da un lato come giustificazione
della diversita delle funzioni e degli organi, dall'altro petd anche come motivazione del
necessario cooperare degli organi e dei poteri nel senso della conservazione dell’unita
dell’organismo statale (p. 597). In Italia la dottrina organicistica fu recepita perd dalla
Germania solo assai tardi, e cioé negli ultimi decenni dell’Ottocento; come ricordano sia
L. PorciaNnt, Attilio Brunialti, cit., p. 214, che G. CIANFEROTTI, I/ pensiero di V.E. Orlando,
cit., p. 45, il Diritto pubblico universale del liberale moderato tedesco J.K. Bluntschli sara
tradotto in Italia solo nel 1873. Sull'influsso esercitato da Bluntschli in Italia dopo I'avven-
to della Sinistra al potere cfr. G. CIANFEROTTL, I/ pensiero di V.E. Orlando, cit., pp. 50-51,
e inoltre p. 71 (sulla critica di Luigi Palma alle teorie organiciste) e p. 95 (sulla recezione
della teoria dello Stato-persona di Bluntschli da parte di V.E. Orlando).

" Cfr. a questo proposito I'Introduzione di G. Melis al suo ultimo lavoro, unico nel suo

genere in Italia, G. MELIS, Storia dell’ amministrazione italiana. 1861-1993, Bologna 1996,
pp. 7 ss.
2 1 contributi taccolti nella seconda parte del volume sono stati gia pubblicati, nella ver-

sione dell’'intervento orale svolto al convegno, in «Le Carte e la Storia», IV, 1998, 2;
vengono qui riproposti in una versione pilt ampia ed elaborata. Fa eccezione il contributo

37



Il campo problematico individuato dal rapporto Parlamento-amministrazio-
ne ¢& stato indagato privilegiando il caso italiano, con solo qualche diva-
gazione e incursione, di carattere comparativo, nei casi tedesco, inglese e
francese.

L'amministrazione non poteva qui essere fatta oggetto, come invece auspico
tempo fa Roberto Ruffilli, di una «storia speciale», di un’indagine a tutto
campo «circa i nessi organizzativi, gli elementi strutturali e funzionali,
interni ed esterni, dei fenomeni amministrativi», entro cui I'amministra-
zione compare come «fenomeno organizzativo della vita dello Stato e
della societa» in genere”. E cosi, riprendendo le preziose indicazioni di
metodo dello stesso Ruffilli, che aveva auspicato I'adozione della pro-
spettiva struttural-funzionale per lo studio dell’amministrazione™, vale forse
la pena di precisare in anticipo che, essendo al centro di questo volume
I'istituzione parlamentare, il punto di vista adottato non poteva che esse-
re, in linea di massima, pitt quello funzionale che quello strutturale,
anche se & evidente la difficolta di scindere del tutto i due piani d’ana-
lisi.

Anzitutto urge chiarire che il rapporto Parlamento-amministrazione non
¢ stato in alcun modo investito dal versante della distribuzione del potere
tra centro e periferia, € non ci si & quindi assolutamente soffermati sul
carattere inequivocabilmente accentrato dell’amministrazione del Regno
di Sardegna prima e d’Italia poi, problematica su cui peraltro la lettera-
tura & molto vasta”, anche se non da oggi & stata messa in evidenza
I'«innegabile conformita logica» esistente tra la scelta di costruire uno
Stato accentrato amministrativamente e la propensione alla gestione oli-

di E Theisen, che non rientrava nella programmazione originaria del convegno e che si &
deciso tuttavia di accogliere all'interno di questi atti come pendant tedesco di quello che
avrebbe dovuto essere il previsto conttibuto del compianto Pietro Saraceno («I magistrati
nel Senato e nella Camera dell’Ttalia unita»).

R, RUFFILLI, Problemi dell'organizzazione amministrativa nell'ltalia liberale (1971), in

M.S. PrerTI (ed), Istituzioni Societd Stato, 1: I ruolo delle istituzioni amministrative nella
formazione dello Stato in Italia, Bologna 1989, pp. 365-395, 366-368.

™ Ibidem, pp. 367-368.

* Sia qui sufficiente solo qualche riferimento bibliografico oltre al vecchio ma ancora
fondamentale E. RAGIONIERL, Politica e amministrazione nello Stato unitario, cit., la cui
impostazione & ora discussa criticamente da R. Martucci nel suo recentissimo L'invenzione
dell’ Italia unita. 1855-1864, Milano 1999, in particolare 403-417; cfr. inoltre P. Aimo, Stato
e poteri locali in Italia, Roma 1997; R. ROMANELLI, Centralismo ed autonomie, in R. ROMANELLI
(ed), Storia dello Stato italiano, cit., pp. 125-186..
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garchica del potere’™, data I'esistenza di un Patlamento di notabili i quali
non disdegnano, quasi sistematicamente, di andare a ricoprire le piu alte
cariche governative oltre che amministrative.

Partendo dalla constatazione che i massimi vertici dell’amministrazione
pitt 0 meno coincidevano con quelli del governo, e che anche nello Stato
costituzionale le élites governative perlomeno in parte si sovrapponevano
a quelle parlamentari, andando a formare con esse la classe cosiddetta
dirigente, il primo problema & stato quello di individuate le zone per cosi
dire di compenetrazione dei due ‘insiemi’, quello politico-patlamentare
da un lato e quello amministrativo dall’altro, premesso che entrambi face-
vano parte ed anzi contribuivano a determinare il carattere del sistema
politico di epoca costituzionale al centro delle nostre riflessioni. Il proble-
ma che ci si & posti € stato cosi quello di andare a vedere non tanto ‘se’
(il che pare scontato), ma pit che altro ‘come’ 'amministrazione, tradi-
zionalmente e pill 0 meno legittimamente considerata — anche nell’Otto-
cento — dominio dell’esecutivo monarchico”, si insinud, ora pit1, ora meno
meno furtivamente, nel mondo vitale e relazionale dell’istituzione patla-
mentare, andando a influenzarne piti 0 meno sensibilmente la composizio-
ne e la fisionomia complessiva, a condizionarne pitlt 0 meno pesantemente
il funzionamento e I'attivita, ad alterarne la collocazione nel quadro politi-
co-istituzionale nel suo complesso, riuscendo a spostare in genere, anche
se non sempre a favore dell’esecutivo, come emerge dal contributo di
Frank Theisen sul ruolo di difesa del diritto e della legge svolto all’'interno
della dieta dell’Assia Elettorale dal ceto dei funzionari-giuristi, il centro di
gravitazione del potere nel rapporto tra Parlamento e governo.

Non ¢’¢ forse a questo punto nemmeno bisogno di esplicitare come il
rapporto Parlamento-amministrazione qui interessi, evidentemente, non
tanto in quanto declinazione particolare del piti largo «rapporto tra politi-
ca e amministrazione» a sua volta inteso come «aspetto dell’astratto pro-
blema della divisione dei poteri»’®, ma anzitutto in quanto «funzione» del

76 Cft. in questo senso U. ALLEGRETTI, Profilo di storia costituzionale italiana, cit., pp. 439-
441. i

7 Criticamente verso il petsistere ancora oggi, e tra storici di rilievo come ad esempio

Th. Nipperdey, di questa concezione, tipica dei giuristi, che sulla base della dottrina della
divisione dei poteri vede nell’amministrazione solo 'organo attuativo dell’esecutivo, si &
espresso lo storico tedesco dell’amministrazione B. WUNDER, Paradigmenwechsel in der
deutschen Verwaltungsgeschichtsschreibung?, in «JEV. Jahrbuch fiir europiische Verwal-
tungsgeschichte», 9, 1997, pp. 307-314, qui p. 307.

8 Cfr. 1. Zannt RoSIELLO, Studs recenti di storia dell' amministrazione nell’ Italia postunitaria,
cit., p. 690, la quale tuttavia non manca di ricordare quanto scarso fosse il contenuto di
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rapporto Parlamento-governo nella vita politico-costituzionale europea
ottocentesca, rapporto da cui, come gia ebbe a dire Massimo Severo
Giannini, quello tra Parlamento e amministrazione era condizionato, an-
che se non determinato™.

Il problema non & dunque in primo luogo la penetrazione, del resto alquan-
to ardua, come ebbe modo di avvertire sempre Giannini, del rapporto
governo-amministrazione, I'indagine cioé della relazione che intercorre
tra 'azione politica e I'azione amministrativa del governo®. Ma il proble-
ma non pud nemmeno essere quello di vedere, come sostiene Umberto
Allegretti per I'Italia liberale, se 'amministrazione fu asservita al potere
esecutivo o meno®; non & questo un problema specifico della forma di
governo monatchico-costituzionale, dato che anche nella forma di gover-
no monarchico-costituzionale governo e amministrazione sono volutamente
scissi®, e visto che anche Ii I'amministrazione deve essere soggetta alla
legge e non alla politica®.

realta della teoria della divisione dei poteri, e cid appoggiandosi ad Antonio Negri; que-
st'ultimo, infatti, aveva a suo tempo molto efficacemente osservato come la teoria della
divisione dei poteri fosse stata elaborata con funzione eminentemente «ideologica», con-
cludendo che «dal punto di vista regolativo, come modello o ideale di Stato, essa non &
realizzabile»; A. NEGRI, Divisione dei poteri, in A. NEGHI (ed), Scienze politiche, 1, cit., pp.
123-129, qui p. 129.

" M.S. GIANNINI, Parlamento e amministrazione, in Cento anni di amministrazione pubblica,
numero monografico di «Amministrazione civile», V, 1961, 47-51, pp. 145-158, qui p. 146.

8 TIbidens: «... & sempre stato invece molto difficile fissare, anche in sede di teoria, Ie-
satta relazione tra le due azioni medesime: ogni sociologo & in grado di dirci come e
perché, posta un’organizzazione operativa che svolge due sorta di azioni, & molto pit
importante stabilire le relazioni tra le azioni che concettualizzare le proprieta astratte che
ciascuna di esse possiede. Tanto pilt poi che 'organizzazione operativa — nel nostro caso
il governo — non agisce solitaria, ma & correlata ad altra organizzazione — nella specie il
Parlamento».

8 U. ALLEGRETTI, Profilo di storia costituzionale italiana, cit., p. 19.

8 Sul rapporto governo-amministrazione vedasi anche quanto dice B. WUNDER, Para-

digmenwechsel, cit., pp. 71 e 88.

8 Cfr. in questo senso anche R. RUFFILLY, Problensi dell'organizzazione amministrativa

nell'Italia liberale, cit., pp. 372-373: «Anche nell’Italia unita si & cercato cosi di organizzare
la pubblica amministrazione sulla base della funzione centrale ad essa attribuita alla luce
dei nessi sopra indicati: la funzione ciog di concretizzare, di dare esecuzione ‘imparziale’
alle norme universali ed astratte fissate dal Legislativo ... Il tutto nell’ambito ‘di una
sottoposizione della intera pubblica amministrazione ad un Esecutivo, autonomo nei con-
fronti del Legislativo ma sottoposto alla legge».
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Per altro verso, in un quadro di riflessione cosi ampia, non pud nemmeno
essere indifferente, come invece affermava ormai trent’anni fa Isabella
Zanni Rosiello in relazione tuttavia alla sola vicenda italiana postunitaria®,
che il regime politico di riferimento di questa relazione sia individuato
come di tipo parlamentare o invece monarchico-costituzionale. Le ragioni
che stanno alla base di tale definizione sono inevitabilmente destinate a
riflettersi anche nella definizione del rapporto Parlamento-amministrazio-
ne, visto che non solo il Parlamento, ma anche I'ordinamento amministra-
tivo, come ha sostenuto da tempo Ettore Rotelli, & istituzione profonda-
mente politica®.

Il che non significa certo che nel medesimo contesto del sistema costitu-
zionale il rapporto tra Parlamento e amministrazione non abbia potuto
configurarsi diversamente nei vari casi nazionali®: essere sin dall’inizio
conflittuale, come nel caso tedesco, dove 'iscrizione dell’amministrazione
al registro dell’esecutivo fu sempre assai netta, per quanto all’inizio del
secolo la presenza di un’élite burocratica assai modernizzante spingesse a
vedere la riforma amministrativa come un valido surrogato della riforma
costituzionale¥, e per quanto anche li la selezione dell’alto personale po-
litico dirigente cominciasse a procedere autonomamente dalla selezione
dell’alto personale amministrativo solo nell’ultimo periodo dell’epoca li-
berale®, oppure trovare, come nell’Italia ottocentesca, quella coniugazio-
ne del tutto particolare che € ormai comunemente riassunta nella figura
dell’osmosi®.

8 1. ZANNI ROSIELLO, Studs recenti, cit., p. 667.

8 E. ROTELLL, Premessa, a Costituzione e amministrazione e dell'ltalia unita, cit., pp. 5-6.
8 M.S. GIANNINI, Parlamento e amministrazione, cit., p. 146: «non sarebbe rispondente
al vero che dato un certo tipo di rapporto parlamento-governo ne deriva un certo altro
tipo di rapporto parlamento-amministrazione; si pud solo dire, invece, che dato un certo
tipo di rapporto parlamento-governo sono possibili solo certi altri tipi di rapporto patla-
mento-amministrazione».

8 Cfr. in questo senso anzitutto R. KOSELLECK, Preuflen zwischen Reform und Revolution.

Allgemeines Landrecht, Verwaltung und soxiale Bewegung von 1791 bis 1848, Stuttgart
1975. .

8 Cfr. A. voN KLIMO, Staat und Klientel im 19. Jabrbundert. Administrative Eliten in
Italien und Preuflen im Vergleich 1860-1918, Kéln 1997.

8 Di ‘osmosi’ E. Rotelli parla non solo per Parlamento e amministrazione, ma anche per

i rapporti tra Parlamento e governo, definendolo come: «il processo per il quale le stesse
persone si trovavano a rivestire successivamente e alternativamente cariche amministrative
statali centrali o periferiche e cariche politiche, come quelle di deputato o addirittura di
ministro, ... e che & stata scoperta dapprima con riferimento ai prefetti dell’unificazione.
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Torniamo perd ora alla sopra accennata questione del ‘dove’ dell'incontro
tra Parlamento e amministrazione, dei luoghi individuati come campi fertili
per la ricerca degli indicatori del grado di compenetrazione dei due
sottosistemi della politica, indicatori cioé sia del grado di amministrativiz-
zazione della politica parlamentare, sia del livello di politicizzazione dell’am-
ministrazione, e vediamo con precisione di quale amministrazione, stavol-
ta in positivo, si tratta nei contributi raccolti nella seconda parte di questo
volume,

Quando si va a indagare la consistenza e la qualita dell’amministrazione
quale rappresentata all'interno della Camera dei deputati del Parlamento
subalpino (Anna Gianna Manca), o la presenza di esponenti eminenti del-
I’'amministrazione nel Senato regio in particolare di epoca crispina (Anto-
nella Meniconi), si parla evidentemente dell’amministrazione come corpo
burocratico, come personale incardinato nei ranghi dell’amministrazione
in modo pili 0 meno stabile, pit 0 meno garantito giuridicamente, pitl o
meno privilegiato economicamente. Anche se I'obiettivo non pud essere
quello di fotografare la presenza in Parlamento di una frazione del corpo
burocratico per trarne delle riflessioni su di esso nel suo complesso come
‘gruppo sociale’, il che presupporrebbe I'interesse a ricollocare «l’indivi-
duo nella gerarchia sociale secondo i criteti di potere, ricchezza, conside-
razione sociale»”. Lo scopo sara piuttosto, come si accennava prima, e
dando seguito all'invito di Bernd Wunder a tematizzare maggiormente gli
influssi dell’amministrazione sulla politica®, quello di comprendere che

Ben presto perd i limiti cronologici del fenomeno sono stati estesi giacché lo si & riscon-
trato non solo lungo il corso dell’Ottocento, ma anche, superato il tornante della fine del
secolo, nell’eta giolittiana; cfr. E. ROTELLL, Lorganizzazione costituzionale nella storiografia
del secondo dopoguerra, cit., p. 38. Sull’osmosi cfr. A. CARACCIOLO - S. CASSESE, Ipotesi sul
ruolo degli apparati burocratici dell'ltalia liberale, in «Quaderni storici», 1971, 18, pp. 601-
608, in particolare p. 601 e, da ultimo, G. MELIs, Storia dell amministrazione italiana, cit.,
pp- 49: «I primi due decenni dell'ltalia unitaria videro affermarsi quell™osmosi’ (o piut-
tosto simbiosi) tra politica e amministrazione che costitui il tratto caratteristico del siste-
ma: carriere burocratiche, militanza nelle magistrature e partecipazione alla lotta politico-
parlamentare (spesso coronata, quest’ultima da cariche di governo) rappresentarono; per
un folto gruppo di personalitd degli anni sessanta e settanta, i risvolti interscambiabili di
una stessa esperienza, snodantesi senza soluzione di continuitd a seconda dei contesti e -
delle circostanze, ma riconducibile, in definitiva, al concetto tipicamente ottocentesco (e
tipicamente liberale) di servizio di Stato»; cfr. inoltre p. 116.

% Vedasi a questo proposito B. WUNDER, Geschichte der Biirokratie in Deutschland, Frank-
furt a.M. 1986, p. 15. '

?! Quanto sostiene B. WUNDER, Paradigmenwechsel, cit., p. 307, per il quale gli storici

dell’amministrazione non si possono pil limitare a una storia dell’organizzazione o a una
storia sociale dei funzionari pubblici, mi sembra valga oltremodo per la storiografia italiana.
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significato concreto abbia rivestito la presenza di quella ‘frazione’ buro-
cratica per |'organizzazione e il funzionamento del Parlamento all'interno
del sistema politico nel suo complesso.

Insomma, fu questa presenza in qualche modo consapevolmente e auto-
nomamente ‘organizzata’ dal ceto politico dirigente e, in tal caso, con
quale intento e con quali risultati, o non fu invece, pitt semplicemente,
I'esito naturale e prevedibile della ristrettezza della cerchia dei ‘notabili di
funzione’ dell'Ttalia della seconda meta dell’Ottocento®? Pud essere letta
storicamente questa presenza in Parlamento di impiegati pubblici come
una collaborazione tecnica necessaria e quindi in qualche modo anche
sollecitata o perlomeno ben accetta alle forze politiche piti inequivocabil-
mente pro-parlamentari del Regno, o non sarebbe piuttosto anche qui da
disvelare o sottolineare maggiormente l'ingerenza o addirittura I'intrusio-
ne interessata di dipendenti governativi nell’attivita parlamentare di legi-
slazione e di controllo, in pratica I"occupazione’ del Patrlamento da parte
di un ceto che si deve supporre in partenza ministeriale?

Particolarmente questo secondo interrogativo non & privo di pesanti con-
seguenze per la rimessa in discussione di quell’ormai consolidata teoria
dell’'osmosi, tra Patlamento da un lato e governo e amministrazione dal-
Ialtro, in cui si suole risolvere la definizione della costituzione materiale
del nostro Regno e che lascia immaginare un flusso bidirezionale, e quindi
alla fin dei conti politicamente neutro, dell’influsso dal Parlamento al
governo e viceversa. Cosl intesa infatti, detta teoria, non consente di te-
nere nella dovuta considerazione, a mio awviso, che mentre al governo si
addiceva parzialita e decisionalita nell’espletamento della funzione esecu-
tiva, al Parlamento invece si richiedeva liberta e indipendenza di giudizio
dal governo, sia nel momento della sua costituzione (liberta dell’elettore)
che nello svolgimento della sua attivita (liberta dell’eletto). Insomma, non
si vede perché il travaso continuo di alto personale dirigente dal governo
e dall’amministrazione alla politica parlamentare e viceversa, che eviden-
temente, complice I'indeterminatezza in cui fu lasciato sino all’inizio del
Novecento lo status giuridico degli impiegati pubblici italiani, produce
I'effetto epidermico (ottico?) di assenza di una chiara dialettica conflittuale
tra Parlamento da un lato e governo-amministrazione dall’altro, debba

2 Cfr. M. MERIGGI, Societd, istituzioni ¢ ceti dirigenti, in G. SasBaTUCCI - V. VIDOTTO
(edd), Storia d'Italia, 1: Le premesse dell’unitd dalla fine del Settecento al 1861, Bari 1994,
pp. 117-228 e ora, importante per le suggestioni metodologiche, cfr. M. MEriGGI, Tra
istituziont e societd: le élites dell'Italia liberale nella storiografia recente, in «Le Carte e la
storia», V, 1999, pp. 10-23.
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essere necessariamente interpretato in senso propatlamentare, come ele-
mento cioé che ‘lavora per’ il rafforzamento dell’istituzione parlamentare,
come era interpretato, si badi bene, non certo disinteressatamente, anche
dai moderati della Destra storica, una volta estromessi dal governo, quan-
do denunciavano il presunto strapotete delle assemblee legislative”,

Se a queste domande ancora nessuna risposta & stata sinora tentata con
riferimento alla rappresentanza di funzionari nella Camera dei deputati
del Regno, a differenza di quanto ha finora realizzato in materia, e non da
oggi, la storia politico-costituzionale tedesca sui Beamte-Abgeordnete,
qualche ipotesi & stata gia formulata con riferimento al Senato, dove gia
solo il numero dei senatori-funzionari, che oscillo tra 1/4 ed 1/3 del totale
dei membri, consente di avanzare qualche ipotesi circa la possibilita per
il ceto dei burocrati-senatori di affermare nel corso del processo legisla-
tivo gli interessi propri e delle amministrazioni di appartenenza. Si deve
infatti riconoscere che & stato soprattutto in questo settore di ricerca,
negli studi sul personale parlamentare dell’Italia liberale, e non solo del
periodo costituente ma anche di quello crispino e giolittiano, che ha sinora
dispiegato la sua maggiore forza euristica la tesi sopra discussa per cui il
rapporto tra ceti dirigenti parlamentari e amministrativi sarebbe stato as-
similabile all’'osmosi; se ne pud sentire ancora I’eco quando si va a vedere,
come fa in questo volume Francesco Soddu, il ruolo svolto dall’ammi-
nistrazione, prima e pill ancora che in aula, nella preparazione e nella de-
finizione concreta dei testi legislativi, ruolo che certo trovd incoraggia-
mento nell’origine governativa della stragrande maggioranza dei progetti
di legge approvati dal Parlamento del Regno anche in epoca giolittiana.

In questo volume si patla pero anche dell’amministrazione come apparato
e come organizzazione, e pil specificamente del potere, in uno Stato co-
stituzionale spettante in linea di principio all’esecutivo (governo e Coro-
na), di organizzare la pubblica amministrazione. Sia perd che si intenda
la facolta organica dell’esecutivo come potere di ordinare e organizzare
gli apparati centrali dello Stato (ad esempio istituzione o soppressione di
un nuovo ministero), sia come potere di riformare gli organici (Giovanni
Tosatti), certo & che essa sin dall’inizio ha dovuto confrontarsi con Paltret-
tanto incontestabile sindacato parlamentare sul bilancio (Marina Gian-
netto).

% In questo senso ad esempio colpiscono gli ‘sfoghi’ di D. ZANICHELLL, Le Costituzioni

moderne, cit., in particolare pp. 35, 38-39, 43, 61 e passim, il cui obiettivo & perd guarda
caso, come dice candidamente I'autore, il rafforzamento dell’altro polo del dualismo; cfr.
in questo senso ad esempio p. 43.
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Ma se solo si pensa: all’epoca tarda in cui furono emanati i decreti del
dicembre 1877 o la legge crispina del 1888 che autorizzd il governo a
provvedere da solo alla riforma dei ministeri®; al ritardo con cui fu data
agli impiegati una legge sullo stato giuridico (sotto Giolitti nel 1908),
legge che avrebbe certo contribuito a rafforzare 'autonomia dell’ammini-
strazione riducendone per cio stesso la dipendenza dal governo®, cosicché
il rapporto tra governo e amministrazione fu gestito ‘praticamente’ dal
soggetto del dualismo politico-costituzionale pit ‘vicino’, perché struttu-
ralmente e gerarchicamente sovraordinato al ceto burocratico, e cioé dal
governo; al ritardo con cui fu emanata la legge sui funzionari politici
(1887) che fece chiarezza nel quadro dei rapporti tra governo e ammini-
strazione; all’eccezionale ritardo, infine, con cui in Italia il Parlamento
mise a fuoco e rivendicd l'uso ‘politico’ del diritto di approvazione del
bilancio sia in materia di organizzazione dell’amministrazione in genere,
sia in materia di definizione degli organici (la legge affermante che la
modifica degli organici dovesse essere approvata per legge fu emanata
solo sotto Zanardelli, I'11 luglio 1904), I'impressione che si fa strada & che
forse la teoria dell’osmosi potrebbe avere agevolato o addirittura coperto
il non riconoscimento di questo ritardo nell’affermazione dei poteri par-
lamentari.

Insomma, ¢’¢ ancora tanto da fare per chi volesse accingersi a scavare a
fondo nel tentativo di circoscrivere, sia nella costituzione formale (e quin-
di anche nell’interpretazione dei giuristi), sia nella costituzione materiale,
gli ambiti di influenza del Parlamento da un lato e del governo dall’altro.
E se lo sforzo promette indubbiamente di rivelarsi assai arduo, nondime-
no da esso non ci si dovrebbe lasciar dissuadere da chi, di nuovo in tempi
recentissimi, ha affermato che in Italia la storia costituzionale del Regno
¢ ormai un traguardo raggiunto”.

% Cfr. E. RoTELLL, La Presidenza del Consiglio dei ministri: il problema di coordinamento

dell’ amministrazione centrale in Italia: (1848-1948), Milano 1972; in merito anche U.
ALLEGRETTI, Profilo di storia costituzionale italiana, cit., p. 475.

% Come ha messo ben in evidenza per la Francia P. RosaNvALLON, L’Etat en France de
1789 a nos jours, Paris 1990, in particolare pp. 68, 71, 75.

% Ibidem, p. 5.

9 Cfr. Pesordio di L. PALADIN, La questione del metodo nella storia costituzionale, in
«Quaderni fiorentini per la storia del pensiero giuridico moderno», 26, 1997, pp. 243-263.
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Parte 1

Listituzione parlamentare tra Costituzione formale e
materiale






Konstitutionalisierung und Parlamentarisierung
in Osterreich 1848 bis 1918

von Wilbelyn Brauneder

I. FORMEN DER BESCHRANKTEN MONARCHIE

Mit den Wértern Konstitutionalisierung beziehungsweise Parlamentari-
sierung sind Entwicklungen hin zu bestimmten Regierungssystemen zu
verstehen, nimlich zur konstitutionellen oder parlamentarischen Monar-
chie. Das Gemeinsame dieser beiden Formen der Monarchie sind die drei
obersten Staatsorgane Monarch, Ministerrat, Parlament, das Verschieden-
artige besteht im unterschiedlichen Verhiltnis dieser Organe zueinander'.
Im System der konstitutionellen Monarchie ist der Ministerrat vom Monar-
chen abhingig; dieser bestellt die Minister und beruft sie ab, wobei er —
rechtlich — véllig unabhingig vom Parlament handelt. Dieses besitzt nur
eine indirekte Einflufnahme auf den Ministerrat, und zwar im Wege der
Wahrnehmung der Ministerverantwortlichkeit. Diese ist zweigeteilt: Die
rechtliche Verantwortlichkeit ermdglicht dem Parlament einzelne Mini-
ster wegen Vetletzungen der Verfassung in der Regel vor einem speziellen
Gericht zur Verantwortung zu ziehen. Die politische Verantwortlichkeit
besteht darin, Ministern das MifStrauen wegen der politischen Amtsfiih-
rung auszusprechen, was allerdings im System der konstitutionellen Mon-
archie nur als Wunsch an den Monarchen, die — beziehungsweise den —
Minister abzuberufen, zu verstehen ist, dem dieser allerdings nicht nach-

V' Allgemein K. voN BeyMe, Die parlamentarischen Regierungssysteme in Europa, Miin-

chen 1973; K.O. voN AReTIN, Konstitutionelle Monarchie, in A. ERUER - E. KAUFMANN
(edd), Handworterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, Bd. 2, Berlin 1978, Sp. 1122 ff.; H.
BoLDT, Parlament, parlamentarische Regierung, Parlamentarismus, in O. BRUNNER - W,
CoNzk - R. KoseLLeck (edd), Geschichtliche Grundbegriffe, Bd. 4, Stuttgart 1978, S. 649
ff.; zu Deutschland: C.-F. MENGER, Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit (UTB, 930),
Heidelberg 1993% D. WiLLOWELT, Deutsche Verfassungsgeschichte, Miinchen 1997%; zu Oster-
reich: W. BRAUNEDER, Die Entstebung des Parlamentarismus 1861/67 und seine Weiterent-
wicklung, in H. Scuampeck (ed), Osterreichs Patlamentarismus. Werden und System, Berlin
1986, S. 83 ff.; DERS., Der Beitrag des Parlaments wur Entwicklung des Verfassungsrechts vor
1918, in H. ScHAMBECK, Parlamentarisnius und offentliches Recht in Osterreich. Entwick-
lung und Gegenwartsprobleme, Berlin 1993, S. 43 ff,
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zukommen braucht. Das enge Verhaltnis von Monarchen und Ministetrat
kennzeichnet weiters der Umstand, dafl beide gemeinsam die Regierung
bilden, das heift, die Funktion Regierung ausiiben, was in Osterreich
etwa darin ersichelich wurde, dafl Kaiser Franz Joseph oftmals selbst die
Ministerratssitzungen leitete. Das Parlament iibt gemeinsam mit dem
Monarchen die Gesetzgebung aus, und zwar dergestalt, dafl das Parla-
ment den Inhalt beschlieft, der Monarch aber mit seiner Sanktion den
Beschlufl mit Gesetzeskraft ausstattet. Diese kann er dadurch verhindern,
dal er die Sanktion verweigert, was das Patlament hinzunehmen hat,
womit der Monarch ein absolutes Veto besitzt. Das Parlament geht aus
Wahlen hervor, die in der Regel vielfachen Beschrinkungen untetliegen.
Trdger der staatlichen Souverinitit sind Monarch und Volk, dieses repri-
sentiert durch das Parlament oder wenigstens durch eine von dessen beiden
Kammern.

In der parlamentarischen Monarchie hingegen stellt sich bei denselben
Organen deren Verhiltnis anders dat. Der Ministerrat wird hier nicht frei
vom Monarchen ernannt, sondern blof formal aufgrund eines entspre-
chenden Vorschlags des Parlaments. Dem entspricht, daf§ ein Mif§trauens-
beschluf8 des Parlaments zwingend zur Amtsenthebung der Regierung
beziehungsweise des Ministers fiihrt, daneben besteht die schon erwahnte
rechtliche Ministerverantworlichkeit. Die Funktion Regierung wird allein
vom Ministerrat, nicht auch vom Monatchen wahrgenommen, der Mini-
sterrat ist die Regierung. Die Gesetzgebung tibt das Parlament gemein-
sam mit dem Monarchen aus, und zwar so wie in der konstitutionellen
Monarchie, allerdings mit dem wesentlichen Unterschied, daf das Parla-
ment bei Verweigerung der Sanktion durch den Monarchen einen
Beharrungsbeschluf} fassen kann, was diesen zur Sanktion zwingt, womit
er nur ein suspensives Veto besitzt. Das Parlament geht aus Wahlen her-
vor, die wohl auch Beschrinkungen unterliegen, aber nicht so weitgehen-
den wie in der konstitutionellen Monarchie beziehungsweise anders als
dort nicht zum System erhoben sind. Die staatliche Souverinitit liegt hier
allein im Volk, sie wird wie dieses vom Parlament reprisentiert, der
Monarch ist Staatsoberhaupt mit einem bestimmten Kreis an eher repri-
sentativen Rechten.

Schlieflich kennt das 19. Jahrhundert noch eine dritte Art der beschrink-
ten Monarchie in der Form der neustdndisch beschrinkten, be21ehungs-
weise kurz bezeichnet neustindischen Monarchie. Ahnlich wie bei den
zuvor beschriebenen Formen existieren auch hier drei Organe, nimlich
der Monarch, der Ministerrat sowie ein parlamentsihnliches Organ in der
Form einer Stindeversammlung. Das Verhiltnis des Monarchen zum
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Ministerrat entspricht jenem in der konstitutionellen Monarchie: Er be-
ruft die Minister und setzt sie ab, er iibt mit ihnen gemeinsam die Funk-
tion Regierung aus. Allerdings sind sie nur ihm, nicht auch der Stiande-
versammlung verantwortlich, diese besitzt keinerlei Einflu auf den Mini-
sterrat. Auch ist die Stindeversammlung nicht gesetzgebendes Organ wie
das Parlament, sondern tibt nur eine blof oder tiberwiegend beratende
Funktion gegeniiber dem Monarchen als dem alleinigen Gesetzgeber aus.
Triger der staatlichen Souverinitit ist, im Gegensatz zu den bisherigen
Formen, allein der Monarch.

Konstitutionalisierung beziehungsweise Patlamentarisierung bedeutet da-
her die Herstellung bestimmter Verhiltnisse zwischen dem Monarchen
und der Regierung und dem Parlament. Darauf ist das Hauptaugenmerk
zu lenken, wobei es auf die Zusammensetzung des Parlaments fiir diese
Fragen in erster Linie nicht ankommt,

II, ENTWICKLUNGSPHASEN IN OSTERREICH

Unter Osterreich wird im Sinne des Sprachgebrauches gegen Ende des
19. Jahrhunderts der nichtungarische Teil der Habsburgermonarchie ver-
standen?, der inoffiziell auch Cisleithanien benannt wurde, also nicht das
Kaisertum Osterreich insgesamt beziehungsweise ab 1867 die osterrei-
chisch-ungarische Monarchie. Eine Ausnahme bildet jene Zeitspanne, in
welcher Ungarn nicht als eigener, besonderer Teil der Habsburgermon-
archie organisiert, vielmehr in eine gesamtosterreichische, einheitliche
Verfassung miteinbezogen war. Drei Perioden der Entwicklung sind zu
unterscheiden’.

1. Erste konstitutionelle Periode

Die Ara der absoluten Monarchie endet in Osterreich mit der Revolution
1848, prizise mit der Verfassung 1848, die in Osterreich/Cisleithanien am

2 Dazu E. ZOLLNER, Der Osterreichbegriff, Wien 1988; R.G. PLASCHKA - G. STOURZH - J.P.
Nieperkorn (edd), Was heifit Osterreich? Inbalt und Umfang des Osterreichbegriffs vom
10. Jabrbundert bis beute, Wien 1995; W. BRAUNEDER, Osterreich, in A. ErLeR - E. KAUF-
MANN (edd), Handwérterbuch zur deutschen Recbt:gescbtc/yte, Bd. 3, Berlin 1984, Sp. 1334
ff.; W. BrauNeDER, Art. Osterreich, in Erginzbares Lexikon des Recbts, 1/930, Neuwied
1996

> Allgemein W. BrAUNEDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, Wien 1998'.
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25. April in Kraft trat, genau 14 Tage nach einer eigenen Verfassung fiir
Ungarn. Anfang Mirz 1849 tritt an die Stelle dieser beiden Verfassungen
die Verfassung 1849 fiir das Kaisertum Osterteich insgesamt, also auch
fiir Ungarn, die aber bereits zum Jahresende 1851 aufgehoben wird.
Wihrend dieser ersten konstitutionellen Periode existiert allerdings ein
Patlament nur vom Juli 1848 bis Anfang Marz 1849 — lediglich in dieser
Zeitspanne ist Osterreich auch in der Verfassungswirklichkeit eine konsti-
tutionelle Monarchie, im tibrigen Zeitraum, insbesondere vom Mirz 1849
bis zum Jahresende 1851, wird absolutistisch regiert.

2. Zweite konstitutionelle Periode

Mit der Verfassung 1867 kehrt Osterreich zur konstitutionellen Monar-
chie zuriick und bleibt eine solche bis zum Ende des Staates im Novem-
ber 1918. Durch den Ausgleich mit Ungarn, gleichfalls im Jahre 1867,
besteht die Habsburgermonarchie aus den beiden Staaten Cisleithanien,
erst ab 1915 offiziell Osterreich genannt, und Ungarn, die durch die Real-
union der &sterreichisch-ungarischen Monarchie miteinander verbunden
sind. Die Verfassung 1867 gilt demnach nur in Ostetreich/Cisleithanien,
in Ungarn ab 1867 wieder dessen Verfassung aus 1848.

3. Periode der neustindisch beschrinkten Monarchie

Zwischen den beiden konstitutionellen Phasen liegt die der neustandisch
beschriankten Monarchie. Thr Fundament bilden die Verfassungsgrundsitze
1852, die aber noch nicht das gesamte Regierungssystem festlegen, denn
die gesamtstaatliche Standevertretung witd erst 1860 geschaffen, und zwar
vorerst provisorisch, sodann im Oktoberdiplom 1860 grundgelegt sowie
in der Reichsverfassung 1861 ausgefiihrt. Erst ab 1861 entspricht auch die
Verfassungswirklichkeit der neustindischen Monarchie. In den Jahren
zuvor, von 1852 bis Anfang 1860, wird absolutistisch regiert — mit Aus-
nahme von Lombardo-Venetien, wo bereits ab 1855 mit den Kongrega-
tionen Vertretungen zur Wahrung der Landesinteressen bestehen. 1867
wird die neustindische in die konstitutionelle Monarchie tibergeleitet.
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III. TENDENZEN

1. Vor 1848

Die Reformtendenzen vor der Revolution von 1848 hatten’, wenngleich in
hochst unterschiedlicher Intensitdt, alle drei Formen der beschrinkten
Monarchie’ im Auge. Bei weitem im Vordergrund stand dabei das System
der konstitutionellen Monarchie. Die theoretischen Grundlagen dafiir
gaben entsprechende Werke ab wie etwa Aretins Staatsrecht der consti-
tutionellen Monarchie (Leipzig 1839), eine Collection des Constitutions
(Paris 1821-1823), Weils Konstitutionelle Jabrbiicher (Stuttgart 1843) oder
Zipfls Grundsitze des allgemeinen und des constitutionell-monarchischen
Staatsrechtes (Heidelberg 1841) sowie auch staatswissenschaftliche Enzy-
klopadien. Im Zentrum allerdings stand das Staatslexikon von Rotteck
und Welcker. Derartige Werke, in Osterreich oft durch die Zensur entwe-
der nicht oder nur einem beschrinkten Leserkreis zuganglich, waren wie
sogar das Rotteck-Welcker’sche Staatslexikon in privaten Bibliotheken zu
finden, vor allem aber in Lesevereinen®, wie in Wien in dem fiir die
Revolution von 1848 und ihre Vorbereitungen hochst wichtigen Juridisch-
politischen Leseverein’, Hier befanden sich alle eben angefiihrten Titel
und noch eine grofle Anzahl weiterer, einschligiger Werke, vor allem
auch Zeitungen wie beispielsweise «Deutsche Jahrbiicher», das «Mainzer
Archiv fiir die neueste Gesetzgebung aller deutschen Staaten» oder
Mittermaiers «Zeitschrift flir Rechtswissenschaft und Gesetzgebung des
Auslandes». Zu diesen theoretischen Grundlagen kamen praktische Et-
fahrungen. So hatten® etwa Vesque, Bach, Doblhoff, Bauernfeld oder Som-
maruga auf ihren Bildungsreisen die Parlamente in London und Paris
besucht und hier lebendigen Parlamentsbetrieb kennenlernen konnen.
Nach ihrer Riickkehr berichteten sie in Wien davon. So diskutierte man
im Leseverein nicht nur die Theorie der Biicher, sondern auch praktische

4 W. BRAUNEDER, Osterreichs Verfassungsentwicklung 1848-1918, in A, WANDRUSZKA - P.
UrsanirscH (edd), Die Habsburger-Monarchie 1848-1918, Bd. 7, im Erscheinen,

> Vgl. oben, Abschnitt L.

¢ M. RAFFLER, Biirgerliche Lesekultur im Vormirz. Der Leseverein am Joanneum in Graz

(1819-1871), Frankfurt a.M. 1993.

7 W. BRAUNEDER, Leseverein und Rechtskultur. Der Juridisch-politische Leseverein zu Wien

1840-1990, Wien 1992, Biicherverzeichnisse, ab S. 487.

8 . BRAUNEDER, Leseverein und Rechiskultur, S. 106 ff.,
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Erfahrungen. Aber noch mehr: Als Osterreich im Jahre 1846 den Frei-
staat Krakau annektierte, hielt man im Leseverein eine Art von Strafpro-
zel§ ab, in dem die Gsterreichische Regierung schlieflich des «Mordes» an
Krakau schuldiggesprochen wurde’. Das Rotteck-Welcker’sche Staats-
lextkon galt als die «Verfassungsbibel» der Liberalen. Tatsichlich waren
es das gewichtige liberale Biirgertum sowie auch die kleinere Gruppe
liberaler Adeliger, welche sich aufgrund von Theorie und zum Teil selbst-
erlebter Praxis fiir die konstitutionelle Monarchie einsetzten'.

Aus vieletlei Quellen und Berichten wullte man also Bescheid um das
Funktionieten konstitutioneller Regietungssysteme besonders auch in den
librigen Staaten des Deutschen Bundes, vor allem in dem als besonders
fortschrittlich geltenden GroRherzogtum Baden, aber auch in Osterreichs
Nachbarn Bayern und Sachsen, die beide konstitutionelle Verfassungen
besaRen. Gerade das benachbarte Bayern beeinflullte das Reformdenken
in Osterreich nicht unwesentlich. Als beispiclsweise 1819 der erste baye-
rische Landtag erdffnet wurde, beobachtete die oberdsterreichische Be-
volkerung nicht nur genau dessen Verhandlungen, es wurde bald auch
der Wunsch nach einer Konstitution laut und offen diskutiert. Gegen die
Wortfithrer dieser konstitutionellen Stromung ging man streng vor'’,

Eine andere Reformrichtung®, angesiedelt in weniger liberal gesinnten,
aber dennoch fortschrittlichen Teilen des Adels und auch in biirgerlichen
Kreisen, strebte das System einer neustandisch beschrinkten Monarchie
an. Die theoretische Grundlage hierzu bot die Idee des Histotischen Staats-
rechts, welches sehr wesentlich von der Historischen Rechtsschule getra-
gen wurde, die ab etwa 1840 in Osterreich Fuff faBte®. Thr ging es darum,
historisch gewachsene Einrichtungen fortzuentwickeln, zu modernisieren.
Dazu waren die stindischen Landtage aufzuwerten beziehungsweise erst
herzustellen wie in jenen Landern, welche diese tiberhaupt nicht besa8en.

®  Ibidem, S. 150.

' RE.R. Hutr, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd. 2, Stuttgart 1988, S. 390 fF.

Y. STURMBERGER, Der Weg zum Verfassungsstaat. Die politische Entwicklung in Ober-

Gsterreich von 1792-1861, Wien 1962, S. 25 ff.

12 ER. Huer, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, S. 358 ff.; W. BRAUNEDER, Oster-
reichs Verfassungsentwicklung 1848-1918; vgl. L. THUN, Ueber die Aussichten der parlamen-
tarischen Regierungsform in Qesterreich, in L. THUN (ed), Earl Grey. Die parlamentarische
Regierungsform betrachtet in Hinblick auf eine Reform des Parlaments, Prag 1863.

B \W. BRAUNEDER, Die Historische Rechtsschule in Osterreich (Wissenschaftliche Mittei-

lung am 30. Deutschen Rechtshistorikertag, Bern, 27. September 1994), in Vorbereitung,
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Nicht nur sollten die Landtage in ihrer Bedeutung aufgewertet, sondern
auch neu zusammengesetzt werden, eben durch «neue» Stinde!. Hierbei
dachte man vor allem an Vertreter von Handel und Industrie, von Bildungs-
einrichtungen wie der Universititen, auch an Vertreter des Bauernstandes
dort, wo dieser, wie die Regel, am Landtag nicht vertreten war. Kurz
charakterisiert ging es um eine — zusitzliche — Vertretung des Besitz- und
Bildungsbiirgertums sowie des Bauernstandes neben den bisherigen Stin-
den der Pralaten, des Adels und einiger Stidte. In Ergidnzung zu den
Landtagen der cinzelnen Linder sollte eine zentrale neustindische Vertre-
tung als «Centralorgan» fiir Osterreich/Cisleithanien insgesamt geschaf-
fen werden, und zwar in der Form eines Ausschuflandtages, beschickt
von Deputationen der einzelnen Landtage. Dafiir gab es Pline wie etwa
in den «Grenzboten» knapp vor Ausbruch der Revolution von 1848.

Die konstitutionelle, mehr aber noch die neustindische Monarchie wiren
durch eine evolutionire Verfassungsentwicklung herstellbar gewesen: Bei
grundsitzlicher Unantastbarkeit des Monarchen und im wesentlichen auch
des ihm weiterhin unterstehenden Verwaltungsapparates konnten die
signifikanten Merkmale und Folgen dieser beiden Formen der beschrink-
ten Monarchie dadurch verwirklicht werden, indem zum Monarchen neue
Otrgane hinzutraten, dort das Parlament, hier das stindische Zentralor-
gan, Das Parlament als eine echte Neuerung hitte die Konstitutionali-
sierung wesentlich deutlicher als Verfassungsverdnderung hervortreten
lassen als eine neustdndische Monarchie mit ihrem stindischen Zentralot-
gan, welches im wesentlichen eben nur ein Ausschufl der zu reformieren-
den Landtage gewesen wire und tiberdies eine Art Renaissance der Aus-
schullandtage der friihen Neuzeit bedeutet hitte.

Anders stand es mit der patlamentarischen Monarchie: Die Position des
Monarchen wire hier durch sein Abdringen ins eher Reprisentativ-For-
melle einem nahezu revolutioniren Wandel unterzogen worden. Deutlich
sichtbar macht dies Belgien”: Der Konig der Belgier war nicht nur ein
vom Parlament eingesetztes Staatsoberhaupt und somit ohne jegliche hi-
storische Rechtstitel, er spielte eben ganz im Sinne der patlamentarischen
Monarchie die eben beschriebene Monarchentolle und galt daher anfing-
lich aus der Sicht der vormirzlichen absolutistischen Habsburgermonarchie

" . BRAUNEDER, Osterreichs Verfassungsentwicklung 1848-1918; vgl. die Dokumentation

von M. RIETRA, Jung Osterreich. Dokumente und Materialien zur liberalen Opposition 1835-
1848, Amsterdam 1980.

¥ C.-F MENGER, Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit, Rz 243.
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gar nicht als Monarch, sondern blof3 als Oberhaupt Belgiens. Die Herstel-
lung einer parlamentarischen Monarchie auf evolutiondrem Wege konnte
daher kaum erwartet werden, eine derartige Verfassungsentwicklung war
nur durch revolutionires Vorgehen vorstellbar. Als die Nationalversamm-
lung zu Frankfurt a. M. schlieBlich mit der Schaffung einer Reichsver-
fassung ohne Mitwirken der deutschen Monarchen und der Wahl des
preuflischen Konigs zum Kaiser der Deutschen sozusagen den «belgi-
schen Weg» einschlug, wurde dies von den wichtigsten der deutschen
Staaten wie Preuflen und der Habsburgermonarchie als revolutionirer
Akt empfunden. Aufgrund der Revolution von 1848 schien ein solcher
Weg als gangbar, eine Revolution hatte eben stattgefunden, zuvor jedoch
war — eben dieses Weges wegen — die Errichtung einer parlamentarischen
Monarchie blof§ der Gedanke einer geringen Minderheit der Erneuerungs-
bestrebten.

2. Nach 1848

Nach der ersten Revolutionswelle vom Mirz 1848 behertschte in Oster-
reich die Idee der konstitutionellen Monarchie die Entwicklung: Sie wurde
sowohl in der Verfassung 1848 wie sodann anschliefend in der Verfas-
sung 1849 als Regierungssystem festgelegt und war auch im Kremsierer
Verfassungsentwutf vorgesehen. Andere Tendenzen spielten eine unterge-
ordnete Rolle". Der Verfassungsentwurf des nach der Marzrevolution 1848
einberufenen Stindischen Zentralausschusses'® sah eher eine neustindische
Monarchie® vor besonders zufolge der Ausgestaltung der Landtage als
neustandische Interessenvertretungen. Ahnliches 138t sich auch fiir die
Verfassungsentwiitfe mancher Landtage sagen®. Im Gegensatz dazu do-

6 E.R. Huser, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, S. 807 ff.; J.-D. KUHNE, Die
Reichsverfassung der Paulskirche, Frankfurt a. M., 1985, S. 44 ff.

Y \Y. BRAUNEDER, Leseverein und Recbt&kultur, S. 190 f.; G. Koww, Joseph Tuvora, in H.
REINALTER (ed), Biographisches Lexikon zur Geschichte der demokratischen und liberalen
Bewegung in Mitteleuropa, Bd. 2: 1800-1850, im Erscheinen.

18 Vgl. unten, Abschnitt IV.2.a.

¥ Text bei K. HUGELMANN, Der stindische Zentralausschuft in Osterreich im April 1848,
in «Jahrbuch fiir Landeskunde von Niederdsterreich», 1913, S. 228 f£,; vgl. auch Prozokol-
le des stindischen Central-Ausschusses. April 1848, 0.0., o.].

2 Tirol: K. HUGELMANN, Die dsterreichischen Landtage im Jabre 1848 (Archiv fiir 6ster-
reichische Geschichte, 114/1), Wien - Leipzig 1938, S. 107 ff.
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minierte freilich den Reichstag nach der Oktoberrevolution von 1848 in
einem bestimmten Aspekt die Idee der parlamentarischen Monarchie.
Diese vertraten, wenn auch unausgesprochen, welche die Verfassungsge-
bung beim Reichstag monopolisieren und den Monarchen davon nahezu
ausschliefen wollten, und zwar deshalb, weil sie davon ausgingen, daf§
nunmehr alle Gewalt beim Volke liege und somit bei seiner Reprisenta-
tion, dem Reichstag. Dieser Gedanke fand im Grundrechtsteil des Krem-
sierer Verfassungsentwurfs?! insoferne seinen Niederschlag, als er mit fol-
gender Bestimmung begann: «Alle Staatsgewalten gehen vom Volke aus
und werden auf die in der Konstitution festgesetzten Weise ausgetibt».
Diese Bestimmung stiel} auf den Widerstand des Ministerrates, der da-
rin — zu Recht — ein Abgehen vom System der konstitutionellen Monar-
chie der Verfassung 1848 sah, in der ja die Staatsgewalt zwischen Volk
und Monarchen geteilt war, Wie sehr dieses System mit jener Bestimmung
als im Widerspruch stehend angesehen wurde, also als dem Konstitutio-
nalismus widersprechend, zeigt der Umstand, daf die Nichteinigung tiber
diese Bestimmung schliefllich zur Auflosung des Reichstags fithrte und
dartiberhinaus zum Erlafl einer neuen Verfassung allein aus monarchi-
scher Macht. Diese, die Verfassung 1849, entsprach, wie erwihnt, auch
dem System der konstitutionellen Monarchie. Trotz des zuvor Beschriebe-
nen vertrat dieses nicht nur der Ministerrat, sondern auch die Reichstags-
mehrheit, denn sie hatte die zitiette Volkssouverinitits-Bestimmung letzt-
lich doch fallengelassen, aber zu spat, um das Verfassungswerk zu retten,
Das Agieren des Reichstags trug aber wohl sehr wesentlich dazu bei,
einem Parlament prinzipiell den Etlal der Verfassung einer parlamenta-
rischen Monarchie zuzusinnen beziehungsweise durch seine Titigkeit eine
Parlamentarisierung herbeizufithren. Der Widerstand dagegen stirkte die
Anbhinger der neustindischen Monarchie. Signifikant dafiir ist Minister
Alexander Bach?, der sich noch im Friihjahr 1848 ganz wesentlich zumin-
dest fiir die konstitutionelle Monarchie eingesetzt hatte, nach der Auflésung
des Reichstags aber alsbald zu einem Vetfechter des Gedankens der neu-
standischen Monarchie wurde, fiir die er schlieflich die Verfassungs-
grundsitze 1852 ausarbeiten lieB. Bach blieb so zwar ein Anhinger des
Regierungssystems einer beschrinkten Monarchie, wechselte allerdings
seine Ansicht iber die Art dieser Beschriankung erheblich.

2L \Y. BRAUNEDER, Die Gesetzgebungsgeschichte der Gsterreichischen Grundrechte, in R.

MacHACEK - W. PAHR - G. STADLER (edd), 70 Jahre Republik. Grund- und Menschenrechte
in Osterreich, Kehl 1991, S. 216.

2 Osterreichisches Biographisches Lexikon, Bd. 1, Graz - Kéln 1957, S. 40; W. BraUN-
EDER, Leseverein und Rechtskultur, S. 110 f.
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Die Tendenz zur neustindischen Monarchie verstirkte sich nach und trotz
des Erlasses der Verfassung 1849 zunehmend®. Noch im Einklang mit der
Verfassung 1849 standen die verschiedenen 1849 und 1850 erlassenen
Landesverfassungen, die Landtage als neustiandische Interessenvertretun-
gen vorsahen. Konstituiert wurden sie aber dennoch nicht und fiir das
neben dem Monarchen wichtigste Kernstiick, das Parlament, nicht einmal
die entsprechenden gesetzlichen Grundlagen einer Wahlordnung geschaf-
fen. Einen deutlichen Abbau des konstitutionellen Systems brachte im
August 1851 ein Biindel an MaBnahmen. Es kam zur Aufhebung der
mangels Parlament ohnehin nicht effektiven Ministerverantwortlichkeit,
vor allem zur Umwandlung des Reichsrats in einen auf den Monarchen
bezogenen Kronrat, und schlieflich wurde sowohl dem Ministerratspri-
sidenten wie auch dem Reichsratsprisidenten die Weisung erteilt, eine
Verfassung in Abkehr vom Konstitutionalismus zu tiberlegen, denn fiir sie
wurde festgesetzt, es sei das «Princip ... der monarchischen Gestal-
tung ... unverriickt im Auge zu behalten»! Die entsprechenden Gutach-
ten® von Reichsratsprisidenten Kiibeck sowie von Ministerratsprasidenten
Schwarzenberg sprachen sich praktisch fiir die Ablose der konstitutionel-
len durch eine neustandische Monarchie aus. Nach einer nur kurzen De-
batte im Reichsrat, nach lingeren Verhandlungen im Ministerrat war es
dann mit Ende 1851 so weit: Je ein Patent hob die Reichsverfassung 1849
sowie das in Cisleithanien dazugehdrige Grundrechtspatent 1849 auf, ein
Allerhéchstes Handschreiben stellte Grundzige fiir organische Einrich-
tungen in den Kronlindern des osterreichischen Kaiserstaates, die soge-
nannten Verfassungsgrundsitze 1852, fest, die den Aufbau einer neustin-
dischen Monarchie vorsahen. Der verzogerte Schlufistein in diesem Sy-
stem, das Oktoberdiplom 1860, sprach dazu mit seinen theoretischen
Grundlagen schlieBlich ganz offen das Historische Staatsrecht an®: «Nur
solche Institutionen und Rechtszustinde, welche dem geschichtlichen
Rechtsbewultsein, der bestehenden Verschiedenheit Unserer Konigreiche
und Linder und den Anforderungen ihres untheilbaren und unzertrenn-
lichen kriftigen Verbandes gleichmifig entsprechen» kamen fiir die Ver-
fassungsgestaltung in Betracht — also eine zeitgemidBe Modifikation ge-
wachsenen Rechts ganz im Sinne des Historischen Staatsrechtes!

B \{. BRAUNEDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, S. 134 £.; DErs., Osterreichs Ver-

Jassungsentwicklung 1848-1918; Reichsgesetzblatt fiir das Kaisertum Osterreich (vor nun an
RGBI), 194/1851, 196/1851, 197/1851.

2 Dazu W. BRAUNEDER, «Bachs Denkschrift» von 1851: Ein Forschungsirrtum, in W.
Ocris - W, RecHBERGER (edd), Gedichtnisschrift Herbert Hofmeister, Wien 1996, S. 83 ff.

B RGBI, 226/1860.
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Mit diesem so offenkundigen Bekenntnis zum Historischen Staatsrecht
war aber die Grenze des politisch Machbaren doch nahezu iiberschrit-
ten®, Die notwendige verfassungsgesetzliche Umsetzung des vom Oktober-
diplom 1860 Grundgelegten in der Reichsverfassung 1861 brachte daher
auch eine Art Modernisierungsschub, freilich durchaus in den Grenzen
des Systems der neustindischen Monarchie. Als Redaktor der Reichs-
verfassung 1861 fungierte Johann Perthaler”, ein Anhinger der Histori-
schen Rechtsschule und damit des Historischen Staatsrechts und insoferne
cher ein Befiirworter der neustindischen als der konstitutionellen Mon-
archie. Staatsminister Schmerling®, unter dessen Agide diese Modernisie-
rung stattfand, hatte sich, dhnlich wie Bach, gewandelt: Weiterhin ein
Anhinger der beschrankten Monarchie, neigte er nun der neustindischen
Richtung zu, obwohl er 1848-49 in Frankfurt a.M. einer der Reichsmini-
ster in dem von der Nationalversammlung bestimmten und daher patla-
mentarischen System gewesen war.

3. Nach 1861

Im nunmehr aufgrund der Reichsverfassung 1861 voll entfalteten System
der neustandischen Monatchie verstirkten sich aber alsbald die Tenden-
zen hin zum Konstitutionalismus. Wesentlichen Anteil daran hatten jene
Abgeordnete in den Landtagen und im Reichsrat, die bereits 1848-49
Parlamenten angeh6rt hatten, sei es dem Gsterreichischen Reichstag oder
der Nationalversammlung in Frankfurt a.M. Signifikant dafiir ist der Abge-
ordnete Miihlfeld”. Er hatte in der Frankfurter Nationalversammlung im
Grundrechtsunterausschufl gesessen und sodann im Miarz 1849 mit Franz
Egger einen Verfassungsentwurf fiir das Kaisertum Osterreich publiziert,
der eine konstitutionelle Monarchie vorschlug. Nun, als Abgeordneter
des neustindischen Reichsrats, versuchte er schrittweise das neustindische
an das konstitutionelle System heranzufithren wie beispielsweise mit einer

% Zum Folgenden W. BRAUNEDER, Osterreichs Verfassungsentwicklung,

3. Osterreichisches Biographisches Lexikon, Bd. 7, Wien 1978, S. 429 £; W. BRAUNEDER,
Leseverein und Rechtskultur, S. 300 f.

2 Vgl. L. Hoserr {ed), Osterreichs Weg zur konstitutionellen Monarchie. Aus der Sicht des
Staatsministers Anton v. Schmerling, Frankfurt a.M. 1994,

» K. JescHko, Eugen v. Miiblfeld, Phil. Diss., Wien 1961; P. WrABETZ, Eugen Alexander
v. Miiblfeld, in «Osterreichisches Anwaltsblatt», 1975, S. 108 ff.; G. Kouv, Eugen Alex-
ander v. Miihlfeld, in H. REINALTER (ed), Biographisches Lexikon zur Geschichte der demo-
kratischen und liberalen Bewegung in Mitteleuropa, Bd. 2, im Erscheinen.
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Reihe an Entwiirfen fiir Einzelgesetze, welche einzelne Grundrechte rea-
lisieren sollten. Tatsachlich war ihm auch in zwei Fillen Erfolg beschie-
den, nimlich mit dem Gesetz zum Schutz der personlichen Freiheit sowie
mit dem weiteren zum Schutz des Hausrechts aus 1862*. Dieses gehort
auch heute noch dem osterreichischen Grundrechtskatalog an. Insgesamt
entfaltete sich in den' Landtagen und im Reichsrat ein parlamentarisches
Leben nahezu wie in den Parlamenten konstitutioneller Monarchien. Als
1867 durch den Ausgleich mit Ungarn in Osterreich Verfassungsinderun-
gen notwendig wurden®, setzte das Abgeordnetenhaus ohne entsprechen-
de Grundlage in der Geschiftsordnung einen Verfassungsausschufl wie
seinerzeit der Reichstag im Jahre 1848 ein, der sodann durch die Ausarbei-
tung mehrerer Staatsgrundgesetze, die zur Reichsverfassung 1861 hinzu-
traten, die neustindische in cine konstitutionelle Monarchie {iberfiihrte.
Die seit 1861 spiirbaren Tendenzen hin zum Konstitutionalismus hatten
hiermit ihr Ziel erreicht — wenngleich insoferne unvollkommen, als das
Abgeordnetenhaus des Reichsrats weiterhin nicht aus Wahlen hervorging,
sondern, da von den neustindischen Landtagen beschickt, den Charakter
eines neustandischen Ausschufilandtages besal3*,

Dieser Umstand erklirt, dafl nach 1867 die Tendenzen® dahin gingen,
den Konstitutionalismus zu vollenden. Die weitere Verfassungsentwicklung
bestimmte daher nahezu ausschlieflich die Einfithrung und sodann der
Ausbau des Wahlrechts. Die Grenzen des Konstitutionalismus iiberschritt
diese Entwicklung nie, eine Parlamentarisierung des Regierungssystems
trat nicht ein, weder durch eine Verfassungsinderung, noch in der Verfas-
sungspraxis. Angesichts der zahlreichen Nationalitdten, durchkreuzt von
unterschiedlichsten Parteirichtungen, wite eine Regierungsbildung aus dem
Parlament wohl unmoglich gewesen. So stellte denn Ministerprisident
Beck vor der Wahlrechtsreform von 1907 fest: «Die Regierung ... mufl
Zusammensetzung eines schiedsrichterlichen Kollegs besitzen, da sie zwi-
schen den Nationalititen zu vermitteln habe, sie datf ... (daher) nicht die

° RGBI, 87/1862, 88/1862.

' \W. BRAUNEDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, S. 154 ff.; P. BErceR (ed), Der

dsterreichisch-ungarische Ausgleich von 1867. Vorgeschichte und Wirkungen, Wien - Miin-
chen 1967; Der dsterreichisch-ungarische Ausgleich von 1867. Seine Grundlagen und Aus-
wirkungen (Buchreihe der Stidostdeutschen Historischen Kommission, 20), Miinchen 1968,

32\ BRAUNEDER, Austréa’s Bicameralism 1861-1873: Two «First Chambers», in W, BRAUN-
EDER, Studien, Bd. 1: Entwicklung des dffentlichen Rechts, Frankfurt .M. 1994, S. 127 ff.,
insbes. S, 134 ff.

3 \W. BRAUNEDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, S. 158 ff,
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Regierung einer Partei werden, die Regierung des Kaisers muf} die Regie-
rung fiir alle sein»*. Mit der Beibehaltung des Zweikammernsystems wurde
der Hochkonstitutionalismus mit einem Parlament allein als Volksvertre-
tung allerdings nicht erreicht, auch insoferne nicht; als die Landtage bis
zum Ende des Staates 1918 von ihrer Wahl und Zusammensetzung her
neustiandische Interessenvertretungen blieben.

IV. Das REGIERUNGSSYSTEM DER ERSTEN KONSTITUTIONELLEN PERIODE

1. Die Verfassungskonzeption

Die verfassungsrechtlichen Grundlagen bildeten die Verfassung 1848 und,
sie ablosend, die Verfassung 1849%, Der vom Reichstag erarbeitete Verfas-
sungstext konnte vor dessen Auflésung nur zu einem kleinen Teil zum
Beschluf erhoben werden, als Kremsierer Verfassungsentwurf* bildete er
dennoch ein wichtiges Dokument der Verfassungsentwicklung, blieb Vor-
bild iibrigens bis tiber das Ende des Staates 1918 hinaus®. Soweit hier in
der Folge zu einem dieser Texte nicht Abweichendes vermerkt wird, bezie-
hen sich die Ausfiihrungen auf die beiden Vetfassungen und den Krem-
sierer Verfassungsentwurf*,

Kaiser und Ministerrat iibten gemeinsam die Funktion Regierung aus, der
Kaiser ernannte die Minister und berief sie ab, beides ohne Mitwirkung
des Parlaments. Simtliche Verwaltungsbehdrden, auch jene der Linder,
unterstanden in hierarchischer Abstufung letztlich dem Kaiser. Die poli-
tische Ministerverantwortlichkeit gegeniiber dem Parlament bewirkte nicht,
dafl dessen MifStrauensvotum zur Absetzung fiihrte; rechtlich sollten die

34 B. SKOTTSBERG, Der dsterreichische Parlamentarisnus, Géteborg 1940, S. 107 f.

3 Texte: Politische Gesetzsammliung (1793-1848) (vor nun an PGS), 49/1848; RGB!, 150/
1849; auch in: E, BErNATZIK, Die dsterreichischen Verfassungsgesetze mit Erliuterungen
(Studienausgabe Osterreichischer Gesetze, Bd. 3), Wien 1911, S. 102 f£., S. 150 ff.; sowie
in I. ReITER (ed), Texte zur dsterreichischen Verfassungsentwicklung 1848-1955, Wien 1997,
S.1ff 8. 33 ff.

36 Text in E. BERNATZIK, Die dsterreichischen Verfassungsgesetzte, S. 115 ff; 1. REITER (ed),
Texte zur osterreichischen Verfassungsentwicklung 1848-1955, S. 20 ff.

7 . BRAUNEDER, Karl Renners «Entwurf einer provisorischen Verfassung», S. 198.

38 \W. BRAUNEDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, S. 112 ff.; DERs., Geschichte der

Struktur der allgemeinen Verwaltung in Osterreich, in W, BRAUNEDER, Studien, Bd. 1, S. 279
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Minister dem Reichsgericht verantwortlich sein. Erstmals der Kremsierer
Entwurf und sodann die Verfassung 1849 sahen ein weiteres, vom Parla-
ment unabhingiges Organ an der Staatsspitze vor, den Reichsrat®®. Der
Kremsierer Entwurf konzipierte ihn als ein Beratungsorgan des Minister-
rates, also ausdriicklich nicht als einen Kronrat, die Verfassung 1849 hin-
gegen als Beratungsorgan' des Kaisers und des Ministerrates, somit auch
als Kronrat. Die Reichsrite wurden vom Kaiser ernannt, der dabei «auf
die verschiedenen Theile des Reiches mégliche Riicksicht zu nehmen»
hatte, der Reichsrat sollte also in seiner beratenden Funktion auch die
Gesamtmonarchie reprisentieren. Die Abinderung des Reichsratsstatuts
1851 machte dann allerdings aus dem Reichsrat einen Kronrat in Gleich-
rangigkeit mit dem Ministerrat®.

Dem Kaiser mit seinem Ministerrat und ab der Verfassung 1849 dem
Reichsrat stand das Parlament gegeniiber, der Reichstag. Alle Verfassungs-
texte konzipierten ihn, wenigstens urspriinglich, nach dem Zwei-Kam-
mern-System. Neben der gewihlten Kammer, «kKammer der Abgeordne-
ten» (Verfassung 1848), «Volkskammer» (Ktemsierer Entwurf) beziehungs-
weise «Unterhaus» (Verfassung 1849), sah die Verfassung 1848 mit dem
«Senat» eine Pairs-Kammer vot, der Kremsierer Entwurf mit der «Linder-
kammer» eine Lindervertretung und die Vetfassung 1849 mit ihrem «Ober-
haus» eine neustindisch zusammengesetzte Landervertretung. Mit der Mai-
Novelle zur Verfassung 1848 wurde allerdings der Senat abgeschafft, um
die Volksvertretung der anderen Kammer nicht zu beeintrichtigen. Mit
dem dann dennoch beibehaltenen, wenngleich unterschiedlichen, Zwei-
Kammer-System wurde aber gerade dieses wieder ins Auge gefaflt, wenn-
gleich im Kremsierer Entwurf zugunsten des Féderalismus, in der Verfas-
sung 1849 aber als bewufite Beschrinkung der Volkskammer.

Mit sogar zwei vom Parlament unabhingigen, dafiir aber vom Monarchen
stark abhingigen Organen bildete die monarchische Spitze einen starken
Gegenpol zum Parlament. Da der Reichstag nach beiden Verfassungen
nicht das Recht zur Fassung eines Beharrungsbeschlusses besaf}, bedeu-
tete die einmalige Verweigerung der Sanktion durch den Kaiser daher das
Einlegen eines absoluten Vetos. Der Kremsierer Entwurf hingegen sah
nun ein suspensives Veto vor. Den Kaiser stirkte weiters das Recht, den
Reichstag aufzulosen.

 Der Reichsrat wird derzeit von einem Dissertanten des Verfassers, R. Katary, unter-
sucht. Vgl. auch E. LINDINGER, Der jiingere Staatsrat, jur. Diss., Wien 1998.

® RGBI, 92/1851, 196/1851.

62



2. Die politische Praxis

Die erste konstitutionelle Periode mit ihrer Dauer von fast genau vier
Jahren besal in der Verfassungswirklichkeit nur wihrend siebeneinhalb
Monaten ein konstitutionelles Regierungssystem, nimlich vom Zusam-
mentritt des Reichstags im Juli 1848 bis zu seiner Auflosung in den ersten
Mirztagen 1849 (unten, b). Dem vorgelagert war eine Art neustindisches
Provisorium (unten, a), nachgelagert ein unechter Konstitutionalismus
(unten, c).

a. Das neustindische Vorspiel

Das Verfassungsversprechen vom 15. Mirz" sah als Provisorium eine Art
von neustdndischem System vor; neustindisch deshalb, weil es eine Einbe-
rufung der Landtage ausdriicklich «mit verstitkter Vertretung des Biirger-
standes» anordnete, provisorisch, weil dieser Versammlung aufgetragen
war, eine Constitution zu erstellen, was zumal dadurch, dafl dieses Wort
eigens in den Text des Verfassungsversprechens eingefiigt worden war,
die kiinftige Herstellung einer konstitutionellen Monarchie ankiindigte.
Am 17. Mirz wurde die Einsetzung eines «verantwortlichen Ministerra-
tes» befohlen und es wurden am 18. Mirz die Landtage einberufen, aus
deren Mitte sich ein AusschufSlandtag bildete, der Stindische Zentralaus-
schufl, der am 10. April 1848 erstmals zusammentrat. In seiner Zusam-
mensetzung reprasentierte der standische Zentralausschuf allerdings weder -
samtliche Landtage noch simtliche Stinde in einer auch nur annihernd
proportionalen Weise, sondern es gab eine Uberreprisentation biirgerlicher
Mitglieder, was dem Zentralausschuf inen neustindischen Charakter gab.
Im wesentlichen wies der Zentralausschuf eine Zusammensetzung auf,
wie er sich diese auch fiir das kiinftige osterreichische Parlament vorstell-
te, er bestand namlich aus Angehorigen von «Besitz und Intellegenz»
sowie der «Aristokratie», was ihm als «eine Vertretung des Volks» galt®.
Die Mitglieder verstanden sich auch als «Abgeordnete», freilich mit der
Einschriankung, man konne den Zentralausschull «nicht als wahren Aus-
druck des Volkes gelten lassens, offenbar deshalb, weil er nicht aus Wahlen
hervorgegangen war. So stellt er sich als ein provisorisches neustdndisches
Gremium dar. Von seiner Tétigkeit her nahm er eine Stellung nahezu wie
eine Konstituante ein. Der Zentralausschuf} lie§ durch je einen eigenen
Referenten einen Entwurf fiir eine Gemeindeordnung, die Grundent-

4 Zum Folgenden K. HUGELMANN, Der stindische Zentralausschup, S. 170 ff.
42 \W. BRAUNEDER, Der Beitrag, S. 46 f.
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lastung, die Landesverfassungen und die Gesamtstaatsverfassung erarbei-
ten, auch trat er in Verkehr mit dem Ministerrat, beispielsweise wurde
sein Gesamtstaats-Verfassungsentwurf diesem «als die Ansicht der Meht-
heit der Abgeordneten vorgelegt». Als Kaiser und Innenminister Vertre-
tern Bohmens verfassungsrechtliche Zusagen machten, filschlicherweise
Béhmische Charte benannt, befragten sie dazu den Innenminister und
schlieflich kam es hinsichtlich der Gesamtstaatsverfassung zu einer gemein-
samen Sitzung von Mitgliedern des Zentralausschusses mit dem Minister-
rat. Zu diesem Verstindnis und Handeln des Zentralausschusses trug wohl
mit bei, daB er von der Existenz des «Vorparlaments» in Frankfurt a.M.
Kenntnis hatte. Ahnlich wie der Zentralausschufl setzte es sich aus meist
liberalen Abgeordneten der deutschen Landesparlamente zusammen, zu
ihm reisten {ibrigens auch fiinfzehn Osterreicher an®, und beschlof Grund-
lagen fiir die kiinftige Verfassung. Bach, selbst Mitglied des Zentralaus-
schusses, wertete spiterhin sein Mitwirken am Zustandekommen der
Verfassung 1848 als ein solches von Lindetvertretern®,

In der Verfassungswirklichkeit bestand damit das provisorische System
einer neustindischen Monarchie: Vom Kaiser eingesetzte Minister berie-
ten sich zumindest in wichtigen Fragen mit einem neustindischen Zen-
tralorgan. Das neustandische Element verstirkten die Landtage, da auch
sie im Sinne des Verfassungsversprechens vom 15. Mirz «mit verstirkter
Vertretung des Biirgerstandes» und zum Teil auch des Bauernstandes
zusammengetreten waren, Zufolge der konstitutionellen Verfassung 1848,
vor allem aber mit ihrer Mai-Novelle war dieses System klar erkennbar
ein Provisorium, denn nicht nur bedeutete die Realisierung der Verfas-
sung 1848 die Herstellung der konstitutionellen Monarchie, sondern es
war die Verfassungsgestaltung mit der Mai-Novelle dem kiinftigen Reichs-
tag als einer konstituierenden Nationalversammlung aufgetragen.

b. Die konstitutionelle Verfassungsrealitit

Mit dem Zusammentritt des Reichstags am 22. Juni 1848 war das konsti-
tutionelle System der Verfassung 1848 komplett: Zu Kaiser und Minister-
rat trat mit dem Reichstag das Parlament hinzu. Bis zur Auflésung des

“ Ibiden; W. BRAUNEDER, Osterreichs Verfassungsentwicklung 1848-1918;J.A. voN HELFERT,
Geschichte der Osterreichischen Revolution, Bd. 1, Freiburg - Wien 1907, S. 413; G. KoHL,
«Welkende Sonnenblume» oder »Erste Stadt von Europas? Wiener Stimmungen zum stid-
tischen Rang Wiens 1848, in «Wiener Geschichtsblitter», 158, 1998.

“ Haus-, Hof- und Staatsarchiv Wien, Ministerratsprotokolle 1849, hier vom 12.2., fol.
140; W. BRaUNEDER, Osterreichs Verfassungsentwicklung 1848-1918.

64



Reichstags anfangs Mirz 1849 entwickelte sich eine echte konstitutionelle
Verfassungssituation, die seit der Oktober-Revolution zunehmend von
einem Spannungsverhiltnis zwischen der Regierung, dem Kaiser und dem
Ministerrat, und dem Parlament, dem Reichstag, gekennzeichnet wurde.

Der Reichstag” nahm seine verfassungsmifigen Aufgaben sogleich tat-
kriftig in Angriff, Die erste, noch vom Ministerrat beschlossene Reichs-
tags-Geschiftsordnung hatte vorgesehen, es werde dem Reichstag ein «Ver-
fassungs-Entwurf» zu iibergeben sein, welchen dieser sodann «det reifen
Beratung» unterziechen werde. Davon riickte nun der Reichstag ab, die
weitere, von ihm beschlossene Geschiftsordnung sah derartiges nicht mehr
vor, sondern vielmehr die Erarbeitung der Verfassung in einem eigenen
Verfassungsausschufl. Tatsichlich widmete sich der Reichstag in ganz
umfassender Weise dem Verfassungswerk. Er setzte dafiir einen Verfas-
sungsausschul} ein, dieser zwei Unterausschiisse, einen zur Erarbeitung
des Grundrechtskatalogs und den anderen fiir die {ibrigen Verfassungs-
teile, deren Entwiirfe berieten auch die Abteilungen, vor allem aber fand -
im Verfassungsausschuf eine umfassende und tiefschiirfende Verfassungs-
diskussion statt®, Der Reichstag interpellierte die Minister, diskutierte
und beschlo Anleihen, ergriff die Initiative zu Gesetzen wie vor allem,
verbunden mit dem Namen Hans Kudlich, zur Grundentlastung, der so-
genannten «Bauernbefreiung». Der Reichstag nahm etwa die Regierungsetr-
klirung des neuen Ministerprisidenten Schwarzenberg entgegen, sodann
das Thronbesteigungsmanifest des neuen Kaisers Franz Joseph, die er
beide erwiderte, letzteres mit einer eigenen Deputation,

Das Ergebnis der Verfassungsarbeiten brachte allerdings den Reichstag
rasch in einen Gegensatz zu Kaiser und Ministerrat, und zwar vor allem
mit der schon erwihnten”, dem konstitutionellen System widersprechen-
den Festlegung der Volkssouverdnitit in dem Satzteil: «Alle Staatsgewal-
ten gehen vom Volke aus». Dieses Satzes wegen® beschloff der Minister-

% Zum Folgenden S. MoRSCHER, Die Geschiftsordnungen des Konstituierenden Reichs-
tages 1848/1849, Innsbruck 1984.

6 A. SPRINGER (ed), Protokolle des Verfassungsausschusses im Osterveichischen Reichstage,
Wien 1885; A. FiscHEL, Die Protokolle des Verfassungsausschusses iiber die Grundrechte,
Wien 1912; E. WEINZIERL-FISCHER, Die Abteilungsberatungen des Osterreichischen Reichs-
tages 1848/49 iiber die Grundrechte, in Bericht iiber den 4. dsterreichischen Historikertag
1956, Wien 1957; Verbandlungen des Osterreichischen Reichstages nach der Stenographi-
schen Aufnabme, Wien 1848-49, Nachdruck Wien 1970,

7 Vgl. oben, Anm. 19.

8 \W. BRAUNEDER, Die Gesetzgebungsgeschichte der dsterreichischen Grundrechte, S. 216.
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rat am 2. Weihnachtsfeiertag 1848 seine Nichtteilnahme an der kiinftigen
Beratung der Grundrechte im Reichstagsplenum. Ganz nach konstitutio-
nellem Muster war fiir ihn im Falle der Nichtbeachtung seiner Bedenken
«die Auflosung des Reichstag oder der Riicktritt des Ministeriums unver-
meidlich». Fin Beheben dieser Spannung erhoffte sich der Ministerrat
dadurch, dal er einen Abdnderungsantrag zu den vorgeschlagenen Grund-
rechten vorbereiten lie, und zwar nicht einmal als Regierungsvorlage,
sondern als Initiativantrag des Abgeordneten Helfert. Das Plenum be-
gann jedoch, die vom Verfassungsausschufl vorgeschlagenen Grundrechte
zu beschliefRen.

So schopfte der Reichstag bis zuletzt seine verfassungsrechtlichen Moglich-
keiten aus. Dem standen allerdings die Befugnisse von Kaiser und Mini-
sterrat gegentiiber. So hatte der Reichstag keinen Einfluf} auf die Ernennung
und Abberufung der wechselnden Ministet, beispielsweise auf die Bestel-
lung des Fiirsten Schwarzenberg zum Ministerprasidenten. Auch blieb es
dem Ministerrat unbenommen, einen eigenen Verfassungsentwurf zu er-
stellen, was ab etwa Jahresbeginn 1849 geschah, als er sehen mufite, es
werde mit dem Reichstag in der Verfassungsfrage zu keiner Einigung
kommen. Daher schlug der Ministerrat schlieflich dem Kaiser vor, den
Reichstag, konstitutionellem Vorgehen gemil, aufzulosen — dies geschah
zum 7. Mirz 1849.

Konstitutionellem Muster, konkret der Verfassung 1848, hitte nun ent-
sprochen, den aufgelosten durch einen neuen Reichstag zu ersetzen, also,
Wahlen zum Reichstag aufgrund der bestehenden Wahlordnung auszu-
schreiben und durchzufiihren. Dazu aber kam es nicht. Unter Bruch der
Verfassung 1848 ersetzte diese der Kaiser durch eine ohne die vorge-
schriebene Mitwirkung des Reichstags allein von thm erlassene neue Ver-
fassung, die Verfassung 1849,

¢. Der unechte Konstitutionalismus

Die Verfassung 1849 schrieb abermals das System der konstitutionellen
Monarchie fest, und zwar gegeniiber der Verfassung 1848 sogar in
ausgereifterer Form®, so dafl sie auch daher vorerst gute Aufnahme fand™.

¥ T ScHLITTER, Versdumte Gelegenbeiten — Die oktroyierte Verfassung vom 4. Mirz 1849,
Wien 1920.

*® M. voN StuBeNraUCH, Einige Worte iiber die Reichsverfassung fiir das Kaiserthum
Oesterreich vom 4. Marz 1849, in «Osterreichische Zeitschrift fiir Rechts- und Staatswis-
senschaft», 2, 1849, insbes. S. 108 {. («im Wesentlichen allen gerechten Wiinschen des
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Der Verfassungsbruch freilich gab Grund zu einer Skepsis, vor allem
auch das Wissen darum, dafl zahlreiche Berater des Monarchen von der
konstitutionellen Regierungsform abrieten, die ihre Stiitze eigentlich nur
in einer Mehrheit im Ministerrat besafy’'. : :

Die Staatstitigkeit spielte sich auch tatsdchlich auf der Grundlage der
Verfassung 1849 ab, insoferne war das Kaisertum Osterreich formell ein
Verfassungsstaat. Nicht nur wurden einzelne Bestimmungen der Verfas-
sung zum Teil sogar unter ausdriicklichem Hinweis durch Gesetze voll-
zogen®’, sondern es wurden diese auch formell auf der Grundlage der
Verfassung erlassen, namlich unter Bezugnahme auf das interimistische
Gesetzgebungsrecht des Kaisers gemdl § 120. Beispielsweise ergingen
ausdriicklich «in Vollziechung der §§ 77-83 der Reichsverfassung tiber
Einrathen Unseres Ministerrathes» in den Jahren 1849 und 1850 zahlrei-
che Landesverfassungen®. Sie zeigen zwar einerseits, dafl an eine Ausfiih-
rung der Verfassung 1849 vorerst durchaus gedacht war, andererseits aber
auch, in welcher Weise dies geschehen konnte. Die Landtage waren nim-
lich durchaus nicht als Patlamente im Sinne eines weitestgehend allgemei-
nen und gleichen Wahlrechts konzipiert, sondern zufolge eines
Kurienwahlrechts als neustiandische Interessenvertretungen, und dies, wie
ein Motivenbericht dazu zeigt™, ganz bewufit. Dies erlaubte natiirlich
Riickschliisse auf die kiinftige Zusammensetzung des Reichstags. Die Ver-
fassungswirklichkeit bestimmte daher zwar ein Vollzug der konstitutionel-
len Verfassung 1849, aber in Hinblick auf das Regierungssystem nur ein
unechter Konstitutionalismus. Neben Kaiser und Ministerrat fungierte,
mangels eines Parlamentes, der Reichsrat nahezu als Ersatzparlament. Sein
Statut von 1851 wurde ausdriicklich «in Ausfiihrung der §§ 96 bis 98 der
Reichsverfassung» sowie aufgrund der «§§ 87 und 120 der Reichsverfas-
sung» erlassen, seine Stellung dieser gegeniiber aber ausgeweitet und
dadurch zum Ersatzpatlament gemacht, daf§ er «in allen Fragen der Gesetz-
gebung gehort, und die Anhdrung desselben in der Kundmachung der

Volkes zu entsprechen geeignet» sollte die Verfassung «mit dankbarer Anerkennung hinge-
nommen werden»).

1 W, BRAUNEDER, Die Gesetzgebungsgeschichte der dsterveichischen Grundrechte, S. 244 ff.

2 Ibidem, S. 259 f.

5> RGBI, 1/1850, 2/1850, 3/1850, 8/1850, 9/1850, 11/1850, 12/1850, 18/1850, 21/1850,

22/1850, 26/1850.
% Beilage-Heft zum allgemeinen Reichs-Gesetz- und Regierungshlatte, 1850, S. 3 ff., insbes.

S.8f.
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Gesetze erwihnt» werden mullte (§ 7). Der Reichsrat setzte sich aus dem
Prisidenten, den Reichsriten und zeitlichen Teilnehmern zusammen, wobei
letztere «aus allen Stinden und Theilen der Monarchie» beigezogen
wurden®, was ein neustindischen Charakter ermdglichte.

Mit dem Kaiser und dem von ihm ernannten Ministerrat sowie vor allem
mit dem neustindisch zusammengesetzten Reichsrat als eines bloflen
Beratungsorgans war eine Verfassungswirklichkeit geschaffen, die einer
neustindischen Monarchie dhnlich war, aber doch nicht entsprach. Dies
deshalb, weil das quasi-neustindische Organ, der Reichsrat, eben in Waht-
heit kein Organ irgendwelcher Stiande, sondern ein solches des Kaisers
war. Zufolge der Abstiitzung auf Inhalt und gesetzgeberische Form der
Verfassung 1849 sowie durch die Beizichung von Ministerrat und Reichs-
rat, schliefilich auch durch die Gesetzespublikation im Reichsgesetzblatt
und in Landesgesetzblittern bestimmte die Verfassungswirklichkeit ein
Absolutismus, wenngleich dieser Elemente wegen in neuer Att, eben ein
sogenannter Neuabsolutismus.

Vor diesem Hintergrund fand schlieflich ab 1851 die schon beschriebene
Entwicklung®® zu einer neustindischen Monarchie statt.

V. Das REGIERUNGSSYSTEM DER NEUSTANDISCHEN PERIODE

1. Die Verfassungskonzeption

Die Grundlage des Verfassungssystems bildeten im wesentlichen die
Verfassungsgrundsitze 1852”7 mit ihrer spiten Erganzung durch das
Oktoberdiplom 1860, das schlieflich durch die Reichsverfassung 1861%
konkretisiert wurde. Dazu kamen weitere Gesetze wie etwa das Reichs-
ratsstatut 1851 mit seinen Modifikationen® insbesondere durch die Schaf-

> RGBI, 92/1851, §§ 13 ff.; zur personellen Besetzung des Reichsrates vgl. F. WALTER,
Die ésterreichische Zentralverwaltung, Bd. 1I/1, Wien 1864, 1, S. 478, 558.

% Vgl. oben, Abschnitt IIL.2.
7 RGBI, 4/1851.

%8 RGBI, 226/1860.

% RGBI, 20/1861.

€ RGBI, 92/1851, 196/1851.



fung des Verstirkten Reichsrats 1860%, 1861 auch das Staatsratsstatut®,
Gegeniiber der bisherigen Situation verschoben sich die Gewichte im
Regierungssystem®. Die Regierung bildeten nun nicht mehr Kaiser und
Ministerrat, sondern Kaiser und Reichsrat als Kronrat. Der Ministerrat
wurde in «Ministerkonferenz» umbenannt und stellte blo8 die Versamm-
lung der einzelnen Minister als Spitzen der jeweiligen Verwaltungszweige
dar, womit in Einklang stand, daf es auch keinen Ministerprisidenten
gab. Mangels anderer Organe, vor allem zufolge der noch ausstehenden
Landtage wie eines Zentralorgans war das Regierungssystem das eines
Neuabsolutismus.

Die Verfassungsgrundsitze 1852% sahen die Errichtung von Landtagen
fur die einzelnen Linder als Landesvertretungen vor, wobei sowohl deren
Bezeichnung wie auch jene der Linder nach historischen Vorbildern
wechseln konnten, aber doch in der Sache die gleiche Struktur aufwiesen.
Sie sollten neustindisch beschickte Interessenvertretungen sein, wobei
die Beschickung seitens lokaler Gremien zu etfolgen hatte, namlich ent-
weder aus den drei untetschiedlichen Typen an Ortsgemeinden, den ein-
fachen Ortsgemeinden sowie den beiden Stadtgemeindetypen, wie auch
aus den neben ihnen zu errichtenden Gutsgebieten, einer Art Renaissance
der Grundherrschaft®. Die Vertreter der Landgemeinden, der Stadtge-
meinden und des Grofgrundbesitzes der Gutsgebiete hitten sich in den
entsprechenden Kurien der Landtage wiedergefunden. Diese neustin-
dischen Landtage waren ausdriicklich nach dem Muster der altstindischen
Landtage des Vormiirz, konkret der standischen Verfassung fiir Tirol 1816
im neustdndischen Sinne fortzuentwickeln® — ein typischer Gedanken-
gang des Historischen Staatsrechts, das sich auch duflerlich in den schon
erwihnten verschiedenartigen Bezeichnungen wie tibrigens auch fiir die
Stadtgemeinden niederschlug. Derartige Landtagsstatute lagen alsbald im

6 RGBI, 56/1860.

62 RGBI, 22/1861.

V. BRAUNEDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, S. 296 £.

Y. REDLICH, Das dsterreichische Staats- und Reichsproblem, Bd. 1, Leipzig 1920, S. 382
ff.

© W. BRAUNEDER, Vo neo-stindischen Staatselement zum lokalen Verwaltungssprengel:

Das sterreichische Gutsgebiet, in W. BRAUNEDER, Studien, Bd. 1, S. 141 ff.

% B, voN MEYER (ed), Erlebnisse des Bernbard Ritter von Meyer I, Wien - Pest 1875,
S. 353.
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Entwurf vor, ihre Verwirklichung verlangte jedoch vorerst nach einer
Einrichtung der verschiedenen Gemeinden und der Gutsgebiete. Das ent-
sprechende Gesetz dafiir erging jedoch erst nach einigen Jahren als
Gemeindegesetz 1859%". Da der staatliche Aufbau somit erst der Gemeinde-
struktur bedurfte, gab es vorerst {iberhaupt noch keine Aussage iiber das
neustindische Zentralorgan fiir die Gesamtmonarchie. Von einem derar-
tigen «Centralorgan» war jedoch in groben Umziigen schon 1852 die
Rede gewesen®. Man dachte dabei naturgemaf an einen. General- oder
eher Ausschufllandtag als der einzigen Gestaltung, die sich systemkon-
form anbot: Wie die verschiedenen Gemeinden die jeweiligen Landtage,
so hitten diese das Zentralorgan zu beschicken. Den Landtagen wie dem
Zentralorgan wire, nach dem Vorbild det vormirzlichen Landtage, kein
Beschluf-, sondern nur ein Beratungsrecht des Monarchen als dem allei-
nigen Gesetzgeber zugestanden.

Der gesetzliche Aufbau der neustindischen Monarchie sah daher nach
dem Erlafl des Gemeindegesetzes 1859 wie folgt aus: Im Sinne der Verfas-
sungsgrundsitze 1852 stand die gesetzliche Grundlage fiir die Lokalstruktur
mit dem Gemeindegesetz 1859 in Kraft, die Entwiirfe fiir Landtagsstatute
lagen vor, ausstindig war noch der Entwurf fiir das Zentralorgan. In diese
unvollkommene Situation brach det Krieg mit Sardinien-Piemont herein,
dessen ungliicklicher. Ausgang zu einer Beschleunigung der Verfassungs-
entwicklung fithrte. Die Entwicklung®. schlug sozusagen um, nicht. der
Aufbau von unten tiber die Errichtung von Gemeinden und Landtagen
hin zum Zentralorgan konnte abgewartet werden, sondern es wurde so-
gleich, und zwar provisorisch, das Zentralorgan geschaffen. Dafiir be-
niitzte man die vorhandene Institution des Reichsrats und schuf von ihm
eine zweite Form, den Verstirkten Reichsrat durch die Hinzuziehung von
Landervertretern kraft Ernennung des Kaisers. In diesem Verstirkten
Reichsrat” wurden die bisherigen 22 Reichsrats-Mitglieder von den 38
neuen Lindervertretern dominiert, als Liandervertreter fiihlten sich {ibri-
gens auch die ungarischen Mitglieder, so dafl insgesamt der Verstirkte
Reichsrat {iberwiegend einem — zufolge der Ernennung blof provisori-
schen ~ neustindischen Ausschuflandtag entsprach. Im Sinne der
neustindischen Monarchie kam diesem Organ kein Beschlu8recht, auch

" RGBI, 158/1859.

% B. voN MEYER, Erlebnisse, S. 355 f.

. BRaUNEDER, Osterreichs Verfassungsentwicklung 1848-1918.
° RGBI, 56/1860.

70



kein Initiativrecht zu, es fungierte lediglich als Beratungsorgan des Mon-
archen durch das Erstatten von Gutachten. Eine wichtige Kompetenz-
vermehrung fand im Juli 1860 statt, als dem Verstirkten Reichsrat das
parlamentsmilige Zustimmungsrecht in der Steuergesetzgebung zugespro-
chen wurde. Mit dem Oktoberdiplom 1860 wurde der formelle Schluf3-
stein in das mit den Verfassungsgrundsitzen 1852 nur unvollkommen
errichtete Gebiude gesetzt: Als Reichsrat schlechthin wurde der Verstirk-
te Reichsrat zum definitiven Zentralorgan gemacht, wobei die von den
Landtagen zu entsendenden Mitglieder auf einhundert aufgestockt wur-
den, die auf die Lander «im Verhiltnisse der Ausdehnung, Bevolkerung
und Besteuerung» zu verteilen waren. Diesem neuen Reichsrat kam somit
ganz tiberwiegend der Charakter eines AusschuBlandtages zu, er besafl so
wie der Verstirkte Reichsrat nahezu ausschliefllich eine beratende Funkti-
on mit allerdings einem parlamentsihnlichen BeschluB8techt in bestimm-
ten finanziellen Angelegenheiten.

Die Reichsverfassung 18617 konkretisierte das Staats- und Regierungssy-
stem wie es schon bisher bestanden hatte, im Oktoberdiplom 1860 ergin-
zend grundgelegt worden war, verinderte es aber auch und baute es
weiter aus. Veranderungen und Ausbau betrafen den neuen Reichsrat, der
nunmehr parlamentsihnlich in zwei Kammern organisiert wurde, dem
Herrenhaus und dem Abgeordnetenhaus, auch wurden seine Kompeten-
zen insoferne erweitert, als die bisherigen Anhérungs- zu Beschlufirech-
ten verstarkt wurden. Funktional entsprach der Reichsrat damit einem
konstitutionellen Parlament, von seiner Zusammensetzung her jedoch nicht,
da das Abgeordnetenhaus nicht gewihlt, sondern von den Landtagen
beschickt wurde. Vom Blickwinkel eines Zweikammern-Parlaments bese-
hen bestand der Reichsrat sozusagen aus zwei Ersten Kammern, namlich
aus dem Herrenhaus als einer Pairskammer und dem Abgeordnetenhaus
als Landervertretung, in der Form eines Ausschuflandtags. Die gesetzge-
bende Gewalt war so konzipiert, dafl der Kaiser als Gesetzgeber fungier-
te, dabei allerdings in Gesamtstaatsangelegenheiten an die Mitwirkung
des Reichsrats, in Landesangelegenheiten an die der Landtage gebunden
wat. Reichsrat wie Landtage waren in ihrer Titigkeit strikt auf den Mon-

™ Zum Folgenden W. BRAUNEDER, Geschichte der Struktur, S. 301 ff.; pERS., Osterreichi-
sche Verfassungsgeschichte, S. 141 {f.; J. RepLICH, Das ésterreichische Staats- und Reichspro-
blem, S. 672 tf.; F. FeLLNER, Das Februarpatent von 1861, Entstebung und Bedeutung, in
«Mitteilungen des Instituts fiir dsterreichische Geschichtsforschung, 63, 1955, S. 549 ff.

2 \Y. BRAUNEDER, Awustria’s Bicameralism 1861-1873.
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archen ausgerichtet, nimlich jene ihm gegeniiber als Reichsvertretung,
diese als Landesvertretung; signifikant fiir diese Ausrichtung ist etwa der
Umstand, dafl die Landtage untereinander nicht in Verkehr treten durf-
ten, Die Bindung des Kaisers in der Gesetzgebung wich allerdings vom
neustindischen Modell ab und naherte sich dem konstitutionellem Sy-
stem.

Stark verindert wurden schon 1860 die Regierungsorgane”. Neben die
Ministerkonferenz, ab 1861 den Ministerrat, traten Organe ganz untet-
schiedlicher Natur, namlich teils mit umfassenden Kompetenzen fiir die
Gesamtmonarchie wie Ministerprasident, Polizei-, Aufen-, Kriegs- und
Handelsminister, teils nur mit solchen fiir entweder Cisleithanien wie der
Staatsminister oder Ungarn wie der ungarische Hofkanzler beziehungs-
weise Kroatien-Slawonien wie der Prisident des kroatisch-slawonischen
Hofdikasteriums, von denen einige gar keine BeschluB8rechte besalen wie
etwa der gesamtstaatliche Handelsminister. In Hinblick auf diese Organe
bestand Kaiser Franz Joseph auf seinem «Recht der ganz freien Wahl»,
auch trug er ihnen auf, den nunmehrigen Verfassungszustand gegen jede
Verinderung zu schiitzen, «sei es durch Dringen des Reichsrates oder der
Landtage, sei es durch revolutionire Versuche der Massen»™. Mit den
vorerwihnten Organen und ihren Kompetenzen, dem Fehlen etwa von
Grundrechten, Gewaltenteilung, Garantie der richtetlichen Unabhingig-
keit und Ministerverantwortlichkeit blieb das System der neustdndischen
Monarchie unangetastet und sollte auch nach den klaren Auflerungen des
Kaisers nicht weiterentwickelt werden. Dazu kam noch, daf§ an die Stelle
des alten Reichsrats der neugegriindete Staatsrat sowie als Kronrat wie
aber auch als Beratungsorgan des Ministerrates trat — mit ihm als einem
parlamentsunabhingigen hdchsten Organ blieb also ein weiteres Element
der neustindischen Monarchie erhalten”. Das Historische Staatsrecht hatte
seinen Hohepunkt erreicht: wie ausdriicklich im Oktoberdiplom 1860
erwihnt, im Reichsrat und eigentlich mehr noch in den Regierungsorganen.
Die Ablehnung des Konstitutionalismus konnte kaum augenfalliger sein.

. RuMPLER, Ministerrat und Ministerratsprotokolle 1848 bis 1867. Bebordengeschichtliche
und aktenkundliche Analyse, in Die Protokolle des Osterreichischen Ministerrates 1848-
1867, Einleitungsband, Wien 1970, S. 60 f.; W. BRAUNEDER, Osterreichs Verfassungs-
entwfz’c/elung; E. BERNATZIK, Die Osterreichischen Verfassungsgesetze mit Erliuterungen, S.
228 £,

" H. RUMPLER, Ministerrat und Ministerratsprotokolle, S. 64; J. RepLicH, Das dsterreichi-
sche Staats- und Reichsproblem, S. 808.

> Vgl. oben, Anm. 39.
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2. Die politische Praxis

Mit der Etablietung des Verstirkten Reichsrats im Frithjahr 1860 und
sodann durch den neugestalteten Reichsrat aufgrund der Reichsverfassung
1861 als das bisher fehlende Zentralorgan bildeten deren Aktivititen ab
1860, mehr noch ab 1861 entscheidende Zisuren in der Praxis der
neustindisch konzipierten Monarchie.

a. Die neuabsolutistische Phase

Bis zum Ende des Fehlens des erwihnten Zentralorgans wie auch der
Landtage, also bis 1860, bestimmte die politische Praxis der schon er-
wihnte Neuabsolutismus’™.

Der Ministerrat beziehungweise die nachfolgende Ministerkonferenz erar-
beitete die erwihnten Entwiitfe fiir die Landtage wie fiir die Gemeinde-
ordnung und konzipierte damit den Ausbau des neustindischen Elements,
welche allerdings der Reichsrat wesentlich verzogerte. Etfolg hingegen
war dem Ministerrat beziehungsweise der Ministetkonferenz mit dem
Aufbau einer Verwaltungs- und Gerichtsstruktur im Sinne eines moder-
nen Staates beschieden”. Der dadurch bewirkte Zugriff des Staates auf
seine Staatsbiirger verstirkte den Eindruck absoluter Staatsmacht.

b. Die provisorische neustindische Phase 1860

Mit dem Verstarkten Reichsrat trat dem Monarchen erstmals ein nahezu
von Eigeninteressen bestimmtes Organ gegentiber, wenngleich als ernanntes
Provisorium. Im Zuge seiner zwar nur beratend-gutachtenden Titigkeit
in Finanzangelegenheiten ergriff der Verstirkte Reichsrat die Moglichkeit,
sich behutsam tiber die Verfassungsfrage zu aulern’, Ein Gutachten tiber
die allgemeine Finanzlage legte er gerade wegen der dariiber unterschied-
lichen SchluBiuBerungen in zwei Varianten vor, nimlich in der eines
Majorititsgutachtens und eines Minorititsgutachtens. Ersteres vertrat den
Standpunkt der Realisierung und des Ausbaues der neustindischen Mo-
narchie im Sinne der Verfassungsgrundsitze 1852 unter Einhaltung des

% Ygl. oben, Abschnitt V.1.

7 Vgl. Beschreibung bei M. voN STUBENRAUCH, Tabellarische Darstellung des Organismus

der osterreichischen Staatsverwaltung, Wien 1855.

8 Verbandlungen des ésterreichischen verstirkien Reichsrates 1860, Wien 1860, Nach-
druck Wien 1972, Bd. 1, S. 716; Bd. 2, S. 122, 295; das Folgende, Bd. 2, S. 37 ff,, S. 41
ff.
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Historischen Staatsrechts, wihrend dieses, allerdings sehr verklausuliert,
eine konstitutionelle Monarchie empfahl. In der voraufgegangenen Ver-
fassungsdiskussion waren die Standpunkte ‘deutlich zutagegetreten, und
zwar unter ausdriicklichem Hinweis auf das Staatslexikon von Rotteck-
Welcker”. Einen Druck zur Konstitutionalisierung oder eine konstitutio-
nelle politische Praxis gab es allerdings nicht.

¢. Die neustindische Phase

Mit der Realisierung der Reichsverfassung 1861, vor allem mit der Wahl
der Landtage, durch deren Beschickung des Abgeordnetenhauses des
Reichsrats sowie der Bildung von dessen Herrenhaus war das seit 1852
fehlende, definitive Zentralorgan geschaffen®. Wie erwihnt, entsprach diese
Struktur einem Zweikammern-Patlament, was eine Kritik am «parlamen-
tarischen Charakter» des Reichsrats auch tatsichlich hervorrief. Diese Kritik
wie auch die Warnung des Kaisers erwiesen sich als berechtigt. Im Reichs-
rat wie in den Landtagen entfaltete sich ein parlamentarisches Leben,
welches nahezu an jenes von 1848-1849 erinnert®. Allerdings schrinkte
die Regierung die Gesetzgebumgstatlgkelt82 des Reichsrates nicht nur durch
eigene Regierungsvorlagen ein, sondern auch insoferne, als es dem Reichsrat
kein Gesetzgebungsmonopol zubllllgte und zwar dadurch daf bestimm-
te Materien nicht in der Form eines Gesetzes, sondern in der von Paten-
ten allein durch den Kaiser geregelt wurden wie etwa das Verhiltnis des
Staates zu den evangelischen Kirchen im sogenannten Protestantenpatent
1861%. Deutlich trat diese Tendenz schlieflich 1865 zutage. Die soge-
nannte Sistierung des Grundgesetzes iiber die Reichsvertretung, also die
zeitweise Nichtanwendung der Gesetzesgrundlage fir die Titigkeit des
Reichsrats, und damit die Suspendierung des Reichsrats selbst sollte eine
Verfassungsgesetzgebung ohne Reichsrat erméglichen, um das verfassungs-
rechtliche Verhaltnis Ungarns in der Gesamtmonarchie neu zu bestim-
men. Tatsichlich vereinbarte der Monarch als durch die Pragmatische
Sanktion bestimmte Konig von Ungarn mit diesem Land eine neue Ver-
fassungssituation fiir Ungarn durch die Wiederherstellung der Verfassung

" Ibidem, Bd. 2, S. 156, S. 295.

8 . BRAUNEDER, Die Entstebung des Parlamentarismus 1861/67 und seine Weiterent-
wicklung, S. 97 ff.

8 Vgl. oben, Abschnitt IV.2.a.
8 Yy, BRAUNEDER, Der Beitrag, S. 64 f.
8  RGBI, 41/1861.
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1848 bei einigen Beschrinkungen zum Zwecke der Aufrechterhaltung der
Gesamtmonarchie, womit sich diese, wenngleich vorerst gerade fiir
Cisleithanien nicht so ganz-ersichtlich, in eine Realunion der beiden Staa-
ten Ungarn und Cisleithanien verwandelte. Die Grundbedingungen fiir
die Herstellung dieses Zustandes, namlich durch das vorerst alleinige
Agieren des Monarchen, hatte die politische Praxis der neustindischen
Monarchie mit threr Dominanz des Monarchen und seiner Organe gerade
in Verfassungsfragen sehr wesentlich ermdglicht. Dazu kommt, daf§ die
cisleithanische Regierung vorerst keine Anderung dieses Regierungssys-
tems ins Auge faflte. Beispielsweise hatte sich Staatsminister Schmerling
1861 strikt gegen die Ministerverantwortlichkeit ausgesprochen®.

VI. DIE ZWEITE KONSTITUTIONELLE PERIODE

Mit dem Ausgleich 1867 schied Ungarn als eigener Staat mit eigener Ver-
fassung aus dem Gesamtstaat aus, dieser ‘beschrinkte sich nun auf
Cisleithanien, das, wie oben erwihnt®, mit seiner Verfassung 1867 nach
dem Vorbild der Verfassung 1849 als konstltutlonelle Monarchie emge-
richtet wurde.

1. Das Regierungssystem

Das Staatsgrundgesetz iiber die Regierungs- und Vollzugsgewalt teilte,
seinem Titel entsprechend, die Regierungsfunktion® dem Kaiser und dem
von ihm einzusetzenden und abzuberufenden Ministerrat zu, die iibrige
Exekutive hatte eine letztlich dem Kaiser untergeordnete Verwaltungs-
hierarchie zu besorgen, wobei die Bezeichnung «Statthalter» fiir die Ver-
waltungschefs grofeter Linder zum Ausdruck brachte, daf sie wie die
gesamte Verwaltung {iberhaupt als Beauftragte des Kaisers zu betrachten
waren. Die politische Ministerverantwortlichkeit gegeniiber dem Parla-
ment fiihrte, so von diesem durch MifStrauensantrag wahrgenommen, nicht
automatisch zur Absetzung des Ministerrates beziehungsweise des Mini-
sters. Die rechtliche Ministerverantwortlichkeit konnte das Parlament vor

8 Y. RUMPLER, Ministerrat und Ministerratsprotokolle, S. 66 £,

& Vgl. oben, Abschnitt I1.2,

8 . BraUNEDER, Osterreschische Verfassungsgeschichte, S. 301 f£; DERs., Das Regierungs-
system bis 1918, in H. ScuaMBEck (ed), Osterreichs Parlamentarismus. Werden und System,
Berlin 1986, S. 169 ff.
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dem Staatsgerichtshof geltend machen, doch wurde dieses Instrument
praktisch nicht effektiv. In der Gesetzgebung kam dem Kaiser ein abso-
lutes Veto zu, das Recht zur Auflosung des Abgeordnetenhauses und vor
allem auch ein Notverordnungsrecht im Falle der Notwendigkeit einer
Regelung zu einer Zeit, in der das Parlament nicht versammelt werden
konnte. Alle diese Instrumente gaben Kaiser und Ministerrat eine iiberaus
starke Stellung im Verfassungsgefiige. Dazu trug letztendlich auch bei,
daf der Staatsrat, da mit dem konstitutionellen System unvereinbar, 1868
abgeschafft wurde”, denn die Regierung war nun nicht mehr gehalten,
sich mit dessen gutichtlichen Aulerungen auseinanderzusetzen.

Das Parlament, der Reichsrat, wurde 1867 unverindert aus der bisherigen
Verfassungssituation ibernommen, bildete somit dadurch, daf das Abge-
ordnetenhaus entgegen seiner Bezeichnung weiterhin nicht gewahlt wur-
de und sich so wie die Landtage neustindisch zusammensetzte, ein ganz
auffallendes Relikt der neustindischen Monarchie. Es war daher schlecht-
hin das Anliegen und auch der Hauptinhalt der weiteren Verfassungsent-
wicklung, das Abgeordnetenhaus aus einer moglichst breiten Wahl hervor-
gehen zu lassen. Nach Einfithrung der Wahl 1873 mit einem Kurien- und
Zensuswahlrecht kam es, nach mehreren Ausweitungen des Wahlrechtes
durch Herabsenken des Zensus, 1907 zur Einfilhrung des allgemein-glei-
chen Mannerwahlrechtes. In der Gesetzgebung fithrte allerdings kaum
ein Weg am Parlament vorbei, denn sein Gesetzgebungsbeschlufl konnte
nicht umgangen werden. Bemerkt sei auch, dafl die Verfassung dem Abge-
ordnetenhaus einen gewissen Vorrang einrdumte, insbesondere dadurch,
daf in Budgetangelegenheiten seine Beschluffassung mafgeblich war.

2. Die politische Praxis

Das verfassungsrechtlich vorgezeichnete Gewicht des Kaisers und seines
Ministerrates, kurz: der Regierung, konnte diese nicht blo behaupten,
sondern eher noch ausbauen. Die Minister blieben solche des Kaisers, wie
dies Ministerprasident Beck 1907 festgehalten hatte®, In dhnlicher Weise
sprach sich Otto Steinwender, der deutschnationale Reichsratsabgeordnete,
gegen eine Parteienregierung aus®. Zur Stirkung der Regierung trug nicht
unwesentlich auch die Realunion dadurch bei, daf deren exekutive Spit-

8 RGBI, 60, 1868.
8 B. SKOTTSBERG, Der dsterreichische Parlamentarisnus, Géteborg 1940, S. 107 f.

8 1, HoseLr, Korublume und Kaiseradler, Wien 1993.
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ze, die k.u.k. Minister, praktisch keinem Parlament verantwortlich waren,
ahnlich auch nicht der Gemeinsame Ministertat als das verfassungsrecht-
lich nirgends vorgesehene Regierungsorgan fiir die Gesamtmonarchie
bestehend aus den eben erwihnten Ministern, den beiden Ministerprisi-
denten und allenfalls auch den beiden Landesverteidigungsministern
Ungarns und Cisleithaniens. Vor allem aber war es die verfassungswidrige
Handhabung des Notverordnungsrechtes, welches sehr wesentlich zur
Dominanz der Regierung beitrug®. Es kam in der Regel nicht deshalb zur
Anwendung, weil das Parlament nicht versammelt werden konnte, son-
dern ganz im Gegenteil dann, wenn es zwar versammelt, aber durch Ob-
struktion nicht handlungsfahig war. Gerade das versammelte, nicht das
nicht einberufbare Parlament fithrte so zur Anwendung des Notveror-
dnungsrechtes, und zwar meist dadurch, dafl das Parlament — konkreter
das Abgeordnetenhaus — in solchen Situationen aufgelost wurde. Dies
ermoglichte es der Regierung zeitweise sogar jahrelang ohne Parlament zu
regieren und als Gesetzgeber zu fungieren™! Signifikant fiir den Einflull
der Regierung auf das Parlament sind i{ibrigens architektonische Details
am Parlamentsgebiude zu Wien, ndmlich dessen Ausschmiickung in viel-
filtiger Weise mit dem Hauswappen der Habsburger-Dynastie.

Das Parlament konnte allerdings in der Praxis seinen Stellenwert ausbau-
en. In den Thronreden” des Kaisers ist eine Entwicklung von der Reichsver-
tretung dem Monarchen gegentiber zur umfassenden Volksvertretung
ablesbat, auch fungierte es neben dem Ministerrat sehr wohl als eine Axt
Motor der Gesetzgebung”. Dem stand aber eine eminente Schwiche ge-
geniiber, und zwar durch die fortlaufende Zersplitterung in immer mehr
Parteien®. Weltanschauliche Richtungen spalteten sich in solche verschie-

? G, Hasiea, Das Notverordnungsrecht in Osterreich (1848-1917). Notwendigkeit und
MiRbrauch eines «Staatserbaltenden Instrumentes» (Studien zur Geschichte der Osterrei-
chisch-ungarischen Monarchie, XXII), Wien 1985.

! So ergingen etwa die Teilnovellen zum Allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbuch (RGBI,
276/1914, 208/1915, 69/1916) wihrend einer iiber dreijahrigen Periode, in der der Reichsrat
nicht versammelt war.

92 A. Bezeeny {ed), Die Thronreden Sr. Majestit des Kaisers Franz Josef I bei der feier-
lichen Eriffnung und Schliefung des dsterreichischen Reichsrates, Wien 1908; W. BraUN-
EDER, Osterreichische Verfassungsgeschichte, S. 183.

% Am Beispiel der Verfassungsfortbildung W. BRAUNEDER, Der Beitrag, S. 64 ff.

% Ubersicht bei O. KNAUER, Das dsterreichische Parlament von 1848-1966, Wien 1969, S.
19 £.; K. BercHrOLD, Osterreichische Parteiprogramme 1868-1966, Wien 1967; zu einzelnen
Parteien: L. BRUGEL, Geschichte der Sozialdemokratie, Wien 1922 ff.; D. HARRINGTON-
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dener Nationalitdten beziehungsweise diese in verschiedene weltanschau-
liche Richtungen. Nach der Reichsratswahl im Jahre 1911 gab es 36 Klubs,
die zum Teil mehrere Parteien umfalten! Einen direkten Einfluf auf die
Zusammensetzung des Ministerrats konnte das Parlament auf diese Weise
nicht erreichen, dieser jedoch nicht unschwer seine Toleranz durch eine
Parlamentsmehrheit. Bestenfalls erzielte das Parlament einen Einfluf} auf,
nicht aber einen solchen durch die Regierung! Zu einer Patlamentarisierung
zufolge einer parlamentarischen Praxis wie im Konigreich Italien kam es
daher in Osterreich/Cisleithanien aus allen diesen Griinden nicht.

VIL. ZUSAMMENFASSUNG

In allen drei Perioden der Verfassungsentwicklung in Osterreich/Cislei-
thanien von 1848 bis 1918 ist eine starke, zum Teil sogar tiberaus starke
Dominanz der Exekutive zufolge ihrer Unabhingigkeit gegeniiber dem
Parlament festzustellen. Die reale Regierungsgewalt des Kaisers leistete
sogar hinhaltenden, wenngleich letztlich erfolglosen Widerstand selbst
gegen eine Konstitutionalisierung. Als die konstitutionelle Monarchie 1867
wieder, und zwar auf Dauer eingeftihrt wurde, war sie mit den Relikten
aus der Zeit der neustindischen Monarchie behaftet: Dazu zihlte das
Zweikammern-System, vorerst die fehlende und lange Zeit hindurch- die
nur sehr beschrinkte Wahl zum Abgeordnetenhaus, vor allem das Not-
verordnungsrecht mit besonders seiner verfassungswidrigen Anwendung.

Eine parlamentarische Praxis analog etwa zur Entwicklung im Ko6nigreich
Italien verhinderte die Parteienzersplitterung im Abgeordnetenhaus, die
hochstens eine Toleranz des Ministerrats, aber keine Einigung auf die
Bildung eines solchen etlaubte. Eine Parlamentarisierung im formellen
Wege konnte durch die Dominanz der Exekutive, vor allem das Vetorecht
des Kaisers wie auch den Widerstand der Minister nicht eintreten. Anders
als im deutschen Kaiserreich noch im Oktober 1918 vollzog Osterreich
nicht den Wandel zur Regierungsform der parlamentarischen Monarchie.
Die in Osterreich Mitte Oktober 1918 vom Kaiser proklamierte Verfas-
sungsteform hitte mit einer Umwandlung Cisleithaniens in einen Bundes-
staat die Staats-, nicht aber die Regierungsform betroffen.

MULLER, Der Fortschrittsklub im Abgeordnetenbaus des Osterreichischen Reichsrates 1873-
1910, Wien u.a. 1972; L. HoBeLr, Kornblume und Kaiseradler.
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Il Parlamento e la forma di governo parlamentare
nel periodo statutario

di Stefano Merling

L

Le vicende del Parlamento italiano durante la vigenza dello Statuto
albertino risultano meglio comprensibili se si tengono presenti i caratteri
propti dello Statuto e le modalita con le quali fu costituito il primo Patla-
mento subalpino, dopo I’elezione della Camera dei deputati del 17 aprile
1848.

Lo Statuto, anzitutto, era ben lontano dal disegnare una forma di governo
fondata sulla centralitd del Parlamento. Le discussioni che si ebbero nel
‘Consiglio di Conferenza’ prima della concessione dello Statuto, dimostrano
come le opinioni pit liberali della classe dirigente piemontese, rappresen-
tate in Consiglio dal conte Borelli, ministro degli Interni e piti autorevole
fra i ministri, fossero ancorate ad un costituzionalismo che vedeva nella
Costituzione francese del 1830 il massimo della possibile ‘evoluzione’ di
quell’unica forma di governo ragionevolmente possibile: la monarchia co-
stituzionale. Cesare Balbo e Pellegrino Rossi erano stati in Italia, come ci .
ha ricordato Catlo Ghisalberti, i due pitt influenti teorici di una trasfor-
mazione dello stato dal modello della monarchia pura al modello teorizzato
in Francia da Benjamin Constant ed in Inghilterra da Henry Brougham:
la forma di governo ‘mista’, nella quale il principio monarchico, quello
aristocratico e quello democratico-rappresentativo potevano convivere,
fondendo insieme le reciproche virti (F. Luciani).

La lettura liberale-moderata della carta costituzionale francese del 1830
fu, dunque, quella che, alla fine, fu recepita nello Statuto. Tuttavia, quella
interpretazione ‘aperta’, se non avanzata, della monarchia costituzionale,
si fondava su alcune palesi contraddizioni interne alla forma di governo
realizzatasi con lo Statuto, e quelle contraddizioni si sarebbero aggravate
progtessivamente nel tempo, fino a dar luogo a due interpretazioni dello
Statuto radicalmente divergenti. :

11 testo, formalmente riveduto dall’autore, mantiene la sua natura orale.
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Da un lato, infatti, lo Statuto albertino aveva recepito con piena coscienza
e lucidita alcuni passi in avanti della Costituzione orleanista: il tempera-
mento, anzitutto, del principio atistocratico, dato che il Senato, anche se
non elettivo, avrebbe dovuto riflettere, in base alle 21 categorie di eleggibili
di cui all’art. 33, non tanto la nobilta di sangue, quanto I'aristocrazia degli
alti funzionari dello Stato e delle pili elevate categorie della societa. Di
pit, il potere legislativo, affidato alle due camere, non soffriva piu di
quelle gravi limitazioni, relative all’iniziativa delle leggi, che erano proprie
della Carta francese del 1814, poiché I'att. 10 dello Statuto attribuiva «la
proposizione delle leggi» non solo al re ma anche a ciascuna delle camere.

E vero, perd, che, in quanto appartenente al genus delle monarchie costi-
tuzionali, lo Statuto albertino non prevedeva quel principio di rigorosa
separazione dei poteri che era stato, non a caso, coerentemente sviluppato
nella forma di governo americana, nella quale il Presidente non era, per
la prima volta nella storia, un «capo dello Stato» in senso proprio (G.U.
Rescigno). Attraverso il potere di proporre le leggi e di sanzionatle, il re
partecipava, invece, nella forma di governo statutaria, all’esercizio del
potere legislativo, come sottolinearono, poi, senza eccezioni quasi tutti i
costituzionalisti del secolo scorso. Inoltre, I'art. 9 dello Statuto attribuiva
al re non solo il potere di legittimare l'esercizio del potere legislativo («... il
re convoca in ogni anno le due camere e pud prorogarne le sessioni ...»),
ma anche quello di sospenderlo attraverso il potere di scioglimento della
Camera dei deputati.

Di pit, la separazione dei poteri era solo embrionale anche rispetto al
potere giudiziario: definito, non a caso, «ordine», e non potere, e desti-
nato ad «amministrare» una giustizia che «emanava» dallo stesso sovrano.

Inoltre, dalle norme che lo Statuto dedicava all’organizzazione delle ca-
mere emergeva, con sufficiente chiarezza, la recezione estremamente limi-
tata con la quale la Costituzione albertina aveva accolto le sollecitazioni
liberali-moderate di Balbo e Rossi, che erano si favorevoli ad una forma
di governo monarchico-costituzionale, ma a condizione che questa si co-
niugasse allo sviluppo del principio rappresentativo.

Nello Statuto il principio rappresentativo era, & vero, riconosciuto ed anzi
costituzionalmente legittimato, ma ci® avveniva in un ambito che era quello
limitato all’ordinamento intetno del Parlamento attraverso le norme che
tutelavano direttamente le camere in quanto organi politici.

Cosi, I’art. 60 attribuiva ad ognuna delle due camere la competenza a
giudicare i titoli di ammissione dei propri membri. Potere di grande rilie-
vo, si pud notare, in un sistema che non garantiva una vera indipendenza

80



del potere giudiziario. Ancora, l’art. 51 riconosceva la natura sovrana, e
percio insindacabile del procedimento di formazione della volonta patla-
mentare, con la norma per la quale i senatori ed i deputati non erano
sindacabili per i voti dati e per le opinioni espresse nelle camere.

A questo proposito, si deve invece sottolineare la limitatezza dell’altra
tradizionale garanzia parlamentare: quella relativa all'immunita dei depu-
tati. Qui, il principio aristocratico risultava posto in una posizione di
assoluto privilegio rispetto a quello rappresentativo. Mentre i senatori non
potevano venire arrestati, fuori del caso di flagrante delitto, se non in
forza di un ordine del Senato, che era il solo competente per giudicare dei
reati imputati ai suoi membri (art. 37 dello Statuto), i deputati invece,
risultavano soggetti alla giurisdizione ordinaria con la sola garanzia del
consenso necessario della camera in ordine alle limitazioni della loro liber-
ta personale, ma solo nel tempo della sessione. E noto, del resto, che
proprio quest’ultima, insufficiente, forma di tutela costituird un serio
problema nello sviluppo dell’esperienza statutaria.

Ancora, strettamente attinenti alla misura con la quale lo Statuto accoglie-
va e sviluppava il principio della democrazia rappresentativa erano altre
due norme. La prima (art. 41) stabiliva che i deputati, rappresentando la
nazione in generale e non i loro collegi elettorali, non potevano essere
oggetto di nessun mandato imperativo; principio, quest’ultimo, accolto in
tutte le costituzioni liberali, anche successive allo Statuto, ma che assume-
va, in quella carta, un significato del tutto particolare per la voluta assenza
di norme volte a tutelare la liberta di associazione in generale e, in par-
ticolare, la liberta di associazione in partiti politici. L'assenza di partiti ed
il divieto del mandato imperativo non erano, perd, indicativi della volonta
di attribuire ai singoli deputati una quota frazionaria della sovranita. Questa
sembrava essere, invece, propria delle singole camere, dato che (come
riconosce, oggi, I'art. 71 della Costituzione) neppute I'iniziativa legislativa
spettava ai singoli membri del Parlamento essendo attribuita dall’ast. 10,
oltreché al re, a «ciascuna delle camere». In questo quadro, la stessa
norma che imponeva la prevalenza dello scrutinio segreto «per la votazio-
ne del complesso di una legge ...» (art. 63), era, evidentemente, posta, pit
che a tutela della liberta di coscienza dei singoli parlamentari, ad impedire
qualsiasi forma di responsabilita politica di essi di fronte ai propri elettori.

Lo Statuto accoglieva, dunque, il principio della rappresentanza politica,
ma esercitava anche un fortissimo condizionamento della stessa al fine di
evitare qualsiasi forma di stabile aggregazione degli interessi rappresentati
dai parlamentari. In altri termini, lo Statuto, nel momento in cui ricono-
sceva la rappresentanza politica, cercava di ‘funzionalizzarla’, condizio-
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nandola al necessario perseguimento, da parte dei parlamentari, del solo
interesse generale della nazione. Come suggetiva, del resto, letteralmente,
il gia citato art. 41.

In base a questa impostazione, dunque, la volonta del Parlamento, in
quanto potere dello Stato, non poteva mai identificarsi né con la volonta
di una parte delle camere, né con gli interessi di una frazione o di una
parte delle stesse: cosi come non poteva identificarsi con gli interessi di
una frazione o di una parte della societa, neppure se questa parte, eleva-
tasi politicamente a partito, si identificasse con la maggioranza parlamen-
tare.

Questa idea limitata della rappresentanza politica non appariva, d’altra
parte, smentita dall’art, 54 dello Statuto, per il quale le deliberazioni delle
due camere dovevano essete prese «... alla maggiorita dei voti». In base
a quanto ho detto sopra, nella concezione statutaria il principio di mag-
gioranza finiva per essere una norma di mera procedura, che doveva es-
sere applicata alle singole decisioni, ma che escludeva qualsiasi riconosci-
mento, o favore, per la permanenza, o per la stabilita, di una maggioranza
parlamentare. Lostilita dello Statuto alla formazione di maggioranze par-
lamentari omogenee e stabili emergeva, d’altra parte, anche da ulteriori
norme, quali il gia ricordato att. 63, che, prescrivendo lo scrutinio segreto
per la votazione finale di una legge, favoriva non soltanto la gia osservata
irresponsabilita dei deputati di fronte ai loro elettori, ma anche I'irrespon-
sabilitd degli stessi nei confronti di una maggioranza, o minoranza, parla-
mentate comunque conformata.

E del tutto evidente che questo disegno era ad un tempo arretrato ed
astratto perché si poneva irrimediabilmente in contrasto con la prevista
elettivita dei deputati di una delle due camere, deputati «... scelti dai
collegi elettorali, conformemente alla legge ...» (art. 39 dello Statuto).
Infatti il rapporto fra il deputato eletto ed i suoi elettori all’interno di un
singolo collegio non poteva che incoraggiare, come ha dimostrato Roma-
nelli, processi di unificazione territoriale e sociale, tali da portare ad una
«emancipazione del politico» dalle vecchie pratiche precedenti (R. Roma-
nelli). Dall’entrata in vigore dello Statuto fu, di conseguenza, inevitabile
che la rappresentanza politica fosse interpretata, da subito, da parte dei
deputati, come rappresentanza di interessi ‘particolari’, che divenivano
politica attraverso quel processo di valutazione «di parte» dell'interesse
generale della nazione, che condurra, progressivamente, alla nascita dei
partiti politici; in altri termini di interessi che potevano qualificarsi come
‘politici’ proprio in quanto essi erano ritenuti coincidenti con I'interesse
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nazionale e cio attraverso quella particolare valutazione di quest’ultimo
che era data da un singolo deputato in unione ed in rapporto con altri
parlamentari ugualmente orientati.

IL.

Questo modo di intendere la rappresentanza nelle camere elettive si era
gia consolidato in Francia ed in Gran Bretagna nel decennio precedente
alla concessione dello Statuto albertino. In questi due paesi, anzi, la
maggioranza parlamentare aveva acquisito, gia alla fine degli anni Trenta,
un’autonomia costituzionale propria. Al dato puramente politico della
tendenza della maggioranza parlamentare ad aggregarsi e a divenire sta-
bile, aveva corrisposto, infatti, la nascita di un dato costituzionale: il co-
stituirsi di governi che erano politicamente omogenei perché il Governo,
o cabinet che dir si voglia, era considerato «... a committe of the legisla-
tive body, selected to be the executive body ...» (W. Bagehot). La deri-
vazione dell’esecutivo dal potere legislativo, la sua indispensabile omoge-
neita politica, la sua necessaria responsabilita politica di fronte alla came-
ra elettiva, erano divenuti caratteri necessari di ogni costituzione liberale
realmente fondata sul principio rappresentativo. Dunque, e singolarmen-
te, questi principi avevano finito per divenire in gran parte vigenti anche
nella Costituzione di Luigi Filippo, benché essa appartenesse al genus
delle monarchie costituzionali, come fu osservato da Pellegrino Rossi.

Nella storia costituzionale italiana, invece, questo libero dispiegarsi del
principio della rappresentanza politica fu reso oltremodo difficile non
soltanto dalla presenza di quelle norme costituzionali che ho appena ri-
cordato e che apparivano volte a limitatlo e ad impeditlo, ma anche
dall’ingombrante presenza di una ‘prerogativa regia’ I'interpretazione della
quale sembro seguire un percorso quasi inverso a quello seguito in Gran
Bretagna ed in parte anche in Francia. Mentre in quei paesi la consuetu-
dine aveva operato come norma di interptetazione delle prerogative co-
stituzionali della Corona, riducendole ed adeguandole alla nascente forma
di governo parlamentare, in Piemonte, prima, ed in Italia, poi, i poteri di
prerogativa del re furono, invece, considerati sempre sostanzialmente in
vigore, anche se essi furono raramente utilizzati in positivo e furono rite-
nuti vigenti, dalla Corona, come veri e propti ‘poteri di riserva’, 'uso dei
quali era considerato legittimo solo in situazioni eccezionali.

Tuttavia, malgrado il ricorso non frequente alla utilizzazione dei poteri di
prerogativa, la presenza incombente di tali poteri conformd la forma di
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governo statutaria in una direzione del tutto peculiare rispetto alle forme
di governo di tipo parlamentare ad essa contemporanee ed il parlamen-
tatismo statutario fu, da subito, contrassegnato da una sostanziale debolezza
propria delle forme di espressione parlamentare della rappresentanza
politica.

Come ho gia accennato, i regolamenti parlamentari avrebbero dovuto
essere la sede naturale nella quale le camere avrebbero potuto sviluppare
autonomamente la propria concezione della rappresentanza politica: com-
pito che si presentava ricco di potenzialita soprattutto, ed ovviamente, per
la camera elettiva. Verso questa direzione spingeva infatti, come al solito,
Pesempio dei paesi pilt avanzati nell'esperienza delle costituzioni liberali.
E del tutto ovvio, dunque, che i regolamenti parlamentari francesi e bri-
tannici rappresentassero, sin dalle prime sedute del Parlamento subalpino,
il modello al quale guardava la nuova Camera dei deputati.

I consueto richiamo alle esperienze europee si presentava, perd, assai
problematico, anche nel piti limitato terreno dei regolamenti parlamenta-
ri. In Inghilterra, I'esistenza di una costituzione fondata sulla consuetudi-
ne aveva condotto in maniera del tutto naturale a far si che gli Standing
Orders patlamentari divenissero la sede della maggior parte delle norme
che fondavano la forma di governo patlamentare. Il rapporto fiduciatio
fra il Governo ed il Parlamento; la nascita dei gruppi parlamentari e la
particolare disciplina di gruppo; il rapporto fra maggioranza e minoranza
nella discussione parlamentare del discorso della Corona, sono tutti esem-
pi dell’essenziale contributo del Parlamento alla concreta definizione di
quella forma di governo che fu poi chiamata, e non a caso, il ‘modello di
Westminster’,

In Piemonte, invece, si era in presenza di una costituzione scritta, anche
se flessibile, che, senz’altro breve e sommaria nella definizione dei diritti
dei cittadini, risultava molto dettagliata nelle norme dedicate alle due
camere. D’altra parte, la fragilita della nascente esperienza patlamentare
non poteva neppure consentire, come in Francia, che si affermassero con-
suetudini anche contra constitutionem, le quali venivano legittimate co-
munque dalla forza e dal prestigio dell'istituzione parlamentare.

Le aspettative dei deputati piemontesi, riuniti per approvare il nuovo
regolamento della camera I'8 maggio del 1848, non potevano, percio,
essere eccessive. In primo luogo, infatti, trattandosi della prima riunione
della Camera, il regolamento era stato elaborato dal governo di Cesare
Balbo, anche se come ‘regolamento provvisorio’, che doveva consentire
da subito I'esercizio delle funzioni delle due camere. Ora, che il governo
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Balbo fosse orientato in senso filo-parlamentare, in una misura probabil-
mente assai maggiore di quella propria dei framers dello Statuto, & cosa
nota e, del resto, dimostrata dalla disponibilita enunciata da quel governo
a dimettersi se avesse incontrato nei suoi rapporti futuri con il Parlamento
ostilita di questo. E del tutto evidente, perd, che da un governo di de-
rivazione strettamente regia non ci si poteva attendere la formulazione di
un regolamento che interpretasse in un senso estensivo, rispetto alle pe-
netranti norme statutarie, sia il principio della rappresentanza politica sia
quello dei poteri delle camere nella forma di governo dello Statuto. Lat-
teggiamento della parte pit liberale della Camera dei deputati fu, percio,
quello di approvare il regolamento, ma di sottolinearne contemporanea-
mente la provvisorieta per la sua inadeguatezza rispetto a due prospettive

di fondo.

Anzitutto, quel modello non corrispondeva affatto all’attesa di far evolvere
la forma di governo dello Statuto in una direzione corrispondente al vero
modello parlamentare: quello di Westminster.

In due suoi articoli pubblicati sul «Risorgimento» del 6 e del 10 maggio
1848, Cavour chiariva in quali patti il regolamento della camera avrebbe
dovuto assomigliare «... all’esempio del Parlamento di Londra ...». Ga-
ranzie «inviolabili» per le minoranze; rispetto delle opinioni individuali
dei deputati; arte di far concorrere tutti, «ciascuno nella sfera della sua
specialita», ai lavori delle camere; affidamento agli elettori del potere di
iniziativa contro le irregolarita dei procedimenti elettorali, sembravano a
Cavour i punti che meglio qualificavano in un senso liberale gli Standing
Oprders britannici.

L'esempio del Parlamento di Londra era, pero, richiamato soprattutto a
proposito di un istituto regolamentare che Cavour considerava, ed a ra-
gione, uno dei fondamenti stessi di una corretta forma di governo parla-
mentare. Si tratta della risposta al discorso della Corona. Il passaggio al
Governo del potere di utilizzare questa forma di messaggio al Parlamento,
aveva condotto sia la camera dei Comuni che quella dei Lords a ritenere
indispensabile che, subito dopo il discorso, si aprisse un dibattito concer-
nente ‘P'indirizzo di risposta’ che un membro della maggioranza propone-
va alle camere. Dato che nel modello di Westminster il rapporto fiduciario
fra Governo e Parlamento non conosceva, come non conosce oggi, il voto
di fiducia preventivo, sembrava a Cavour assolutamente fondamentale che
attraverso il dibattito parlamentare sul discorso della Corona si aprisse un
confronto fra la maggioranza e I'opposizione che poteva portare o all’ap-
provazione dell'indirizzo della maggioranza oppure a «provocare un voto
di disapprovazione contro il governos.
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Nel modello francese, invece, I'indirizzo di risposta al discorso della Corona
era affidato ad una commissione parlamentare che era composta da mem-
bri sia della maggioranza sia dell’opposizione. Il documento elaborato
dalla commissione non poteva essere, perciod, che di compromesso fra i
due diversi indirizzi. Dunque, il dibattito parlamentare finiva per avere ad
oggetto, come fu rilevato da Cavour, una «specie di lavoro accademicoy,
dentro al quale non traspativano con chiarezza né le posizioni del Gover-
no, e della sua maggioranza, né quelle dell’opposizione.

Notevole & che Cavour si schieri con decisione per I'adozione del sistema
inglese, proprio in quanto esso & titenuto il solo idoneo a determinare una
distinzione fra la maggioranza e 'opposizione basata sulla proposta (o sul
rifiuto) di un chiaro programma politico-patlamentare.

La rappresentanza politica non poteva dunque fondarsi, in base a questa
concezione di Cavour, che sulla formazione di stabili maggioranze: anzi,
di maggioranze stabili in quanto capaci di trasformare nei singoli parla-
mentari la rappresentanza atomizzata in una rappresentanza che diveniva
politica perché di maggioranza. L’interesse della nazione, come notavo
poco sopra, non poteva, in definitiva, che coincidete con I'idem sentire
della maggioranza parlamentare e del suo Governo.

Quest’ultima ossetvazione ci ripotta al punto riguardante 'idoneita dello
Statuto ad essere una Costituzione realmente liberale. Gli obiettivi indi-
cati nei due articoli di Cavour, sopra richiamati, non appativano, infatti,
raggiungibili nella vigenza del regolamento parlamentare proposto dal
governo Balbo, proprio in quanto quel regolamento consisteva nella
pedissequa interpretazione ed esecuzione di quelle norme statutarie che
riguardavano le camere e, prima ancora di queste, la stessa rappresentan
za politica. :

Sul punto dell’adeguatezza dello Statuto a consentire il raggiungimento di
un sistema liberale, vale la pena di richiamare altre osservazioni dello
stesso Cavour che sono contenute nel primo dei due articoli del «Risor-
gimento» dedicati al regolamento della camera. In questo scritto, il futuro
Presidente del Consiglio auspicava che il regolamento patlamentare del
1848 rappresentasse I’ultima manifestazione di un potere costituente eser-
citato dal Governo. Riprendendo un suggerimento da lui gia esposto su
Lo Statuto di Carlo Alberto e i partiti avanzati, Cavour ribadiva che il
primo e pilt importante compito che dovra spettare al Parlamento sard
quello «se non di riformare lo Statuto ... di riformarne non pochi arti-
coli ...». '
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Come ¢& noto, quest’idea di Cavour di uno Statuto rigido nei confronti
della Corona (che aveva perduto il potere costituente con la solenne di-
chiarazione di irrevocabilita della carta statutaria) e flessibile, invece, ri-
spetto al Patlamento, non fu seguita da quel processo di graduale e con-
sapevole adeguamento parlamentare dello Statuto albertino alle esigenze
di uno stato liberale avanzato che era attesa nei pfimi mesi del 1848. La
riforma dello Statuto fu bloccata, infatti, dalla contrapposizione fra due
concezioni opposte ed inconciliabili. e prime proponevano una graduale
modifica della Costituzione, da realizzarsi attraverso una serie di emenda-
menti; secondo il modello fatto proprio dagli Stati Uniti a partire dal Béll
of Rights del 1791. Le seconde proponevano, invece, 'approvazione di
una Costituzione del tutto nuova attraverso la convocazione di un’Assem-
blea Costituente.

In questo contesto, la Corona si manifestd sempre ostile anche a marginali
modifiche dello- Statuto: consapevole che qualsiasi tiforma dello stesso
non avrebbe potuto non mettere in discussione i contenuti della preroga-
tiva regia. Dall’altro lato, i settori politici pitt democratici avevano chiesto,
fin dalla prima legislatura, la convocazione di un’Assemblea Costituente
alla fine della guerra con I’Austria nella convinzione che 'ormai prossimo
ampliamento territoriale del Piemonte avrebbe dovuto coincidere con una
costituzione non octroyé e molto pitt avanzata dello Statuto. Come & noto,
queste ultime richieste vennero, del tutto provvisoriamente, accolte, pri-
ma della disfatta di Novara, nell’articolo unico della legge dell’11 lugho
1848 n. 747.

Malgrado la sua brevissima vita legislativa, I'idea dell’Assemblea Costi-
tuente riaffiord nel 1859-1861. In quel periodo, petd, era ormai prevalsa
I'idea, condivisa anche da Cavour, che nella complessa situazione politica
che si era determinata con l'unificazione territoriale dell’intera Italia, le
richieste di modifica dello Statuto fossero, peggio che inopportune, peri-
colose. Contro la necessita dell’ Assemblea Costituente, infatti, fu sostenu-
to che I"*onnipotenza parlamentare’ avrebbe consentito di introdurre con
legge tutte quelle riforme, necessarie o anche solo opportune, che erano
rese- possibili dalla presenza di uno statuto flessibile. La formula del-
I'onnipotenza del Patlamento fini, tuttavia, per assumere nel 1859-1860,
un significato conservatore: assai diverso da quella rivendicazione del potere
costituente del Parlamento che era stata sostenuta da Cavour nel 1848,

Durante i sei anni cruciali dell’unificazione politico-amministrativa del
nostro paese, il Parlamento intervenne, infatti, e fortemente, sui contenuti
della ‘costituzione materiale’ del Regno: prima, con la delegazione legisla-
tiva del 23 aprile 1859 (che era, in realt3, una legge di concessione al
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Governo dei pieni poteri, in occasione della Seconda guerra di indipen-
denza); poi con la ben pili organica legge del 20 marzo 1865 n. 2245 sul-
I'unificazione amministrativa. I decreti legislativi delegati e la legge del
1865 toccarono, con il rifacimento dei codici, tutte le materie delle liberta
statutarie e tutta I'organizzazione amministrativa del nuovo stato: dalla
pubblica istruzione alla contabilita pubblica. Questo enorme lavoro legi-
slativo, perd, fu essenzialmente compiuto dal solo Governo ed avvenne ‘a
Statuto invariato’; supponendo, ciog, non solo la perfetta corrispondenza
fra il contenuto della nuova legislazione e lo Statuto, ma anche la capacita
dello Statuto stesso a governare ancora, sulla base delle sue poche, impre-
cise e superate notme, un ordinamento giuridico e politico ormai profon-
damente diverso da quello vigente all’epoca di Carlo Alberto.

Da questa incapacitd di adeguare la Costituzione vigente attraverso la
strada dagli emendamenti, magari limitati ma espliciti, secondo il sugge-
rimento primo di Cavour, detivarono una serie di conseguenze, piti che
negative, nefaste.

La ‘flessibilita’ dello Statuto fu interpretata, ad esempio, in due maniere
diametralmente opposte, dando luogo alla nascita di istituzioni, o di isti-
tuti, comunque fragili. Ad esempio, & del tutto evidente che, anche attra-
verso il rapporto fiduciario che lo legava al Parlamento a partire dal di-
castero di Balbo, il Governo aveva progressivamente acquisito il ruolo ed
i caratteri di organo costituzionale, qualitd questa che certamente non
aveva nelle originarie previsioni dello Statuto le quali, dichiarando i mi-
nistti responsabili solo di fronte al re, integravano questi ultimi nella
totalita del potere esecutivo, dichiarato, non a caso, «appartenente» al re
e al solo re.

Il fatto & che questa fondamentale evoluzione si era compiuta, se non
contro lo Statuto, in maniera del tutto indipendente dalle norme statutarie,
che non prevedevano due degli organi fondamentali dei governi parla-
mentari: il Consiglio dei ministti ed il Presidente del Consiglio.

Fino al 1867, dunque, la definizione delle competenze del primo ministro
e dell’organo collegiale del Governo rimase affidata alla prassi, cosi come
alla prassi fu rimessa la procedura relativa alla formazione del Governo.
Questa grave lacuna normativa fu giustificata con la considerazione che la
struttura e le funzioni del Governo avrebbero ben potuto svilupparsi per
via consuetudinaria anche in Italia (cosi come era accaduto in Inghilterra)
con dei notevoli vantaggi che avrebbero riguardato sia I'adattamento pro-
gressivo delle norme al mutare delle situazioni sia la flessibilita delle stesse
previsioni. Alla base di questo modo d’intendete lo sviluppo del governo
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parlamentare stava la convinzione che il ruolo del primo ministro e quello
del Consiglio dei ministri fossero di natura essenzialmente ‘politica’ e,
quindi, poco suscettibili di essere definiti in via normativa,

Questo modo di intendere la flessibilita, o I'elasticita, dello Statuto, resse,
perd, soltanto durante il decennio di Cavour. Ed anche in quel periodo,
non senza contrasti (trattato di Villafranca). Fu, tuttavia, dopo la morte di
Cavour che Vittorio Emanuele II cerco di ridimensionare stabilmente
quellinterpretazione della forma di governo parlamentare che si era affer-
mata per via consuetudinaria, richiamando in vita il rapporto fiduciario
fra la Corona ed il Governo che era rimasto nella lettera dello Statuto
(revoca del primo governo Ricasoli nel 1862 e del primo governo Minghetti
nel 1864). Dopo quel periodo, sembro realizzarsi un nuovo ‘compromes-
so’ fra il Governo e la Corona. I termini di quel compromesso stavano,
da parte del re, nell’accettare che alcuni principi cardine della forma di
Governo patlamentare fossero, infine, consacrati in una sede avente valo-
re normativo. Da parte del Governo, si rinunciava, invece, ad introdurre
qualsiasi modifica espressa degli artt. 65-67 dello Statuto, che rimanevano
ancorati non ai principi del parlamentatismo ma a quelli del «governo
costituzionale» (G. Arangio-Ruiz).

I risultati del nuovo compromesso furono i decreti governativi sulle
attribuzioni del Consiglio dei ministri e del Presidente del Consiglio, che
regolarono, a partire dal decreto del 28 marzo 1867 n. 3629 (secondo
governo Ricasoli), la controversa materia delle competenze dei diversi
organi del Governo e, per relationem, ilimiti che venivano posti all’eser-
cizio delle medesime funzioni da parte della Corona.

Come & noto, il decreto Ricasoli, abrogato dopo pochi mesi da Rattazzi,
sarebbe stato riassunto nel 1876 da Depretis, durante il primo Governo
della sinistra, ed avrebbe trovato, dopo i ‘ritorni all'indietro’ di Crispi e
di Pelloux, un pieno compimento nel decreto Zanardelli del 1901.

La storia della vigenza e dell’effettivita del decreto Zanardelli &, probabil-
mente, una delle vicende piti esemplari di quella doppiezza della forma di
governo italiana che fu determinata dalla contemporanea vigenza di nor-
me statutarie orientate in senso monarchico-costituzionale e di norme
consuetudinarie o regolamenti orientati in senso parlamentare,

Durante il periodo giolittiano, il decreto Zanardelli costitui la ‘costituzio-
ne materiale’ effettivamente vigente, Come stabiliva I'art. 1 del decreto, il
Consiglio dei ministri fu effettivamente 'organo che, al di 1a delle singole
sue competenze, deliberd la politica generale del Governo (S. Cassese). 11
Presidente del Consiglio, cosi come previsto dall’art. 6, fu effettivamente
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il promotore ed il reggitore dell'indirizzo politico governativo. Il Presi-
dente del consiglio, se non ebbe, & vero, né i poteti del Prime Minister,
né quelli del cancelliere tedesco, fu, perd, il promotore e la guida;di un
Governo orientato in senso collegiale e collegialmente impegnato a man-
tenere il principio della propria unita ed omogeneita politica.

Questa stabilizzazione del Governo in senso pienamente parlamentare
ebbe, perd, un valore solo politico: durd, ciog, solo finché duro la ‘ditta-
tura parlamentare’ di Giolitti. Nel maggio del 1915, al manifestarsi della
prima, grave, crisi del nuovo secolo, la forma di governo si rimodelld di
nuovo in maniera conforme agli artt. 65-67 dello Statuto; come accadra
di nuovo, d’altra parte, nell’ottobre del 1922 con la crisi del governo
Facta e 'avvento del fascismo ed una terza volta, infine, nel 1943, con la
crisi del 25 luglio e la revoca di Mussolini. -

1L

La storia pitt interna del Parlamento italiano conferma, d’altro lato, I'im-
possibile stabilizzazione di un sistema costituzionale schizofrenicamente
scisso fra uno Statuto fondato su un modello monarchico-costituzionale,
e che non poteva essere, per i motivi appena detti, formalmente modificato,
ed una prassi orientata, invece, in senso parlamentare.

Ho gia parlato delle norme che lo Statuto dedicava alle due camere per
sottolineare come, sulla base di quei principi, fosse difficile far evolvere il
Parlamento italiano verso un modello di rappresentanza fondato, come in
Gran Bretagna, sul riconoscimento e sulla valorizzazione della dialettica
parlamentare fra maggioranza e minoranza: stabili, entrambe, perché
politicamente omogenee.

Il regolamento parlamentare ‘provvisorio’ del 1848 aveva, invece, come
ho gia accennato, pienamente seguito il principio statutario dell’atomizza-
zione della rappresentanza politica, prevedendo, ad esempio, che I'esame
preliminare delle leggi fosse compiuto da ‘uffici’, che venivano rinnovati
ogni mese con il metodo del sorteggio fra tutti i deputati. Il metodo del
sorteggio e la continua rotazione dei deputati fra gli uffici determinava,
come & stato notato, non soltanto una distribuzione dei deputati che
prescindeva del tutto dalle loro competenze, ma anche la nascita di mag-
gioranze politiche del tutto casuali (M.L. Mazzoni-Honorati). Questa
procedura rendeva oltremodo difficile, per qualsiasi governo e per qual-
siasi maggioranza, tenere fermo un inditizzo politico legislativo. Lostilita
dei regolamenti patlamentari a tener conto dell’esistenza (o, meglio, nella
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situazione politica italiana ad incoraggiare la nascita) di gruppi parlamen-
tari omogenei e ad organizzare in conseguenza il modo di funzionare delle
camere, fu una caratteristica che rimase anche al di 1a del regolamento
provvisorio del 1848.

Ad esempio, & vero che il regolamento del 1868 ammise, per la prima
volta, il principio che un organo della Camera dei deputati potesse essere
composto in modo da rappresentare tutte le componenti politiche. Linno-
vazione non costitui, tuttavia, una vera inversione di tendenza rispetto al
modello precedente. Infatti i compiti di quell’organo erano limitati alla
verifica dei titoli di ammissione; i suoi compiti erano meramente istruttori
e, infine, i suoi membri non erano eletti dai deputati, ma nominati, anche
se in base al criterio della massima rappresentativita, dal Presidente della
Camera. ’

Il regolamento del 1868 rimase, invece, legato al principio del valore
puramente individuale della rappresentanza politica per quanto riguarda-
va due istituti di importanza assolutamente fondamentale nel funziona-
mento della camera.

Il procedimento legislativo fu, anzitutto, modificato, introducendo un
organo, il comitato generale, che si sostituiva agli uffici come organo
centrale del processo di formazione delle leggi. Tale sistema non incorag-
gio affatto, perd, quei processi di aggregazione politica dei deputati che
sarebbero stati, invece, desiderabili: cid in quanto all’aggregazione casuale
negli uffici si sostitui ~ in sede di seconda lettura dei progetti di legge —
quella del tutto volontaria nel comitato. Cio fu causa di una marcata
inefficienza del nuovo metodo, il quale fu, percid, rapidamente abbando-
nato con il ritorno al vecchio sistema degli uffici, che rimasero alla base
del lavoro legislativo del Parlamento anche nell’eta di Giolitti.

Ugualmente, i regolamenti parlamentari rimasero lontani dai modelli eu-
ropei del governo parlamentare anche per quanto riguardava la funzione
ispettiva e di controllo, che fu affidata ai due istituti assolutamente indi-
viduali dell'interrogazione e dell'interpellanza, Grave, da questo punto di
vista, deve essere considerato il permanente rifiuto della previsione delle
commissioni d’inchiesta, che si erano, invece, gia largamente affermate
non solo nella forma di governo parlamentare inglese, ma anche in quella
monarchico-costituzionale di Luigi Filippo. Al di 1a di questo, il Parla-
mento italiano si mostrd soprattutto debolissimo in quegli istituti di indi-
rizzo politico che erano riusciti, invece, a dare in altri sistemi una vera
concretezza alla relazione fiduciaria fra Governo e Parlamento.
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Ho gia fatto riferimento alle ragioni, fondatissime, per le quali Cavour
avrebbe voluto che il discorso della Corona aprisse, all’inizio di ogni
sessione, un dibattito fra maggioranza e minoranza sull’indirizzo politico
di governo. Il regolamento del 1848 scelse, invece, il modello francese ed
affido ad una commissione mista la redazione di un indirizzo di risposta.
Sul punto, anzi, la prassi parlamentare rese questo istituto ancor piu irri-
levante, affidando I'indirizzo di risposta al deputato piti giovane d’eta. Le
modifiche regolamentari del 1863 peggiorarono, infine, ulteriormente il
senso politico di quest’istituto con il prevedere che I'indirizzo di risposta
fosse preparato da una commissione composta dal Presidente della came-
ra (che era, come & noto, un esponente autorevole della maggioranza) e
da cinque deputati, nominati dalla maggioranza assoluta. In questo modo,
la maggioranza rispondeva a se stessa, ma non instaurava nessun confron-
to politico-programmatico con 'opposizione che, in tal modo, continuava
a non avere diritto d’esistenza in Parlamento.

Se si tengono presenti le modalita attraverso le quali si affermo, nel Par-
lamento subalpino, prima, e in quello italiano, poi, la forma di governo
parlamentare, risulterd ancora pitt chiaramente I'itrilevanza delle camere
all'interno della relazione fiduciaria.

Ho gia detto che a pattire dal maggio del 1848 i governi, nominati dal re,
usarono presentarsi di fronte alle camere per esporre i propri intendimen-
ti, dichiarando la propria disponibilita a dimettersi qualora il loro operato
non incontrasse la fiducia del Parlamento. Anche su questi ‘intendimenti’
del Governo la consuetudine non consentiva che le camere aprissero un
dibattito, né, tantomeno, che esse si esprimessero con un voto. Il princi-
pio per il quale i governi si giudicavano dai loro atti, non dai loro inten-
dimenti (G.G. Thaon Di Revel), consenti, dunque, che alla relazione
fiduciaria fra il re ed il Governo se ne aggiungesse un’altra fra Governo
e Camera dei deputati, che fu presto considerata la sola camera legittima-
ta ad approvare una mozione di sfiducia. La relazione fiduciaria fra Ca-
mera dei deputati e Governo non consisteva, perd, nell’assunzione di un
comune inditizzo politico preventivo fra quest’ultimo e la maggioranza
parlamentare. In conseguenza, il Governo non assumeva, né di fronte al
Parlamento né di fronte all’opinione pubblica, nessun impegno vincolante
in ordine alla realizzazione del suo ptogramma e poteva, percid, acconten-
tarsi, in assenza di un esplicito atto di sfiducia, di veder approvate dalle
camere solo quelle proposte da se stesso giudicate, di volta in volta e con
larga discrezionalita, pilt importanti.

Parallelamente a quanto era accaduto per le funzioni e gli organi del
Governo, all’aprirsi dell’eta di Giolitti la consuetudine parlamentare in
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tema di fiducia subi, perd, un notevole cambiamento. La possibilita di un
voto preventivo di fiducia al Governo fu, infatti, ammessa nel momento
della presentazione alla camera del primo governo Giolitti, il 25 maggio
del 1892. Dall’inizio del nuovo secolo la fiducia preventiva divenne con-
suetudine, completando, sul fronte del Patlamento, quell’evoluzione in
senso parlamentare della forma di governo che ho gia richiamato a pro-
posito dell’ordinamento del Governo.

La fiducia preventiva in base ad una consuetudine parlamentare corri-
spondeva, perd, per quanto riguardava il suo fondamento giuridico, ai
regolamenti sulle funzioni degli organi del Governo. L'una e gli altri
potevano essere considerati estranei all’originaria forma di governo dello
Statuto e, percio, costituzionalmente non legittimi.

Come & noto, la tesi dell’illegittimita costituzionale del Governo parla-
mentare fu, infatti, sostenuta a partire dalla ‘rivoluzione parlamentare’ del
1876 e conobbe una larga diffusione alla fine del secolo, dopo il tramonto
di Crispi, e fino alle ‘leggi liberticide’. Gli attacchi alle «degenerazioni del
patlamentarismo» di Minghetti e di Mosca, di Turiello e di Sonnino, per
ricordare solo i pilt noti fra gli avversari del regime parlamentare, invoca-
vano un ritorno allo Statuto inteso soprattutto come riaffermazione di un
rapporto fiduciario esclusivo del Governo con il re.

Questo, con il ripristino della separazione dei poteti e del ‘confinamento’,
rispettivo, del Governo nella pura funzione esecutiva e del Parlamento in
quella legislativa, avrebbe dovuto condurre all’abrogazione sia del decreto
Zanardelli sia dell’istituto consuetudinario della fiducia parlamentare.

C’era, a dire il vero, in quella forte polemica contro il regime parlamen-
tare un significato ulteriore. Fra gli istituti di prerogativa regia verso i
quali occorreva ritornare, Sonnino elencava anche la sanzione regia delle
leggi, interpretandola in modo coerente con le norme statutarie sulla rap-
presentanza che ho richiamato all'inizio. Linteresse della nazione, il bene
comune, non potevano non trovare nel re il loro interprete ultimo contro
I'inevitabile e deprecabile frammentazione degli interessi che si esprimeva
nella Camera dei deputati. Il ruolo politico della Camera dei deputati era,
infatti, costituzionalmente limitato alla rappresentanza del solo corpo elet-
torale. Il re godeva, invece, di una rappresentanza ben pit vasta: quella
dell'intero popolo.

Come ho gia accennato, questi principi furono posti alla base del compor-
tamento del re e del governo Salandra in occasione dell’entrata in guerra
dell'Ttalia nella Prima guerra mondiale: guerra che avrebbe aperto il no-
stro ‘secolo breve’.
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E quindi altamente significativo che, alla fine di quella guerra, Giolitti
abbia dovuto prendere atto, al momento della formazione del suo quinto
ed ultimo governo, nel 1920, che la permanente contraddizione . fra la
Costituzione legale, lo Statuto, e la Costituzione reale, rappresentata dalla
forma di governo parlamentare, non avrebbe potuto risolversi che con la
prevalenza definitiva dell’'una o dell’altra.

In conseguenza, Giolitti pose nel programma del suo governo, per la
prima volta nella storia dell'Italia liberale, la modifica legislativa espressa
di due norme dello Statuto: dell’art. 5, nella patte in cui questo attribuiva
al re il potete di pace e di guerra, e dell’art. 9, nella parte in cui questo
attribuiva al re il potere di convocare e di prorogare le camere e d1 scio-
gliere quella dei deputati.

E evidente che il potere di comando delle forze armate aveva rappresen-
tato, insieme a quello di scioglimento della Camera dei deputati, uno dei
condizionamenti e dei limiti piti pesanti dell’esperienza parlamentare italia-
na. Giolitti sapeva benissimo, tuttavia, che il valore di queste due modifiche
statutarie era secondario rispetto alla modifica dell’art. 65 che, consenten-
do alla Corona di revocare il Governo, permetteva al re di giungere allo
scioglimento anticipato anche contro il parere del Governo in carica.

Lart. 65 dello Statuto costituiva, tuttavia, la Grundnorm della Costituzio-
ne legale. Mentre I'art. 5 era stato la sede simbolica del potere regio, I'att.
65 aveva rappresentato la base del potere reale della Corona. L’abrogazio-
ne diretta dell’art. 65 dello Statuto sarebbe stata possibile, dunque, solo
in una situazione nella quale il governo parlamentare avesse goduto di un
vero ed incontestato prestigio. Nel 1920, il Patlamento italiano viveva,
invece, una delle sue crisi pitt profonde. Proponendo dunque la modifica
espressa di parte del secondo comma dell’art. 5 e di gran parte dell’art.
9, Giolitti sapeva di aver individuato il massimo delle riforme statutarie
possibili. Se, dunque, quelle due riforme fossero state accettate dal re e
dal sistema politico italiano, questo avrebbe significato che il regime libe-
rale avrebbe potuto aprirsi ad una fase storica realmente parlamentare,
eliminando, alla fine, dalla Costituzione vigente quel dualismo di fondo
che era stato causa di tante tensioni e di interpretazioni, quasi sempre
divergenti, fra il re, il Parlamento ed il Governo.

Come & noto, quella autoriforma non ebbe luogo; e la prima modifica
espressa dello Statuto giunse, invece, il 24 dicembre 1925, con la legge n.
2263: altrimenti conosciuta come «legge Rocco». La legge che sara posta,
poi, a fondamento di quel nuovo regime che i costituzionalisti del fasci-
smo chiameranno ‘il regime del capo del governo’.
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Cortes y proceso politico en los origenes
de la Espafia constitucional (1810-1868)

De la Monarquia «asamblearia» gaditana a la Monarquia «constitu-
cional» liberal-moderada

por Juan Ignacio Marcuello Benedicto

En la revolucién liberal espafiola pueden distinguirse dos fases: la corres-
pondiente al sistema politico de la Constitucién de 1.812, formado por las
Cortes de Cadiz en el marco de la Guerra de Independencia, que supuso
el intento de ruptura revolucionatia con el Antiguo Régimen. Este siste-
ma, llamado «doceafista o gaditano», no alcanzé un minimo de estabili-
dad y sucumbié en los movimientos pendulares de reaccién ‘legitimista’
y revolucién liberal propios del reinado personal de Fernando VII (1.814-
33). Una segunda fase la constituye el sistema politico liberal ‘moderado’,
en torno fundamentalmente a la Constitucién de 1.845 y enmarcado en el
reinado de Isabel II (1.833-68), que sobre los presupuestos del liberalismo
‘doctrinario’ contribuyd, a través de un clima de transaccidn social y poli-
tica entre el liberalismo conservador y la Corona, a estabilizar, en buena
parte, la forma de gobierno de la Monarquia ‘constitucional’, la nueva
sociedad liberal clasista y censitaria y el Estado centralizado; este sistema,
por su relativa estabilidad, supuso un claro contrapunto al modelo ante-
rior y un giro cualitativo en la evolucién del liberalismo politico espafiol.

1. El modelo liberal doceasiista

A cada uno de esos dos sistemas politicos les correspondié un modelo
parlamentario radicalmente diverso. El modelo doceafista fue un claro
reflejo del principio y consecuencias del concepto radical de soberania
nacional y estuvo directamente influido por los principios fundamentadores
de la Constitucién francesa de 1.791 y, en buena parte, por su evolucién
practica hasta el pleno desarrollo del sistema convencional. El hotizonte
de dicho modelo fue una desconfianza cerval hacia el poder monarquico,
al que se traté de debilitar al extremo sin llegar a anulatlo: de entrada, la
soberania nacional excluyé a la Corona del poder constituyente y redujo
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a la Monarquia a una simple «forma de gobierno» libremente adoptada
por la Nacién, y por tanto tedricamente alternativa a cualquier otra forma
posible y, por ende, cuestionable. La adopcidn, en el art. 14 de la Cons-
titucion de 1.812, de la «Monarquia moderada hereditaria» como el
«Gobierno de la Nacién espafiola», no se basaria en la legitimidad histé-
rica, sino en la libre decisién de aquellas Cortes de Cadiz que, en su
Decreto fundacional de 24 de Septiembre de 1.810, se habian arrogado,
como principio de sus sesiones, la citada soberania nacional. Esta supuso,
de por si y a su vez, la voluntad de afirmar el primado de las Cortes, como
representacién nacional, en el proceso politico.

En ese marco las caracteristicas esenciales del modelo parlamentario
gaditano fueron:

1. En cuanto a la organizacién de las Cortes, la concepcién doceafiista
sobre la Nacién, — deudora de las formulaciones de Sieyes en la Francia
revolucionaria -, como un sujeto «unitario» de «existencia puramente
ideal» compuesta por individuos libres sobtre la base del principio de
igualdad ante la ley, llevaria al rechazo de la visién de la oposicion realista
de la Nacién como un «agregado organicista de estamentos y tetritorios»
con sus privilegios y fueros particulares y, a su cabeza, el Rey'. La conse-
cuencia de aquella concepcién «juridica» de la Nacién y de la proyecciéon
extrema de su basamento, la igualdad ante la ley, fue, en cuanto a la citada
organizacién de las Cortes, la decantacién del doceafiismo por definir
éstas como «representacién nacional» estructurada sobre un modelo
unicameralista, y el frontal rechazo al horizonte de unas Cortes estamentales
o por brazos, vistas como el coherente reflejo del privilegio de la feudalidad
y de las concepciones realistas sobre la Nacién.

2. En cuanto a la posicién de las Cortes en el proceso politico hubo una
peculiar interpretacién del principio de divisién de poderes: por un lado,
se opté por una rigida separacidn de éstos, dictada no tanto por preocu-
paciones de conseguir un exquisito equilibrio entre los mismos, sino por
el temor a la posible mediatizacién de la vida de las Cortes por patte de
ese poder ejecutivo donde, ahora, se iba a reubicar al Rey. Esa rigida
separacién, cuyo maximo exponente seria la prohibicién a los Ministros
del Rey de simultanear su cargo con el de diputado a Cortes (art. 95,
Constitucién de 1.812), colocaria a este modelo en las antipodas del idea-
lizado régimen parlamentario britdnico. Por otro lado y simultineamente,

' 7. VareLa Suanzes, La Teoria del Estado en los origenes del constitucionalismo hispdni-

co. Las Cortes de Cddiz, Madrid 1983, pp. 175-275.
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se procedié a una ordenacién jerrquica de los poderes, en la cual, una
concepcién sobre la primacia de la ley, como expresién de la voluntad
general, llevé a fijar una extremada preponderancia del 6rgano legislativo,
las Cortes, en el proceso politico, con la visién de los otros poderes como
autoridades delegadas y subordinadas a aquél, triunfando la concepcién
de «quien fija la ley manda, y el que la ejecuta obedece»; como ha sefia-
lado el profesor Sanchez Agesta, en esta perspectiva la tedrica y originaria
funcionalidad del principio divisionista en orden a posibilitar un poder
politico limitado, acabaria mds bien desembocando en subordinar «... al
6rgano que formulaba la voluntad general, los que la ejecutaban y aplica-
ban en las cuestiones contenciosas»?, Interpretacién ésta propia del hori-
zonte de democracia radical del momento y del «gobietno de Asamblea»
o sistema convencional. En éste, la extrema jerarquizacion de los poderes
posibilitaria, a corto plazo, que, roto el equilibrio entre los mismos, se
acabase produciendo en la practica un nuevo proceso de concentracién
de poderes, trasvasado, ahora, del antiguo Monatca absoluto en favor de
la Asamblea legislativa. Esto serfa factible, entre otras razones, por el
hecho de que los doceafiistas, al igual que les sucediese a los convencio-
nales franceses, llegaron al convencimiento de que en el momento de la
ruptura con el Antiguo Régimen, dadas las resistencias al cambio de las
maltrechas, pero todavia poderosas, instituciones de la Monarquia tradicio-
nal, se precisaba de un motor Gnico y centralizado radicado en la Asam-
blea, Ginico poder que los liberales detentaban, posponiendo a un futuro
indeterminado las preocupaciones de equilibtio de poderes y funcionalidad
limitadora del principio divisionista. Y de hecho, las Cortes de Céidiz
(1.810-13) vivieron en una plena expetiencia de gobierno «convencional»’.

El modelo doceafiista supuso la preeminencia clara de las Cortes en el
proceso politico. Las bases fundamentales de la misma fueron:

1. La Corona carecié de género alguno de control sobre las Cortes. Fue
la propia Constitucién de 1.812 la que determiné la preceptiva reunién
anual de las mismas y fij6 exactamente la duracién de los periodos anuales
de sesiones (art. 104: «Se juntardn las Cortes todos los afios en la capital
del Reino ...», y art. 106: «Las sesiones de Cortes en cada afio durardn
tres meses consecutivos, dando principio el dfa primero del mes de Mar-

2 1. SANCHEZ AGESTA, Poder ejecutivo y division de poderes, en «Revista espafiola de

Derecho constitucional», 3, 1981, pp. 14-17.

> J.I. MaRcUELLO, Las Cortes generales y extraordinarias: organizacion y poderes para un
gobierno de Asamblea, en M. ArToLA (ed), Las Cortes de Cédiz («Ayer», 1), Madrid 1991,
pp. 67-104.
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zo»). Se le ved6 expresamente al Monarca poder suspender las sesiones
durante las legislaturas anuales, asi como el poder de disolver las Cortes
durante el periodo bianual de cada diputacién (art. 172, 1: «No puede el
Rey impedir bajo ningn pretexto la celebracién de las Cortes en las
épocas y casos sefialados por la Constitucién, ni suspendetlas ni disolver-
las, ni en manera alguna embarazar sus sesiones y deliberaciones. Los que
le aconsejasen o auxiliasen en cualquiera tentativa para estos actos, son
declarados traidores, y seran perseguidos como tales»). La indisolubilidad
de las Cortes, a parte de negar a la Corona cualquier papel de poder
moderador del juego politico, harfa a aquellas, como inamovibles, politi-
camente imbatibles.

2. Una segunda base de su preeminencia fue el hecho de que los acuerdos
legislativos de las Cortes serfan practicamente inapelables, ya que al Rey
s6lo se le reconocié un veto suspensivo por dos veces, pero la tercera
reproduccién de un mismo texto de ley por una diputacién a Cortes
distinta de la originariamente proponente, y nacida de una consulta elec-
toral con cardcter arbitral, provocatia de por si, sancién necesaria (arts.
142 a 149 idem), obligando a la Corona, al fin, a ejecutar una ley cuyos
criterios no compartia; contribuyendo todo ello a configurar al Rey como
un mero «ejecutor pasivo» de los dictados de las Cortes®.

3. Finalmente, el planteamiento de una dualidad de actos legislativos, la
ley y, junto a ella, la peculiar figura del Decreto de Cortes, que a diferencia
de aquella comportaba una «reserva en exclusiva» de las Cortes, no sujeta
a sancidn regia, y que es muy a destacar porque por esta via se regularia
la totalidad de la legislacion hacendistica y financiera del Estado, — plan
de contribuciones y gastos de éste, administracién y enajenacién de Bie-
nes Nacionales y establecimiento de aduanas y aranceles —, las «ordenan-
zas» del Ejército y de la Milicia Nacional, y la creacién de los oficios
publicos (art. 131, Constituciéon de 1.812, apartados 121 a 181, arts. 359
y 363 idem). Como ha sefialado el profesor Gallego Anabitarte refiriéndose
a estos Decretos: «... dicho orden tenia una profunda determinacién
politica. Se trataba de evitar la sanci6n regia en una serie de asuntos que
dificilmente se podia negar su importancia y su merecimiento de ser pro-
mulgados como ley, y que, sin embargo, se atribuian a las Cortes»’. Con
estos Decretos se debilitarfa atin més al Rey, ya que el mismo como resi-

4 J. VareLA Suanzes, Rey, Corona y Monarquia en los origenes del constitucionalismo

bispdnico 1808-14, en «Revista de Estudios Politicos», 55, 1987, pp. 123-195.

> A. GALLEGO ANABITARTE, Ley y Reglamento en el Derecho Piblico occidental, Madrid
1971, pp. 178 ss.
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dencia del poder ejecutivo (art. 170, Constitucién de 1.812) seria el jefe
de la Administracién Puablica, pero esa jefatura quedaba seriamente con-
trarrestada e hipotecada por el hecho de que serfan las Cortes quien
exclusivamente determinasen la organizacién interna y la cobertura
financiera de dicha Administracién.

Fernando VII fue plenamente consciente de los parimetros del sistema
constitucional de 1.812, cuando en su Manifiesto-Real Decreto de 4 de
Mayo de 1.814 sobre «Abrogacién del régimen constitucional», denuncié
dicho sistema, fundamentando su negativa a jurar la Constucién gaditana,
sefalando: «... A la verdad casi toda la forma de la antigua Constitucién
de la Monarquia se innové; y copiando los principios revolucionarios y
democriticos de la Constitucién Francesa de 1.791, y faltando a lo mismo
que se anuncia al principio de la que se formé en Cédiz, se sancionaron,
no Leyes fundamentales de una Monarquia moderada, sino las de un
Gobierno popular con un Jefe o Magistrado, mero ejecutor delegado, que
no Rey, aunque alli se le de este nombre para alucinar y seducir a los
incautos y a la Nacién»®,

El modelo parlamentario de 1.812 sdlo se ensay6 efectiva y plenamente en
el periodo llamado del «Trienio Liberal» (1.820-32), después de que el
pronunciamiento militar de Rafael de Riego (1-1-1.820) acabase impo-
niendo a Fernando VII la jura compulsiva de la Constitucién. Dicho
ensayo fué un absoluto fracaso pues se puso en evidencia la insalvable
contradiccién interna de aquel sistema: la imposibilidad de compaginar el
mantenimiento de la forma de gobierno monarquica, muy debilitada por
las consecuencias de la soberania nacional pero no anulada y con todo el
peso de la reciente tradicién del absolutismo regio, con la insistencia en
la prictica de un «gobierno de Asamblea o de Convencién», principio
propio de una democracia radical. Entonces se puso en evidencia la
inviabilidad interna de esta «Monarquia asamblearia». El hecho de que el
Monarca, en su hostilidad hacia cualquier forma de régimen constitucio-
nal, ni siquiera se mosttrase receptivo a las insinuaciones del grupo liberal
moderado de Martinez de la Rosa de emprender un proceso de reforma
constitucional que acercase a Espafia al templado sistema de Carta otor-
gada vigente en Francia, junto con el adverso contexto internacional de
la «Europa de los Congresos» y del intervencionismo legitimista, aboca-
ria, junto con la contradiccién apuntada, a la crisis de 1.823. A raiz del
desenlace de la intervencién de los ‘Cien Mil Hijos de San Luis’, el propio

¢ Texto en Constituciones espariolas y extranjeras, ed. de J. DE EsTEBAN, Madrid 1977,
I, pp. 125-128.
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liberalismo espafiol, en su conjunto, llegé al amargo convencimiento de la
inviabilidad para el futuro de la férmula doceafiista’.

2. El modelo parlamentario isabelino o liberal moderado

En el reinado de Isabel II el liberalismo espafiol datfa un giro de ciento
ochenta grados en cuanto al posicionamiento de la Corona y las Cortes y
su relacién en el proceso politico. Este giro estuvo determinado por un
complejo conjunto de causas: por el desafio de las guerras carlistas, con
su amenaza de mantenimiento integro del Altar y el Trono, que forzé una
transaccién entre los defensores de los derechos dindsticos de Isabel II y
la familia liberal; por la necesidad generalmente sentida en ésta de llegar
a un acuerdo politico transaccional con la Corona para estabilizar el ré-
gimen constitucional, a la vista de los movimientos pendulares de reac-
cién y revolucidn del anterior reinado, y que entrafiaria, como condicién
basica, el abandono por la Corona del absolutismo regio, pero en contra-
partida, la renuncia liberal al modelo radical de 1.812; y por la propia
evolucién del pensamiento constitucional en Europa — B. Constant y el
liberalismo doctrinario francés — junto con la poderosa influencia de la
Monarquia constitucional de Luis Felipe de Otleans. Pero, y sobre todo,
aquel giro iba a estar motivado por la nueva preocupacién por el princi-
pio de orden, por la necesidad de defender el debil sistema liberal censitario
frente a sus enemigos, a la derecha el carlismo y a la izquierda la naciente
democracia puesta en planta por la revolucién de 1.848. El liberalismo
isabelino, y sobre todo la alternativa moderada, consideré que la mejor
forma de defender ese principio de orden era el fiatlo a la superior unidad
de accién del poder ejecutivo bajo la autoridad de la Corona, siendo
disfuncional al efecto la preponderancia de una Asamblea parlamentaria
que por definicién era un cuerpo eminentemente deliberativo, dividido
internamente por la lucha y el debate interpartidario. Esa conciencia llevd
a los liberales moderados espafioles a plantearse el reforzamiento de la
Corona y del poder ejecutivo en el matco de una nueva Monarquia ‘limi-
tada constitucionalmente’, abandonando el frustrado ensayo de una
Monarquia asamblearia®,

7 J. VARELA SUANZES CARPEGNA, La Monarquia imposible: La Constitucion de Cddiz du-

rante el Trienio Liberal, en «Anuario de Historia del Derecho espafiol», Madrid 1996,
LXVI, pp. 653-687.

8 A. GARRORENA MORALES, E/ Ateneo de Madvrid y la teoria de la Monarquia Liberal 1836-
1847, Madrid 1974.
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En el marco de la Constitucién liberal-doctrinaria de 1.845, la Corona
con sus Ministros serfa vista como el primer poder estatal en el proceso
politico. El nuevo poder ejecutivo dual ya no sera un simple «ejecutor
pasivo» como en el sistema doceafiista, sino que serd elevado, ahora, a
verdadero detentador de la funcién directriz de gobierno, y dentro del
mismo a la Corona no solo se le reconocerd un poder moderador en el
juego politico, sino que més all4, se la verd como pleno coparticipe en
dicha funcién de gobierno, en que frente a la iniciativa de sus Ministros
responsables, retendrd siempre una capacidad de control decisorio y su-
premo en ultima instancia. Ya aquel texto reforzé a la Corona en base a:

1. Frente a la soberania nacional, la soberania compartida Corona-Cortes.
Dicho principio se fundamenté en la presuncién de la existencia de una
Constitucion «histérica» de raiz medieval cuya esencia seria la existencia
en Espafia de un Gobierno de caricter dual o mixto, donde tanto la
Monarquia como la institucion representativa de Cortes se presentarian
como incuestionables, por estar legitimadas en la propia tradicién histé-
rica, en el consentimiento consuetudinatio que tacitamente habria dado el
pueblo espafiol, a lo largo de los siglos, sobre la necesidad de dichos
principios, y cuya concurrencia serfa precisa para todos los asuntos graves
de gobierno, formacién de las leyes y establecimiento de las contribucio-
nes. La consecuencia de dicho principio — y véase para ello el Predmbulo
de la Constitucién de 1.845 —, serfa no solo la incuestionabilidad del
principio mondrquico, sino por ende su preceptiva concurrencia, junto
con las Cortes, en el ejercicio del poder constituyente cuando, a través de
la Constitucién escrita, hubiese que adaptar la «histérica» a las necesida-
des cambiantes de los tiempos’. El profesor Sanchez Agesta ha valorado
este principio, diciendo: «... Supone una exaltacién del poder de la Corona.
La soberania nacional suponia un primado de las Cortes que la represen-
taban; esta soberania histdrica del Rey y las Cortes supone cuando menos
una equiparacién de ambas instituciones que cede facilmente en una
primacia de la Corona como érgano estable»'®.

2. Abandono del unicameralismo doceafiista y adopcién del bicameralismo
en la organizacién de Cortes. Frente y junto a la Cdmara baja de entera
base electiva y sujeta a la base del sufragio censitario, se plantears, ahora,
una Alta Cdmara o Senado, donde el Rey nombrara en nimero ilimitado,

® L. Diez DeL CorraL, E! liberalismo doctrinario, Madrid 1984,

0 L. SANCHEZ AGESTA, Historia del constitucionalismo espaiol 1808-1936, Madrid 1984,
pp. 232-235.
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y a titulo vitalicio, a todos sus miembros, entresacdndolos de unas «cate-
gorias» prefijadas que condensarian al elemento conservador de la socie-
dad, a las nuevas elites de la sociedad postrevolucionaria, — véase como
modélico al respecto, el Senado configurado en el Titulo III°, arts. 14° a
19° de la Constitucién de 1.845 —. La nueva organizacién de las Cortes
se fundamenté en: la necesidad de perfeccionar técnicamente el proceso
legislativo por la doble deliberacién por separado de las Cémaras que
aquella comportaba; por la necesidad de una representacién diversificada
de los distintos intereses que se agitaban en la sociedad, en que la Cimara
alta representaria el elemento «conservador» contrapuesto a una Camara
baja llamada a reflejar los mudables estados de la opinién publica; y por
la defensa de la funcionalidad de un «poder intermedio», encarnado en
el Settado, que en base al liderazgo social de sus miembros, y consiguiente
independencia, sitviese a un deseable equilibrio politico haciendo de
mediador entre los dos principios antagénicos, el monérquico y el de-
mocratico encarnado en la Cimara popular. Por debajo de estas razones,
el Senado de designacién regia cobraria toda su funcionalidad, en orden
al robustecimiento del poder monarqulco, desde el momento en que toda
ley para ser presentada a sancion regia, iba a precisar de la concurrencia
y acuerdo positivo de los dos Cuerpos Colegisladores, con la consiguiente
capacidad de veto absoluto del Senado sobre los acuerdos de la Cdmara
popular (art. 38°, Constitucién de 1.845). En esta perspectiva, se abria la
posibilidad tedrica de que el ejercicio de dicho veto evitase a la Corona
el desgaste politico consiguiente al uso directo del suyo, inherente a la
sanci6n, enmascarandose asi un eventual conflicto frontal Corona-Cimara
electiva bajo la apariencia de una formal controversia en el seno de las
Cortes. Ya Martinez de la Rosa, justificando la adopcién del bicameralismo,
habla hablado en su obra E/ Espiritu del Siglo de c6mo en una Monarqula

. nada importa tanto como evitar los casos de roce y de contraste entre
la autorldad real y los elementos populares», y de la necesidad a tal fin de
una aristocracia, sustentadora de la Alta Cimara, «... para servir como de
mediador» entre el «elemento democrético y la autoridad real, evitando
las ocasiones de choques peligrosos»".

3. Ahora, la ley se presentaria como un acto complejo que precisaria de
la concurrencia y acuerdo de dos principios de autoridad diversos, el
poder monarquico y la institucién representativa de Cortes, en relativo

' R, BERTELSEN REPETTO, El Senado en Espaiia, Madrid 1.974, y J. MARCUELLO BENEDICTO,

Préceres y Senadores en el reinado de Isabel I, en El Senado en la Historia, Madtid 1995,
pp. 175-227.
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plano de igualdad. Para la formacién de las leyes se precisaria la concu-
rrencia de las Cortes en orden a su «petfeccionamiento», es decir, para la
fijacién de su contenido técnico-dispositivo (art. 12°, Constitucién de
1.845). Pero al Rey se le reconocié una sancién libre, con capacidad de
veto absoluto, que comportaba la libre y discrecional adhesién de la Corona
al acuerdo de ley de las Cortes para que ésta llegase a tal, es decir, a
convertirse efectivamente en norma juridica de obligado cumplimiento
(art. 38°, idem)™, El reforzamiento de la Corona, que supuso esta sancién
libre de la ley en la fase «integradora de la eficacia» de la misma, es tanto
mas a resaltar cuanto que ahora, en el constitucionalismo isabelino, iba a
desaparecer la dualidad de actos legislativos del sistema doceatiista, y los
antiguos Decretos de Cortes se iban a extinguir subsumiéndose en el Gnico
acto legislativo reconocido, la ley, siempre sujeta a sancidn regia. Muestra
de ello serfa la sujecién a ley formal de los Presupuestos generales de
ingresos y gastos del Estado (arts. 76° y 77° de la Constitucién de 1.845.

4. La tltima muestra en los textos constitucionales isabelinos de ese re-
forzamiento del poder de la Corona, y evidencia de que ésta ya no seria
un mero «ejecutor pasivo», es que, ahora, se reconocié a aquella, aunque
solo fuese en el el campo de los usos y convenciones constitucionales, un
poder moderador en el juego politico, materializado, fundamentalmente,
en el reconocimiento a la misma de la prerrogativa de disolucién de la
Cémara electiva, que ademds se hizo sin fijar limitaciones en cuanto al
nimero de veces que en plazo determinado de tiempo se podria hacer uso
de tal prerrogativa, ni en cuanto a las circunstancias politicas concurren-
tes para su ejercicio efectivo ( art. 26°, Constitucién de 1.845: «Las Cortes
se reunen todos los afios. Corresponde al Rey convocatlas, suspender y
cerrar sus sesiones y disolver el Congreso de los Diputados; pero con la
obligacién, en este Gltimo caso, de convocar otras Cottes y reunitlas dentro
de tres meses»).

En este nuevo esquema, las Cortes perdieron el primado que habian
tenido en el marco de la «Monarquia asamblearia» de la época constitu-
cional anterior, e iban a quedar reducidas, mds bien, a un papel de simple
poder «limitador», que pasarian a ejercer ya a través de su preceptiva
concurrencia en el proceso de formacién de las leyes (art. 12°, Constitu-
cién de 1.845) y votacién de la ley de Presupuestos (arts. 72° y 73°, idem),
o por medio del ejercicio de la funcién de control patlamentario de la
accién de gobierno, — no reconocida expresamente en el texto constitu-

12 Sobre la cuestién, J.J. SoLozaBAL ECHAVARRIA, La sancion y la promulgacion de la ley

en la Monarquia parlamentaria, Madrid 1987,
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cional —, en el marco del nuevo y embrionario régimen parlamentario de
las dos confianzas.

En cualquier caso, el liberalismo moderado isabelino, todavia en la letra
y espiritu de la Constitucién de 1.845, trat6 de preservar la existencia de
un gobierno dual, de una delicada f6rmula de equilibrio Corona-Cortes,
equidistante tanto de la vieja y periclitada Monarquia absoluta como de
la «asamblearia» de 1.812, que pudiese ser un fiel reflejo de ese «justo
medio», de esa «via intermedia» tan querida por los «doctrinarios», pro-
yeccién de una prudente transaccién entre los dos poderes en lucha, la
Corona, simbolo del Antiguo Régimen, y las Cortes, poder exponente del
nuevo orden liberal.

Sin embargo, en el desarrollo practico del régimen isabelino ese equilibrio
fue un puro espejismo, otro imposible politico, que quedd sélo en el
plano del discurso del «moderantismo» y de la letra del texto constitucio-
nal, sin lograr plasmarse eficazmente en la prictica del régimen isabelino.

En este nivel, el reforzamiento de la Corona y del poder ejecutivo fue
derivando hacia una continuada expansién de estos poderes, que puso en
peligro la funcién «limitadora» de las Cortes y devaluando su papel efec-
tivo en el proceso politico. Asi, por un lado, hay que destacar el liderazgo
y expansién del poder gubernativo en la funcidn legislativa en claro de-
trimento de la concurrencia de las Cortes, a las cuales, en teorfa y segtin
la letra de la Constitucién de 1.845, pertenecia primordialmente dicha
funcién. Esa situacién de cosas fue resultado de la convergencia de dis-
tintas practicas:

~ En esta época hubo una conciencia generalizada de que el ejercicio
preeminente de la iniciativa legislativa corresponderfa al poder ejecutivo
como detentador, en la prictica, de la funcién de gobierno. Asi en la
«Década moderada» (1.844-54), sobre una representativa muestra de las
legislaturas correspondientes a las alternativas fases de gobierno de las
tres principales fracciones del moderantismo, —~ moderados «doctrinarios»,
«puritanos» y «conservadotes autoritarios» —, el 93,7% de las leyes san-
cionadas tuvieron su origen en estrictas iniciativas del poder ejecutivo; los
proyectos de ley presentados por el Gobierno duplicaron el ndmero de
las proposiciones de ley surgidas en el seno de las Cortes ( 150 proyectos
de ley, frente a 72 proposiciones del Congreso y del Senado). Y de los
proyectos gubernamentales, el 40% llegaron a ser leyes sancionadas,
mientras s6lo el 5,5% de las proposiciones de las Cimaras alcanzaron ese
nivel, Y el contraste no solo serfa cuantitativo, sino fundamentalmente
cualitativo: la practica totalidad de las grandes leyes politicas, — el proyec-
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to de reforma constitucional que desembocé en la ley fundamental de
1.845, la ley electoral de 1.846, y el conjunto de leyes administrativas de
1.845, base y estructura del nuevo Estado centralista —, serfan de iniciativa
del poder gubernamental, asi como las principales leyes de carcter socio-
econémico; mientras que las leyes que tuvieron su origen en proposicio-
nes de las Cortes solian ser ajenas a los intereses de cardcter nacional y
solo afectaban a la esfera de los intereses locales o de algtin ciudadano
particular: asi, en las leyes muestreadas el grupo temético mas numeroso
estuvo formado por leyes que fijaban pensiones de viudedad o de orfan-
dad a ciudadanos que han perdido al cabeza de familia en el curso de las
guerras civiles carlistas, grupo que alcanza al 40% de las leyes que tuvie-
ron su origen en iniciativas parlamentarias®.

~ El poder ejecutivo recurtié con mucha frecuencia a la figura de la
solicitud de delegaciones legislativas de las Cortes en su favor, descono-
cidas en el sistema constitucional de 1.812. En la época isabelina las
delegaciones se movieron en el campo de la pura practica, al no llegar
nunca a estar previstas, ni por tanto reguladas expresamente por los tex-
tos constitucionales. Las mismas serfan muy a destacar no solo por su
nimero, sino por la calidad de las materias que se regularon por esta via,
como fue el caso de la normativa sobre desamortizacién eclesidstica de
1.836, el planteamiento de las citadas leyes de administracién provincial
y municipal de 1.845, base del Estado centralista, o la ordenacién del
sistema de instruccién publica, — la célebre «ley Moyano» de 1.857 —,
alcanzando este expediente al campo mismo de las leyes de codificacién,
caso del Cédigo Penal de 1.848. Con la ausencia de regulacién expresa
sobre las mismas, no solo se propicié una recurrente polémica en torno
a su mas que problemitica constitucionalidad, sino que faltaron las debi-
das garantias, con caracter fijo y previo, a su concesién y control por las
Cortes sobre su ejercicio. Ademds esto determiné una amplisima tipologia
de delegaciones: algunas se acercaron a la férmula de concesién de plenos
poderes, caso de la ley de Voto de confianza otorgada al Ministerio
Mendizabal por las Cortes de 1.835, y que sirvid a éste para plantear su
polémica desamortizacién eclesidstica; en otros casos el Gobierno no
precisé, en la solicitud, mas que el objeto temético de la delegacién, caso
de la otorgada al primer Gobierno Natvdez para «Arreglar la legislacién
relativa a Ayuntamientos, Diputaciones provinciales, Gobiernos politicos
y Consejos provinciales de administracién» de 1 de Enero de 1.845, sin

B Véase para mayor detalle J.I. MARCUELLO BENEDICTO, La prdctica parlamentaria en el
reinado de Isabel II, Congreso de los Diputados, Madrid 1986, pp. 85-92.
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presentar siquiera un proyecto de ley de bases; y en otros casos, las au-
torizaciones solicitadas por el ejecutivo lo eran para poder plantear en
bloque proyectos de ley de su iniciativa, presentados a la vista de las
Cortes, pero en las que se pretendia que éstas renunciasen a discutir y
enmendar pormenorizadamente su parte dispositiva conforme a las not-
mas de procedimiento ordinario de los Reglamentos parlamentarios, -
caso del Cédigo Penal de 1.848,

Ademis, y en el marco de las nacientes formalidades de un régimen par-
lamentario, — sobre todo a raiz del precedente que senté el Gobierno
Mendizabal en la referida solicitud de la ley de Voto de confianza a los
Estamentos del Reino en 1.835 —, los Gobiernos ejercieron una casi irre-
sistible presién sobre las Cottes a la hora de solicitar las delegaciones
legislativas, ya que sistematicamente envolvieron la concesién de éstas en
puntuales «cuestiones de gabinete». Con ello pusieron a las Cortes en la
delicada alternativa de ceder, para caso puntual, sus prerrogativas legisla-
tivas en favor del ejecutivo, o bien con su negativa, retirar la confianza
parlamentaria al Gobierno, determinando una grave crisis en la relacién
entre los poderes del Estado, pues la negativa tendria las mismas conse-
cuencias que un voto de censura, a saber, la caida del Gobierno o la
disolucién de las Cortes; dicho emplazamiento constituiria una clara coac-
cién del ejecutivo al Parlamento, que redundaria en el nuevo liderazgo
que aquél iba a asumir en el proceso legislativo.

En manos de los gobiernos moderados, las delegaciones se vieron, ade-
mas, justificadas por una sorprendente valoracién negativa sobre la ade-
cuacién de las Cortes para concurrir en el proceso de formacién de las
leyes. Con ocasién de la solicitud, por el primer Ministerio Narvéez, de
la antedicha delegacién de 1.845, éste explicitaria en la ‘Exposicién de
motivos’”; «... Digdmoslo de una vez. Cuando las naciones salen de esos
largos trastornos que las han conmovido hasta en sus més hondos cimien-
tos, su reorganizacién no puede sujetarse a las lentitudes ni a los azares
de una penosa y larga discusidn; y si posible fuere, convendria que saliese
hasta de una sola cabeza». Se valoré negativamente el procedimiento
legislativo previsto en los Reglamentos patlamentarios de 1.847: la discu-
sién pormenorizada del articulado de los proyectos de ley, la ilimitada
capacidad de enmienda y adicién junto al carcter pablico de aquélla, que

M Véase para esta tipologia J.I. MARCUELLO BENEDICTO, La prictica parlamentatia, cit., pp.
92-135; 251-269, y E. VircaLa FORURIA, La delegacion legislativa en la Constitucion y los
Decretos legislativos como normas con rango incondicionado de ley, Madrid 1991, pp. 11-
33.
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dichos Reglamentos garantizaban, fueron juzgados, ahora, como
disfuncionales, al denunciarse que la primera retrasaba inconvenientemente
la formacién de las leyes que el poder gubernativo consideraba necesarias
para el pais, que la segunda rompia la unidad y coherencia interna de un
proyecto de ley en su propuesta originaria, y que el cardcter piblico de
la discusién, con el correspondiente contraste de opiniones, tendia a
desautorizar la ley ante la opinién piblica y a dificultar, por tanto, su
ejecucién. El cualificado diputado Alcald-Galiano, como presidente de la
Comisién del Congreso que dictaminé favorablemente aquella solicitud
de delegacion, llegé a apoyarla, diciendo: «... temo que la ley salga des-
autorizada, temo el deseo de las enmiendas y sobre todo temo la dila-
cién»,

— Especialmente grave fue la prictica inconstitucional por la cual el poder
ejecutivo, extralimitdndose en la potestad simplemente reglamentaria que
le asignaba el art. 45°,1 de la Constitucién de 1.845 «... para la ejecucién
de las leyes», procedi6 a regular unilateralmente, por simple Rea/ Decreto,
materias que la Constitucién ponia bajo la salvaguardia de reserva de ley,
es decir, en las que formalmente era preceptiva la concurrencia de las
Cortes en su formacion a tenor del art. 12° de la misma: «La potestad de
hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey». Esta practica fue muy
grave porque se extendi6 a la regulacién de apartados esenciales del sis-
tema politico donde residia, teéricamente, la mayor operatividad para el
control de la propia accién del poder gubernativo. Asi puede citarse, a
titulo de ilustrativo ejemplo, que en la «Década moderadax» (1.844-54), la
libertad de Imprenta donde residia, junto a las Cortes, la mayor eficacia
para controlar la accién de gobierno, fue objeto de hasta seis regulaciones
generales, pero todas ellas fueron regulaciones exclusivas del poder ejecu-
tivo, a través de simple Real Decreto, sin concurrencia de las Cortes y a
despecho de la «reserva de ley» expresa que planteaba al respecto el art.
2° de la Constitucién de 1.845, — «Todos los espafioles pueden imprimir
y publicar libremente sus ideas sin previa censura, con sujecion a las
leyes» —. Y de hecho ésta serfa la ténica general para todo el resto del
reinado personal de Isabel 1I, pues la Gnica ley sobre la materia, media-
namente estable, que se formé, la «ley Nocedal» de 1.857, lo fue a través
de delegacién legislativa acordada en favor del Gobierno. Légicamente
con aquellas practicas extraordinarias quedaria fuertemente neutralizado
el potencial fiscalizador de la Imprenta. Las practicas de legislar por sim-

B Intervencién en sesién de 6 de Diciembre de 1844, D.S.C., Congreso de los Diputados,
Legislatura 1844-45, n. 48.
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ple Real Decreto en las mas diversas materias alcanzé en la época tal
extensién que los proyectos de reforma politica de 1 de Diciembre de
1.852, promovidos por el Gobierno conservador autoritario de Bravo
Murillo, trataron de normalizarlas, habilitando al poder ejecutivo para, en
casos urgentes, poder «... anticipar disposiciones legislativas» (art. 20°,
parrafo 2°, proyecto de Constitucién de 1-XII-’52); y si el intento no
prosperé, no puede achacarse tanto a una oposicién de fondo por parte
del partido moderado, sino al simple juicio de inconveniencia politica de
«normalizar» constitucional y expresamente lo que era préctica extraordi-
naria, aunque no excepcional. Es bien cierto que esta legislacién via Real
Decreto siempre fue dada estando las Cortes cerradas, bajo el discurso
gubernamental de una anticipacién de disposiciones legislativas por razén
de urgencia, y con la promesa retdrica de presentar a las futuras Cortes
la aprobacién o convalidacién de las normas correspondientes; pero pue-
de constatarse que generalmente estas promesas nunca se cumplimenta-
ron efectiva y cumplidamente. Un caso muy ilustrativo es lo acontecido en
las postrimerfas del reinado: el Ministerio Narviez-Gonzalez Bravo, estan-
do las Cortes cerradas y suspensas las garantias constitucionales, proce-
dié, en un giro «autoritario», a liquidar el timido aperturismo «unionista»,
y planted por simple Real Decreto una nueva ley de Imprenta que volvia
a abolir el Jurado (7-111-1.867) y una ley de Orden Publico (20-111-1.867),
con la promesa de que estas normas serfan presentadas a las proximas
Cortes para su aprobacién. Sin embargo, en las Cortes de 1.867 aquel
Gobierno se limité a solicitar de las mismas un «bill de indemnidad» por
la infraccién cometida sobre las pretrogativas legislativas de la represen-
tacién nacional, y a pedir la «declaracién» de aquéllas como «leyes del
Reino», en bloque y sin ser presentados sus textos dispositivos formal-
mente a las Cortes ni sometidos por separado al reglamentario proceso de
enmienda, discusién y votacién en los Cuerpos Colegisladores!®.

La practica de las delegaciones y de la legislacién por Real Decreto alcan-
26 inclusive al campo de las leyes de Presupuestos, donde los preceptos
de los arts, 75° y 76° de la Constitucién de 1.845, que tendian a asegurar
la concurrencia anual de las Cortes en la votacién de las contribuciones
y gastos del Estado, nunca obtendrian una regular aplicacion. El citado
art. 75° hacia preceptivo que: «Todos los afios presentard el Gobierno a

16 Para un mayor detalle sobre la peculiar convalidacién de los referidos Reales Decretos,
véase J.I. MarcusLLO BeNEDICTO, Las Cortes y los factores de crisis politica de la Monarquia
constitucional de Isabel II. 1.845-68, en «Anuatio de Histotia del Derecho espafiol», LVIII,
1988, pp. 81-172.
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las Cortes el presupuesto general de los gastos del Estado para el afio
siguiente, y el plan de contribuciones y medios para llenarlos, ...» y el 76°
precisatia: «No podrd imponerse ni cobrarse ninguna contribucién ni
arbitrio que no esté autorizado por la ley de presupuestos u otra espe-
cial». En estos articulos se fiaba, tedricamente, una de las grandes palan-
cas de las Cortes para el control de la accién de gobierno y quizds la via
més eficaz para forzar el respeto a las reglas minimas de un régimen
parlamentario. Sin embargo, su observancia regular resulté mds bien ex-
cepcional: en un periodo tan significativo como la «Década moderada»,
~s6lo la ley de Presupuestos de 1.845, comprensiva de la célebre reforma
fiscal de Mon, se ajustd a los preceptos constitucionales, mientras para el
resto del periodo los Gobiernos cubrieron las necesidades financieras del
Estado a través de expedientes extraordinarios, crecientemente desvincu-
lados de la concurrencia de las Cortes. Estos expedientes serfan: solicitud
del ejecutivo a las Cortes de autorizaciones para prorrogar leyes de Pre-
supuestos ya vencidos; solicitud de autorizaciones legislativas para que
rigiesen los Presupuestos conforme exclusivamente al proyecto de ley
correspondiente, segin habia sido acordado en Consejo de Ministros y
sin esperar a que se cumplimentase petfectamente su tramitacién patla-
mentaria, quedando el ejecutivo, una vez acordada la autorizacion, con las
manos libres para suspender las sesiones de Cortes, cerrar precipitada-
mente la legislatura o disolver el Congreso; y a raiz del giro conservador
autoritario de los Gobiernos isabelinos, en el periodo que medi6 entre el
ascenso al poder de Bravo Murillo en 1.851 hasta la revolucion de 1.854,
se registraria la prictica sistemitica, y que en este caso suponia una clara
infraccién de la Constitucién, de plantear los Presupuestos por simple
Real Decreto".

Esta expansién y desvinculacién del ejecutivo tespecto del Parlamento en
la funcién legislativa se di6 también, simultineamente, y dentro del marco
del nuevo régimen parlamentario, en relacién al efectivo ejercicio de la
otra gran funcién de las Cortes, la de control de la accién de gobierno.

En la época isabelina se abandoné la rigida separacién de poderes y se
adoptd, en principio, un embrion de régimen parlamentario, el denomi-
nado como de las «dos confianzas», que eso si no llegarfa nunca a ser
reconocido expresamente en la letra de la Constitucién y solo existiria en
el campo de las convenciones constitucionales. Este régimen, ya de por si,

7" E. Lopez EscoBar, Origenes del derecho presupuestario espariol, Madrid 1971; y sobre

las citadas pricticas excepcionales J.I. MARCUELLO BENEDICTO, La prdctica parlamentaria,
cit., pp. 135-169.
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serfa muy embrionario, porque como fue costumbre en las Monarquias
constitucionales del siglo XIX del continente europeo, era un régimen de
parlamentarismo negativo, en el que las Cortes solo podian limitarse a
desmentir a un determinado Gobierno su confianza, bien acordindole un
voto de censura — que llegé a ser regulado por el Reglamento del Congreso
de los Diputados de 1.847 —, bien derrotindole en una cuestion de gabinete
suscitada por aquél libremente , - por regla general, al valorarse su ges-
tién y programa de gobierno en el marco de la anual Contestacion al
Discurso de la Corona —, y esta declaracién se agotaba en determinar la
puesta en juego del poder #oderador de la Corona, para que ésta bien a
traves de su prerrogativa sobte libre nombramiento y separacién de Mi-
nistros (art. 45°, 10 de la Constitucién de 1.845), bien por medio de la
disolucién de las Cortes (art. 26°, idem), arbitrase el conflicto.

La no regulacién expresa de este régimen y su cardcter «negativo» le
daban al mismo un caracter bastante embrionario o debil, y este hecho se
agudizaria porque la «confianza patlamentaria» se vi6 siempre como se-
cundaria y derivada de la «confianza regia». En la época, el propio libe-
ralismo conservador vi6 a la Corona no como un simple poder modera-
dot, sino como un poder activo, coparticipe en la funcién de gobierno,
con una suprema capacidad decisoria en la misma en dltima instancia, y,
por tanto, se admitié6 que la confianza regia pudiese ser efectiva para
operar un cambio de Gobierno independientemente y frente a la confianza
parlamentaria.

En la practica, el régimen de las dos confianzas no solo no preparé una
evolucién futura hacia la Monarquia «parlamentaria», si entendemos por
ella, estrictamente, la que materializa la maxima del «Rey reina, pero no
gobierna», sino que muy al contrario, por las propias concepciones del
liberalismo moderado y por el peculiar uso que la Corona hizo de sus
pretrogativas, ésta se acabd convittiendo en el verdadero drbitro de los
cambios en los responsables del Gobierno, devaluando crecientemente el
caracter parlamentario que pudiese haber tenido el régimen citado. A este
respecto no hay que perder de vista la propia perspectiva histérica en que,
ahora, se adoptaron las formalidades de un régimen parlamentario: puede
presumirse que se abandoné la rigida separacién de poderes del sistema
«doceafiista», porque aquella, y como ha quedado expuesto anteriormen-
te, sirvié, a la hora de la verdad, para alentar las veleidades de una pri-
macia casi incontestable de las Cortes en el proceso politico, y acabar
sitviendo de base a ese «gobierno de Asamblea» o convencional torpe-
mente disimulado bajo un disfraz monarquico. La adopcién de las formas
de un régimen parlamentario en la época isabelina, parecié como una
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reaccién frente a la anterior experiencia constitucional. Hay que tener
presente que la introduccién de este régimen fue simultinea al deseo de
reforzar a la Corona y al poder ejecutivo en aras del principio de orden,
y que este aparente contrasentido quizés es el que nos descubre el «secre-
to» o verdadera intencionalidad de dicha adopcién: piénsese que todo
régimen patlamentatio, y muy especialmente el dualista propio del siglo
XIX, siempre supone una interpretacién flexible del principio divisionista,
donde prima la igualdad ejecutivo-legislativo, el enlace, la armonia y la
potenciacién de los mecanismos de control mutuo entre estos dos pode-
res, y que, por tanto, el régimen parlamentario siempre supone una cierta
difuminacién de dicho principio de divisién de poderes. En este horizon-
te, con el simultdneo designio de reforzar a la Corona, cabe pensar que
la verdadera intencionalidad de la adopcién de las formalidades de un
régimen parlamentario era aprovechar sus caracteristicas al servicio de
aumentar el control del ejecutivo monérquico sobre las Cortes. Ciertas
pricticas de la época, como la citada de envolver la concesion de delega-
ciones legislativas con puntuales «cuestiones de gabinete», o la perversién
del caricter arbitral de las disoluciones del Parlamento con el uso exce-
sivamente reiterado de este expediente, combinado con el sistematico
«fraude electoral» practicado por los Gobiernos de turno, que habilita-
rian las disoluciones al solo efecto de que éstos se «recontruyesen» sus
mayorias parlamentarias, son quizds datos muy elocuentes al respecto.

Lo cierto es que la Corona desnaturalizé crecientemente el régimen par-
lamentario, conviertiéndose ella en el efectivo 4rbitro del cambio politico,
y esto a través de una serie de graves practicas:

1. Con frecuencia la Corona hizo valer su prerrogativa constitucional
sobre libre nombramiento y separacién de Ministros (art., 45, 10, Consti-
tucién de 1.845), para operar un cambio de Gobierno unilateralmente,
frente y sobreponiéndose a la confianza parlamentaria. A este respecto fue
bien ilustrativa la crisis del Ministerio del Duque de Sotomayor en 1.847.
Segtin nos cuenta R. Santillan, Ministro de Hacienda del mismo, en sus
Memorias', este Gobierno intentd alejar de Madrid al general Serrano,
para evitar que el mismo siguiese utilizando su papel de «favorito» cerca
de Isabel II con vistas a forzar un cambio de Gobierno a favor de los
moderados «puritanos» y de su amigo personal el financiero J. Salamanca.
Al efecto, el Ministerio nombré a dicho general inspector en comisién de
las tropas de Navarra y Vascongadas; pero Serrano resistid el encargo

18 R. SANTILLAN, Mewmorias (1.815-56), 11, ed. cotemporénea de Ana M® Berazaluce,
Pamplona 1960, pp. 75-86.
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alegando que como Senador dicho nombramiento era indirectamente una
vulneracién a las debidas garantias a su intervencién en los trabajos pat-
lamentarios. En este conflicto, el Gobietno buscé el apoyo de las Cortes,
solicitando del Senado autorizacion para formar causa por desobediencia
al general. A la vez en el Congreso, los diputados ministeriales promovie-
ron una proposicién no de ley, en la cual, y ain con el ilustrativo reco-
nocimiento del caracter derivado y secundario de la confianza parlamen-
taria, se decia: «Pedimos al Congreso se sirva declarar que los principios
politicos del actual Ministerio merecen la aprobacién de este Cuerpo
Colegislador, el que seguird dindole su apoyo mientras aquél continie
obteniendo la confianza de la Coronax». Como sefialara el propio Santillan,
tanto el acuerdo de la autorizacién senatorial como de la proposicién de
confianza del Congreso tenfan como objetivo mostrar el apoyo de las
Cortes a la conducta del Gobierno en su conflicto con Serrano, conducta
que en aquellas circunstancias apuntaba a neutralizar la amenaza de que
presiones extrapatlamentarias, en este caso de los circulos cortesanos, se
pudiesen estabilizar como medio ordinario para determinar los cambios
ministeriales al margen del Parlamento. Pues bien, a pesar del acuerdo
positivo tanto de la autorizacién senatorial como de la proposicién de la
Camara electiva, Isabel II, invocando expresamente la prerrogativa regia
referida, tomo la iniciativa de exonerar al Gobietno a los dos meses es-
casos de su formacién, procediendo al nombramiento del Ministerio
«puritano» de E Pacheco, con Salamanca en la cartera de Hacienda.

2. Hubo también casos en que la Corona, sintiéndose coparticipe de la
funcién de gobierno con capacidad decisoria preeminente en tltima ins-
tancia, no tuvo inconveniente en utilizar la negativa de firma a una pro-
puesta de su Ministerio en alguna faceta de su competencia, para provo-
car la caida del mismo independientemente de que éste tuviese contras-
tada la confianza parlamentatia a su «programa de gobierno». El caso ms
destacado y que sent6 un decisivo precedente fue el conocido conflicto
entre la Regente M* Cristina de Borbén y el Ministerio progresista de
Mendizabal en la primavera de 1.836. La Regente, en el caso puntual de
una propuesta de Real Decreto sobre relevos militares, que afectaba a la
remoci6n de los generales moderados Quesada, Ezpeleta y Conde de San
Romin, planteada por sus Ministros en ejercicio responsable de su fun-
cién ejecutiva, negé la firma al mismo, provocando en 16 de Mayo la
dimisién del Gabinete, a pesar de que dicho Ministerio acababa de con-
trastar en el marco solemne de la Contestacién al Discurso de la Corona,
con ocasién de la apertura de la legislatura (22 de Marzo de 1.836), que
en base al punto central de su programa y accién de gobierno, — la des-
amortizacién eclesistica de Febrero-Marzo de 1.836, planteada en uso de
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la ley de Voto de confianza de 1.835 — se hacfa acreedor a la mis plena
confianza del Estamento de Procuradores del Reino, por cierto recién
salido de una consulta electoral que con caricter arbitral se habia reali-
zado simultdneamente a la emisién de los Decretos desamortizadores®.

3. Una tercera practica muy a destacar fue la siguiente: es tipico de esta
época el que la Corona sostuviese Gobiernos de su exclusiva confianza,
neutralizando la hipotética eficacia de los votos de censura de las Cortes
en orden a condicionar el signo politico de aquellos, con disoluciones
reiteradas y sucesivas de las mismas. Las Constituciones isabelinas nunca
llegaron a limitar el niimero de veces o frecuencia con que la Corona
podria ejercer en plazo temporal predeterminado su prerrogativa de diso-
lucién de la Cdmara electiva, ni llegaron a fijar, en igual sentido limitador,
las circunstancias concurtentes para su ejercicio; aquéllas se cifieron a
indicar que en el caso de disolucién se deberian reunir nuevas Cortes en
el plazo de tres meses (arts. 26° de las Constituciones de 1.837 y 1.845)%.
El uso por la Corona de su prerrogativa llevé a desnaturalizar el cardcter
teSricamente arbitral de la disolucién, pues dos Reales Dectetos de diso-
lucién otorgados a un mismo Ministerio, mediando una mocién de cen-
sura del Parlamento, no podia por menos de ser un rechazo del veredicto
de las urnas, y con ello se destruia una pieza esencial del régimen parla-
mentario como era el control mutuo ejecutivo-legislativo, detivado de la
dialéctica voto de censura-disolucién, que ahora se iba a romper en el
sentido de una inoperancia de los primeros y de la conversién de la
disolucién en una mera palanca para despedir sucesivamente diputacio-
nes a Cortes desafectas al Gobierno de la Corona.

En un principio, la practica de las disoluciones sucesivas tenfa un limite
indirecto en la necesidad de mayorfa parlamentaria por los Gobiernos
para poder desarrollar sus «programas de legislacién», a tenor del citado
art. 12° de la Constitucién de 1.845, y sobre todo para cubrir el precepto
constitucional sobre votacién anual de la ley de Presupuestos (arts. 75° y
76°, idem). Pues bien, en los casos en que se apeld a aquéllas, la Corona
acabé dando cobertura a sus Gobiernos no patlamentarios, avalando a
éstos con su firma en sus propuestas inconstitucionales de legislar por

19 T, Tomas VILLARROYA, E! sistema politico del Estatuto Real, Madrid 1968, pp. 215-223.

2 Sobre la prerrogativa de disolucién en nuestra historia constitucional véase G. Bavon
CHACON, E! derecho de disolucion del Parlamento, Madrid 1935, y A. Bar CENDON, La
disolucion de las Cimaras legislativas en el ordenamiento constitucional espaiiol, Madrid
1989.
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simple Real Decreto en materias expresamente contempladas por la Cons-
titucién como «reserva de ley», inclusive en materia de ley de Presupues-
tos, desvinculandolos asi, totalmente, de la concurrencia de las Cortes.

El caso mas sobresaliente de estas practicas fue la cobertura que la Co-
rona di6 al Ministerio autoritario de Bravo Murillo en los afios 1.851-52.
Dicho Gobierno se formé en 14 de Enero de 1.851 y muy pronto pudo
contrastar su falta de apoyo patlamentario, cuando en el Congreso de los
Diputados se hizo franca oposicién a un punto central de su programa,
el proyecto de ley sobre «Arreglo de la Deuda Piblicas. El incidente del
No, de Negrete, sirvié de pretexto para que el Presidente del Consejo de
Ministros solicitase de la Corona el decreto de disolucién de Cortes, que
fue efectivo en 7 de Abril de 1.851. En las subsiguientes elecciones pudo
el Gobierno «fabricarse» una nueva mayoria, aun apretando tanto las
clavijas de la maquinaria electoral que irénicamente se denominé a la
nueva representacién nacional de 1 de Junio con el ilustrativo término del
«Congreso de familia». Este acabé dando plena cobertura al citado pro-
yecto de Deuda Publica, pero el desapego de Bravo Mutillo hacia el
Parlamento le llevé al poco, simultineamente al golpe de Estado de Luis
Napoleén en Francia, a suspender precipitadamente las sesiones de Cot-
tes, en 9 de Diciembre, y a cerrar definitivamente la legislatura en 7 de
Enero de 1.852, planteando los Presupuestos para esta anualidad por
simple Real Decreto de 18 de Diciembre de 1.851. Las Cortes permane-
cleron cerradas casi todo lo largo de 1.852, mientras el Ministerio, a la
sombra y cobertura que daban los acontecimientos franceses, preparaba
sus conocidos y polémicos proyectos de reforma constitucional de corte
«conservador autoritario», que en su intento revisor de la Constitucién de
1.845 y como ha sefialado el profesor Sanchez Agesta parecian «... querer
legalizar y estabilizar la dictadura del poder ejecutivo». La clausura de las
Cottes y el conocimiento informal que se iba teniendo sobre el tenor de
los proyectos reformistas, fue suficiente para ir resquebrajando y diluyen-
do la mayoria «ministerial» salida de la consulta electoral, con caracter
tedricamente arbitral, celebrada en la primavera de 1.851.

Cuando en 1 de Diciembre de 1.852 Bravo Mutillo se decidi6 a reunir las
Cortes para que concurriesen en la reforma citada, los diversos partidos
y fracciones colocados en oposicién al Gobierno, que iban desde los
«moderados», dispuestos a no abdicar del sistema politico de 1.845, hasta
la minoria «progresista», se concertaron objetivamente para, sin esperar a
la presentacién formal de los proyectos reformistas, emitir un voto de
censura al Gobierno en el primer acto de la legislatura, en el curso de la
eleccién a la Presidencia del Congteso de los Diputados. A tal efecto
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juntaron sus votos para promover a dicho puesto a un candidato de
oposicién al Ministerio y tan vinculado al sistema politico de la Constitu-
cién de 1.845, como Fco. Martinez de la Rosa. Su eleccién fue presentada
e interpretada como una clara muestra de que el Gobierno Bravo Murillo,
en base al punto central de su programa, la «reforma constitucional» de
corte autoritario, no se hacia acreedor a la confianza parlamentaria. El
Ministerio, efectivamente, hizo cuestién de gabinete aquella derrota, y
solicité de inmediato de la Corona su segundo decreto de disolucién de
Cortes, que le fue otorgado efectivamente y leido a las Cortes en la siguien-
te sesion de 2 de Diciembre. Se cerré asi la legislatura mds breve del
reinado, con solo dos sesiones celebradas, la de apertura en que se verificé
la citada eleccién de Presidente del Congreso (1-X11-1.852) y la de clau-
sura (2-XII) en que se comunicé escuetamente a la Cdmara su disolucién,
cumpliéndose al limite el precepto constitucional sobre reunién anual de
Cortes, y haciendo casi una caricatura del mismo. Una vez miés el cierre
de las Cortes se hizo sin estar votada en Cortes la ley de Presupuestos, y
el mismo se acompafié de un Real Decteto de 2 de Diciembre por el cual
se disponia que el proyecto de ley de Presupuestos para 1.853, conforme
exclusivamente a su acuerdo en Consejo de Ministros, pues no habia
habido ocasién material para su presentacién formal en Cottes, se «publi-
carfa» y «comenzarfa a regirm» como ley desde 1 de Enero de aquella
préxima anualidad. Este caso marcd, dentro de la época isabelina, el cenit
de la desvinculacién de un Gobierno respecto de los institutos parlamen-
tarios®.

Con estas précticas la Corona se convirtié en el verdadero 4rbitro del
cambio politico, desnaturalizando el formal régimen parlamentario. En la
época isabelina, los cambios de Gobierno no derivaron de las consultas
electorales ni de las cambiantes mayorias patlamentarias. Respecto a las
primeras, el protagonismo que las leyes electorales daban a las autorida-
des municipales y provinciales en fases decisivas del proceso electoral,
como la construccién del censo electoral y el proceso de escrutinio, junto
con el control gubernativo de aquéllas gracias al Estado centralista de
1.845, permiti6 a los Gobiernos de turno practicar un sistematico «fraude
electoral» para fabricarse y reconstruirse, a través de las disoluciones
sucesivas, sus mayorfas patlamentarias; ningtin Gobierno isabelino perdié

2L 7 1. MARCUELLO BENEDICTO, La prdctica parlamentaria, cit., pp. 356 y ss.; una valotacién
diversa en D. SEVILLA ANDRES, Origenes del control parlamentario en Espafia (1810-74), en
M. Ramirez (ed), E! control parlamentario del Gobierno en las democracias pluralistas,
Barcelona 1978.
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unas elecciones, y esto hirié la representatividad de las Cortes. Por lo
que respecta a lo segundo, los votos de censura de las Cortes, con fre-
cuencia fruto de la inestabilidad de las mayorias parlamentarias de aquel
tiempo, propia de las peculiares caracteristicas de los partidos de «nota-
bles» del momento, siempre pudieron ser enfrenados por la Corona con
el mecanismo maés arriba citado: disoluciones sucesivas mds apoyo de la
Corona a la practica de sus Gobiernos minoritarios de legislar por simple
Real Decteto, incluida la materia de ley de Presupuestos, manteniendo las
Cortes cerradas.

En esta época, los cambios de Gobierno solo fueron determinados, bien
por el libre ejercicio de la prerrogativa regia sobre discrecional nombra-
miento y separacién de Ministros, o bien cuando el partido politico excluido
sistematicamente de la confianza regia, caso de la izquierda liberal o par-
tido «progresista», se decantaba por coaccionar extraparlamentariamente
la prerrogativa regia via pronunciamiento militar o movimiento juntista.
Lo cual serfa, de por si, bien ilustrativo de la imposible «normalizacién»
de un efectivo régimen parlamentario.

La resultante de todo ello fue que la pretendida formula de equilibrio
Corona-Cortes planteada por la letra de la Constitucién de 1.845, fue un
simple espejismo. El ejecutivo mondrquico, devenido en gobierno, se ex-
pansioné en la funcién legislativa en claro detrimento de la concurrencia
de las Cortes en la formacion de las leyes, y a su vez, el signo politico de
aquel poder no lo determinaron ni las urnas ni el Parlamento, sino la
Corona. Y asi aquella dualidad propia de una tedrica Monarquia «consti-
tucional», acabé derivando hacia un régimen piramidal en torno al poder
monarquico como ctspide del mismo, con caracteristicas casi autoritarias.

Esto fue asi por la obsesién del liberalismo moderado de garantizar el
principio de orden en base a robustecer excéntricamente al poder ejecu-
tivo bajo la autoridad de la Corona; pero el coste de esta politica fue a
medio plazo muy alto: el liberalismo conservador no logré controlar a la
propia Corona, y las précticas autoritarias, al desvirtuar las minimas ga-
rantias a la existencia de una Monarquia constitucional, fueron anulando
el caricter «representativo» del sistema, y empujando a las fuerzas de la
izquierda liberal, «progresistas» y «demdcratas», no favorecidas por una
confianza regia que siempre se inclinaba por el «exclusivismo» moderado,
al campo de la revolucién, como demostraria el destronamiento de Isabel
II en el movimiento de 1.868.

22 Sobre el «fraude electorals, véase por todos, M. ARTOLA, Partidos y programas politicos
1808-1936, 2 voll., Madrid 1974, 1, pp. 119-127.
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La dinamica descrita mostré la profunda evolucién de nuestro liberalismo
desde el frustrado ensayo de la Monarquia «asamblearia» a la contradic-
toria Monarquia «constitucional», una evoluciéon en la que mucho tuvo
que ver la débil base social de la Espafia mesocritica, de la sociedad
clasista liberal-censitaria.
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La «Chambre Introuvable»
e i principi del regime parlamentare
(agosto 1815 - settembre 1816)

di Maria Sofia Corciulo

1. Interpretazione della natura giuridica della «Charte octroyée»

Come in genere & avvenuto per tutti i primi testi costituzionali europei,
anche per la Charte del 1814 «on sentait trés bien que ne définissait que
du dehors la vie constitutionnelle et que la pratique allait &tre décisive»'.
Il termine «Charte Constitutionnelle» suggerito da uno dei commissati, il
Beugnot, rese pill facile ’accettazione della stessa da parte dei realisti, e
nello stesso tempo, accontentd anche i liberali ai quali «le terme de Char-
te ... rappellait surtout les souvenirs des libertés communales. Les chartes
des communes étaient des actes par lesquels le Roi ou un seigneur féodal
faisait concession de certaines franchises aux bourgeois d’une ville, En
apparence les chartes étaient librement et gracieusement accordées ...; en
réalité elles étaient imposées par les événements et elles équivalaient a des
transactions entre puissances en conflit»’.

Nella Francia del 1814, un quarto di secolo, con tutto cid che di nuovo
aveva significato, non poteva essete cancellato dalla restaurata dinastia.
Pur rifacendosi al diritto divino, secondo il quale egli regnava dal 1795,
Luigi XVIII non pensd minimamente di poter totnare alla monarchia
d’ancien régime. 1l mutamento, o meglio, lo sconvolgimento della vecchia
societa, era stato cosi totale da escludere la restaurazione di un potere
reale che non fosse attenuato da concessioni alle esigenze dei nuovi tempi.
Le pressioni di Monsieur, fautore di un ritorno alla monatchia pre-rivo-
luzionaria, non avevano avuto alcuna influenza su Luigi XVIII che «avait

' J. BARTHELEMY, Introduction du régime parlementaire en France sous Louis XVIII et

Charles X, Paris 1904, cit. in D. BAGGE, Les idées politiques en France sous la Restauration,
Paris 1952, p. 162.

2 P.Bastip, La théorie juridique des Chartes, in «Revue internationale d’histoire politique

et constitutionnelle», 11, 1973, 3, p. 164.
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trop de sens politique pour ne pas se rendre compte des nécessités qui
pesaient sur lui. Il comprenait bien que la Monarchie serait limitée ou
qu'elle ne serait pas»’. Del resto, il fatto che la Charte del 6 giugno 1814
sembrasse emanate solo da lui accontentava I'amor proprio del sovrano,
soddisfacendo il suo desiderio di vedere rispettate le prerogative regie
nella loro interezza. Purché esse venissero salvaguardate, egli non si op-
pose a che si lasciasse aperta la via ad un’interpretazione pit estensiva di
alcuni articoli della Charte. Infatti, se la teoria, definita dal Bastid dell’oczros,
fosse stata intesa, oltre che in senso formale, anche in quello sostanziale,
essa avrebbe comportato notevoli e differenti conseguenze sul piano isti-
tuzionale.

Innanzitutto, poiché la fonte di ogni autorita sarebbe stato il sovrano,
tutte le istituzioni politiche, comprese le Camere, avrebbero avuto un
ruolo secondario e strumentale alla volonta regia. Inoltre, tale teoria avrebbe
comportato un’interpretazione restrittiva della Charte, nel senso che, avendo
il sovrano consentito a limitare il proprio potere secondo norme ben
identificabili, tutte le volte che la Costituzione non avesse previsto una
situazione giuridico-istituzionale, satebbe stato necessario rifarsi al diritto
monarchico puro. Infine, se la Charte fosse stata considerata emanante
unicamente dalla volonta del sovrano, ne sarebbe derivato, come conse-
guenza, il suo diritto a modificarla e perfino a revocarla®,

E mentre i piti famosi costituzionalisti del tempo si impegnavano in dotte
dispute sull’estensione e sugli attributi del potere reale, I'evolversi della
situazione storico-politica avalld, in maniera determinante, la teotia pattizia
della Costituzione: il 16 marzo 1815, alla vigilia del rientro a Parigi di
Napoleone, il sovrano giurera solennemente di rispettare la Charte, impe-
gno che aveva evitato di assumere il 4 giugno 1814 allorché I'aveva pro-
mulgata. «A partir de ce moment, il n’y avait plus de doute. Le caractére
contractuel de la Charte, déja inscrit dans les événements de 1814, était
officiellement proclamé»’.

Le conseguenze giuridiche derivanti dalla teoria pattizia comporteranno,
innanzitutto, la prevalenza della Camera dei deputati, rappresentante del
paese, su quella dei Pari, di nomina regia. E dal momento che la prima

> Ibidem.
4 Tale seconda ipotesi era presa in considerazione dai componenti pitt reazionari

dell’entourage del sovrano, primo fra tutti il conte d’Artois.
4 1%

> P. Bastb, Les institutions politiques de la monarchie parlementaire francaise (1814-
1848), Paris 1954, p. 147.
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era I'espressione della volonta nazionale, essa avrebbe potuto legittima-
mente opporsi all’operato dei ministri, se lo avesse ritenuto dannoso agli
interessi del paese.

Nella realta, tale controllo sull’attivita governativa, tipico del regime pat-
lamentare, si attuerd soltanto in futuro grazie ad una estensiva interpre-
tazione di norme e istituti previsti dalla Charte, ai quali una determinata,
favorevole congiuntura storico-politica permettera di essere, anche se li-
mitatamente, realizzati. Si potta, invece, dopo il giuramento del 16 marzo,
correttamente definire costituzionale il regime istituito dalla Charte, poi-
ché il sovrano, derivando formalmente i suoi poteri da essa, non avra pitt
soltanto il dovere morale di mantenetla e rispettarla, ma anche quello di
attenersi alle norme giuridiche che stabilivano i suoi diritti e i suoi doveri:
ne conseguiva che i sudditi non sarebbero stati tenuti a prestargli obbe-
dienza nel caso egli avesse violato la Charte; inoltre, egli non le avrebbe
potuto apportare alcun mutamento se non con il consenso delle Camere,
rappresentanti della nazione®.

A tale proposito, il Prélot sostiene che taluni studiosi hanno impropria-
mente usato per definire il regime consacrato dalla Charte del 1814, il
termine di ‘monarchia rappresentativa’. Se si pud parlare di «rappresen-
tativitd» nella Costituzione del 1814 — egli nota — essa ¢ da intendersi in
un diverso e pil ristretto significato: il sovrano non & rappresentante della
nazione, poiché da essa e da una Costituzione discendono i suoi poteri,
ma Ja sua monarchia ¢ detta «rappresentativa», perché prevede |’esistenza
di organi rappresentativi, quali le Camere. Di fatto, perd, 'esistenza delle
Camere, limitando il potere del sovrano, gli impone la collaborazione con
esse. Il Prélot definisce tale regime una diarchia e, pitt precisamente, dato
I’alto censo richiesto per essere elettore ed eleggibile (rispettivamente 300
e 1000 franchi), una oligarchia plutocratica.

La monarchia rappresentativa istituita dalla Charte significod, dunque, la
nascita del regime patlamentare? Si pud rispondere affermativamente a
tale interrogativo soltanto se si intende la formula ‘regime parlamentare’,
in un senso piuttosto limitato, e se si attuano i necessari ‘distinguo’, fra le
norme giuridiche previste dalla Charte ed il reale funzionamento delle
istituzioni.

E vero che la Charte, ponendo alcune premesse fondamentali del regime
patlamentare, quali l'irresponsabilita del sovrano, la possibilita per i mi-
nistri di essere membri delle Camere e di avervi accesso ed una limitata

®  Cfr. M. PRELOT, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris 1972, pp. 380 ss.
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iniziativa legislativa assembleare, contribui certamente a introdurre talune
basi del patlamentarismo. Tuttavia, essa non aveva previsto quella che
viene considerata la caratteristica essenziale di tale regime: il potere delle
Camere di controllare e licenziare i ministri in presenza di un giudizio
negativo sulla loro attivita politica, come pure la loro responsabilitd po-
litica. La carenza legislativa intorno a tali fondamentali norme diminui
notevolmente 'efficacia e la portata delle altre. Accadde spesso, infatti,
che esse venissero attuate con motivazioni e per fini diversi o, addirittura
opposti, a quelli tipici del parlamentarismo. E I'inesistenza della norma-
tiva relativa alla responsabilita politica dei ministri sara proprio ‘il tallone
d’Achille’ della costruzione giuridica creata dalla Charte.

1l barone Barante ha scritto nei suoi Souvenirs:

«ce ne fut que peu a peu, a force d’en parler ou d’y réfléchir plus 2 loisit, qu’on se forma
sur la Charte une idée systématique, qu’on lui assigna un esprit fondamentale, une pensée
mére que Royer-Collard, surtout, finit par élever a une dignité de théorie. Mais, au premier
moment, on ne savait pas bien ce qu'on faisait en rédigeant la Charte ... C’était pour tous
comme une formalité exigée par les circonstances et destinée a ne pas durer davantage ...
Aussi les garanties constitutionnelles étaient elles réclamées par les eux (les libéraux)
comme des places de slireté contre un pouvoir ennemi et non point comme moyen d’établir
un gouvernement libre et pondéré»’.

2. La Seconda Restaurazione. Le elexioni della Chambre Introuvable

L8 luglio 1815 la sostituzione delle bandiere tricoloti poste sugli edifici
pubblici parigini con quelle bianche, borboniche, annuncio alla popola-
zione il nuovo avvicendamento al vertice dello Stato.

Nel primo pomeriggio la carrozza di Luigi XVIII, scortata da quelle del
fratello, conte d’Artois, e del nipote, duca di Berry, attraversd i grandi
boulevards e giunse alle Tuileries ove una folla in delirio acclamava il
sovrano gridando: «Dio ci rende il nostro Padre di Gand!». Eppure la
situazione nazionale era lungi dal dare adito a manifestazioni di gioia. Le
conseguenze politiche dei Cento Giorni avevano pesato negativamente
anche sulle modalita con le quali era stato restaurato il Botbone. Infatti,
contrariamente a quanto avvenne nel 1814, allorché Luigi XVIII aveva
recuperato il trono per manifesta volonta, anche se non unanime, del
popolo francese®, ora la sua dinastia era stata reimposta al paese esclusi-

" P. DE BARANTE, Souvenirs, 8 voll,, Paris 1890-1897, p. 39.
8 Cfr. M.S. CorcluLo, La nascita del regime parlamentare in Francia. La prima Restaura-

zione, Milano 1977.
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vamente dalle potenze straniere. I'immagine di Luigi XVIIL, tornato «dans
les fourgons de I’étranger», sara spesso ricordata negli anni successivi dai
nemici della monarchia. Inoltre, le conseguenze dell’avventura e della
disfatta napoleoniche costarono al paese pitt di 50 milioni di franchi,
somma destinata al sostentamento delle truppe straniere che, da tutta
Europa, marciavano sulla Francia per aggiungersi ai 150.000 anglo-
prussiani, reduci dalla battaglia di Waterloo.

Il sovrano, fin dal 7 luglio, aveva varato un nuovo ministero, del quale si
preoccupd non facessero parte i realisti exagérés, presieduto dal principe
di Talleyrand (definito da M.me de Staél «il pili impenetrabile e indeci-
frabile degli uomini»). Il dicastero della Polizia fu affidato a Fouché poiché
Luigi XVIII non ebbe il coraggio di allontanare colui che gli aveva reso
dei servigi tanto preziosi (nomind, tuttavia, il favorito Decazes prefetto di
Polizia con I'incarico di sorvegliare I'astuto uomo politico)’.

Pochi giorni dopo il suo secondo ritorno in Francia, Luigi XVIII, con
decreto del 13 luglio, aveva pronunziato lo scioglimento della precedente
Camera elettiva (quella dei Cento Giorni) adducendo la necessita di dare
al paese una rappresentanza pitt numerosa di quella prevista dalla Charte
del 1814: per aumentare il numero dei deputati da 262 a 402 vennero
diminuiti i requisiti per accedere all’elettorato attivo e passivo. In deroga
alle disposizioni della Charte — che fissavano in 30 e in 40 anni le condi-
zioni per essere elettori ed eleggibili — il sovrano stabili che 'eta dei primi
venisse portata a 21 anni e quella dei secondi a 25. Il censo richiesto non
fu diminuito perché a quei tempi la proprieta era ovviamente considerata
una condizione indispensabile per potersi legittimamente interessare ai
problemi politici.

Nei primi giorni d’agosto Fouché presentd al sovrano due rapporti sullo
stato del paese. In entrambi si dipingeva a fosche tinte la situazione socio-
economica francese, esasperata dai pesanti contributi dovuti alle potenze
alleate e divisa dalle diverse concezioni politiche che ne avevano fatto
«due nazioni alle prese 'una con 'altra», Fouché era convinto che, nel
caso fosse scoppiata una guerra civile, i ptimi a soccombere sarebbero
stati i realisti di tutte le sfumature. Infatti, a suo parere «si sarebbe trovato
a stento un decimo dei francesi desiderosi di tornare all’ancien régime e
un quinto sinceramente sottomessi all’autoritd reale»'; egli consigliava

° E noto il giudizio lapidario di Chateaubriand che, nel vedere Talleyrand camminare al
braccio di Fouché nell’anticamera reale, scrisse che «il vizio si appoggiava al crimine».

10 G. pE BERTIER DE SAUVIGNY, La Restauration, Paris 1974, p. 122.
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pertanto al governo di fidarsi soprattutto di quanti, come lui, erano stati
sempre fedeli ai principi della Rivoluzione.

Tale pessimistica previsione fu clamorosamente smentita dal sorprendente
risultato delle elezioni del 1815 vinte con ampia maggioranza dagli ultra-
realisti: «c’est une Chambre qui paressait introuvable!», fu il commento
del sovrano, destinato a passare alla storia.

Si & sostenuto generalmente che i componenti della Chambre Introuvable
fossero uomini inesperti e privi di qualsiasi vissuto politico, poiché la
maggior parte di essi (circa '80%) non aveva esercitato alcuna funzione
di tipo rappresentativo-assembleare. Tuttavia, numerosi neo-deputati ave-
vano avuto, precedentemente la loro elezione, esperienze amministrative
a livello locale. Nella sua totalitd questa assemblea era composta per il
54% da nobili, con una percentuale quattro volte superiore di quelli
d’ancien régime (contrariamente a quanto si & spesso sostenuto a tale
proposito) rispetto agli hobereaux. La maggior parte di questi nobili, oltre
a godere di notevoli prestigio e autorita non solo ‘locali’ (il 31% di essi
era stato insignito dell’Ordine di San Luigi), apparteneva, per censo, all’é/ize
dei notabili nazionali', fra i quali erano stati eletti anche gran parte degli
altri deputati componenti I’assemblea.

Il prestigio e I'autorevolezza sociali derivanti sia da uno status nobiliare
e/o da onorificenze, sia dal censo e, spesso, da entrambi questi fattori,
assieme ad una certa esperienza di amministrazione locale, sembrano
dunque essere state le caratteristiche prevalenti dei componenti la Chambre
Introuvable.

In conclusione, dall’analisi dei risultati delle elezioni dell’agosto 1815 ri-
sulta evidente che: a. gli elettori della Chambre Introuvable manifestaro-
no chiaramente la volonta di inviare in Parlamento soprattutto quegli
uomini che non avevano fatto parte dei precedenti establishments politi-
co-governativi; in definitiva, coloro che non erano ritenuti responsabili
degli ultimi avvenimenti politici. La scelta cadde prevalentemente su co-
loro che avevano avuto qualche esperienza amministrativa o giudiziaria 7%
loco o, comunque, godevano di un prestigio sociale localmente rilevante;
b. tale volonta poté compiutamente realizzarsi anche perché il governo,
non aveva ancora del tutto perfezionato — come avverra successivamen-
te — i suoi metodi di pressione sull’elettorato (considerazione generalmen-

' Gli eletti paganti pitt di fr. 1500 di imposta annuale aumentarono dal 45% delle

elezioni del maggio al 64% di quelle dell’agosto.
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te trascurata dagli ‘interpreti’ di tali elezioni); inoltre, allorché e ove il
ministero poté esercitare tutte le sue intetferenze ed influenze amministra-
tivo-politiche, gli effetti di esse furono annullati sia da situazioni preesistenti
(la societd segreta dei Chevaliers de la Foi) sia occasionali (il “Terrore
bianco’, 'occupazione dei territori stranieri), che contribuirono in manie-
ra determinante al successo dei candidati di tendenza piti conservatrice.
Ma non v’¢ dubbio che tale scelta corrispondesse complessivamente alla
volonta politica del paese legale'.

Le elezioni dell’agosto 1815 devono quindi essere considerate una mani-
festazione d’indipendenza dell’elettorato che intese esprimere autonoma-
mente una precisa volonta politica. Sotto questo aspetto esse rappresen-
tarono certamente un progresso nell’attuazione delle regole del regime
parlamentare, di cui il principio d’indipendenza e d1 liberta di voto & uno
dei presupposti indispensabili.

E per una stupefacente coincidenza, sard proprio da questa reazionaria
Chambre Introuvable che verra la pit dotta e strenua difesa dei principi
del parlamentarismo.

La nuova Camera rappresentativa, a maggioranza #/tra, si trovava di fron-
te a un governo costituito prevalentemente da politici formatisi durante
gli anni dell'Tmpero. Si rendeva pertanto indispensabile un intervento
risolutore del sovrano che facesse giustizia di tale evidente contraddizio-
ne: da pit parti gli si suggeriva di liberarsi dei due uomini ~ Fouché e
Talleyrand ~ con i quali era estremamente improbabile che la nuova Camera
avrebbe accettato di collaborare.

Talleyrand ritenne allora che solo una manifestazione di fiducia nel mini-
stero da parte del sovrano avrebbe permesso a questo di sopravvivere.
L'occasione si presentd il 21 settembre allorché le potenze alleate gli
comunicarono il progetto del trattato secondo il quale, oltre ad altri gra-
vosi oneri, i confini della Francia ritornavano ad essere quelli precedenti
le vittorie napoleoniche. Il principe dichiard di non volere apporre la sua
firma su tale documento, se prima il sovrano non avesse pubblicamente
avallato I'operato del governo «verso e contro tutti»; in caso contrario si

12 Secondo il Beck il sorprendente risultato delle elezioni del 1815, pur venendo succes-

sivamente ridimensionato da quello delle elezioni del 1816 (dopo lo scioglimento della
Chambre Introuvable), segnera I'inizio — nonostante i mutamenti sociali nella composizio-
ne della nuova Camera — di una tendenza politica ben precisa, dalla quale verra caratte-
rizzato tutto il periodo della Restaurazione; cfr. T. Beck, French Legislators, A Study in
Quantitative History (1800-1834), Berkeley - Los Angeles - London 1974, pp. 61-62.
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sarebbe dimesso, come peraltro avvenne. Il governo segui la sorte del suo
presidente, adeguandosi in cid a quanto quest’ultimo aveva affermato:

«F necessario solamente tenerci uniti; bisogna, se ci dimettiamo, dimetterci tutti insieme;
in cid noi daremo ancora un prezioso esempio di questa fede politica che devono man-
tenere fra loro gli uomini di Stato che professano gli stessi principi, le stesse opinioni.

questa fede politica che da in Inghilterra tanta forza alle associazioni ministeriali, ed &

assolutamente necessario che essa venga introdotta in Francia, poiché potra consolidare la

nostra nuova forma di governo»®.

La buona conoscenza da patte di Talleyrand delle regole del corretto
gioco parlamentare fu in quell’occasione condivisa, anche da Luigi XVIII,
il quale, di fronte alle dimissioni del governo, esclamo: «Ebbene fard
come in Inghilterra; incarichero qualcuno di comporre un nuovo ministe-
ro»",

Fu quella la prima volta in Francia in cui il governo cadde non per un
disaccordo fra i ministri e il sovrano, ma per I'ostilita della Camera rap-
presentativa, rivolta soprattutto verso il leader di esso, le cui dimissioni,
secondo un principio-base del regime parlamentare, comportavano 1’au-
tomatica decadenza di tutta la compagine ministeriale.

3. Concezione socio-politica degli ‘ultras’

Anche se di tono sarcastico, la definizione data da Talleyrand del duca di
Richelieu, neo-primo ministro, «I'uomo francese che conosce meglio la
Crimea», rispondeva a verita. In effetti questi non aveva alcuna esperienza
della vita politica francese, essendo stato a lungo governatore della Crimea.
Queste sue lacune non poterono non riflettersi sulla composizione del
nuovo ministero del quale entrarono a far parte uomini di opposte ten-
denze.

Intanto fin dalla meta di settembre i neo-deputati avevano cominciato ad
affluire a Parigi dove, il 7 ottobre, era previsto 'esordio della legislatura.
In attesa della seduta inaugurale essi si raggruppavano fra loro — non
essendoci ancora organizzazioni partitiche — dapprima secondo un’affinita
‘geografica’, in seguito politica.

B Mémoires du Chancelier Pasquier, Paris 1893-1896, 111, p. 422.
¥ Y. pE VIROLLES, Mémoires et rélations politiques, Paris 1883-1884, 111, p. 228.

" Per esempio, i deputati provenienti dalla Normandia si riunivano presso il conte di
Bouville.
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I famosi salotti di quegli anni altro non erano che riunioni mondano-
politico-letterarie (a seconda del carattere e degli interessi della padrona
di casa prevaleva I'una o I'altra di tali caratteristiche), alle quali gli uomini
pill in vista non mancavano di partecipate. Secondo una suddivisione
‘partitica’, gli ultras si ritrovavano generalmente dalla principessa di Tré-
moille, dalla baronessa di Frénilly e dalla duchessa di Duras; i pi intel-
lettuali fra loro, si incontravano da M.me Récamier, ove era spesso ospite,
oltre naturalmente a Constant, anche Chateaubriand; Ia duchessa di Broglie,
figlia di M.me de Staél, riceveva invece i realisti moderati e soprattutto i
‘dottrinari’.

Due opposti schieramenti politici si fronteggiavano alla Camera dei depu-
tati: alla schiacciante maggioranza degli ultra-realisti, quasi il 78%, si con-
trapponeva |’esiguo gruppo composto dai cosiddetti ‘ministeriali’, dai ‘dot-
trinari’, dagli ‘indipendenti’, nonché da qualche ex-rivoluzionario. Anche
se il censo dei componenti i due raggruppamenti era quasi identico — tutti
facevano parte dell’élste dei notabili nazionali — diverse, e in molti casi
antitetiche, erano sia la loro provenienza sociale sia la loro precedente
esperienza politica, alle quali corrispondevano diverse visioni della societa
civile e della respublica, per la cui realizzazione i due contrapposti rag-
gruppamenti erano decisi a combattersi con tutti i mezzi giuridico-politici
loro consentiti.

La concezione politica degli #/tras si rifaceva al periodo dell’ancien régime'®,
che assumeva nelle loro teorizzazioni quasi le connotazioni di un’eta del-
'oro, durante la quale la Francia aveva prosperato grazie ai benefici di un
ordinamento naturale istituito e voluto da Dio stesso. Il richiamo e il
rimpianto per quest’antica e sapiente costituzione non scritta costitul una
delle tematiche ricorrenti con maggiore frequenza nelle argomentazioni
che gli u/tras svilupparono contro la concezione lluministica della storia,
alla cui critica concorreva allora anche il nascente spirito romantico che
in Francia fu nella sua prima espressione essenzialmente cattolico e rea-
lista.

Senza dubbio 'opera che maggiormente influi sugli scrittori #/tras legit-
timisti furono le Reflections on the Revolution di Edmund Burke, alle cui
critiche alla societa sorta dalla Rivoluzione essi aggiunsero la loro perso-
nale interpretazione.

16 Per la verita il Godechot sostiene che pochissimi fra gli scrittori #/¢ras erano convinti
di poter ripristinare sic et sempliciter 'ancien régime; cfr. J. GODECHOT, La contrerévolution,
doctrine et action, Paris 1961, p. 2. Cfr., inoltre, ].J. OECHSLN, Sociologie, organisation et
strategie de U'ultra royalisme, in «Politique», luglio-settembre, 1958,
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Oltre al de Maistre che pud essere annoverato — per i suoi scritti contto-
rivoluzionari e ultra-montani — fra i maggiori esponenti, insieme al
Lamennais prima maniera, del tradizionalismo religioso, colui che elabord
con pil rigore teorico le tesi dell’ultra-realismo fu indubbiamente il vi-
sconte de Bonald.

Nella sua concezione politica, la societd — espressione di un permanente
ordinamento divino — sarebbe stata tanto piti perfetta quanto maggior-
mente fosse rimasta immobile e statica, aliena da ogni movimento o tra-
sformazione. Contrario al divenire dello spirito umano — poiché nella sola
«staticita» era '«eterno» — Bonald riabilitava il remoto passato e, quindi,
’antico regime monarchico, il cui potere assoluto era considerato indispen-
sabile ad una saggia e «virtuosa» gestione dello Stato. Nella concezione di
Bonald, e dei legittimisti in generale, lo Stato occupava una posizione
subordinata rispetto alla societa ~ creata da Dio a immagine della immu-
tabile natura — e dalla quale doveva mutuare i suoi ordinamenti ai fini di
un suo ulteriore perfezionamento. La subordinazione della societa politi-
ca a quella civile implicava un’azione, per cambiare le «false» istituzioni
politiche, dall’«interno» piuttosto che dall’«esterno», una strategia «esi-
stenziale» simile a quella adoperata dalla Chiesa. E infatti, la strenua
difesa, non solo del potete spirituale, ma anche di quello temporale di
questa, fu uno dei principi dominanti nelle teorizzazioni dei tradizionalisti.
Le istituzioni ecclesiastiche erano da essi considerate I'ultimo e piti valido
baluardo da opporre agli sconvolgimenti sociali e politici sorti dalla Rivo-
luzione. In tale contesto, il ripristino di una maggiore ‘spiritualitd’ veniva
visto come un primo passo verso la restaurazione dell’antico assetto po-
litico.

La polemica anti-borghese fu negli scrittori legittimisti particolarmente
aspra: essi rimproveravano alla nuova classe emergente di aver usurpato
il potere alla nobilta e di essersi posta a guida dello Stato soltanto per
realizzare quello che restava sempre il suo desiderio preminente, I'arric-
chimento".

Lindifferenza religiosa e la scettica incredulita della borghesia erano con-
siderate dai legittimisti la prova evidente della sua insensibilita verso
qualsiasi norma ‘superiore’ a cui fare rifetimento’®,

" Cfr. A. CaPURSO, La polemica anti-borghese nella Restaurazione, Reggio Calabria 1974,

18 «In definitiva — nota il Capurso — quel che fa apparire lindifferentismo delle categorie

impiegatizie assai pilt pericoloso che I'indifferentismo delle altre categorie dei ceti medi &
il collegamento diretto con il potere che le altre non hanno»; cfr. ibidem, p. 175.
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«Occorsero 20 anni — scrivera pit tardi Proudhon - pet far comprendere a questo vigo-
roso genio [Bonald] che un onest’uomo poteva benissimo non andare a messa, non fare
mai le proprie pasque, violare le prescrizioni della Chiesa e morire senza sacramenti, nella
piti perfetta sicurezza della propria coscienza»®.

L*autonomia morale’ della borghesia veniva vista pertanto dai legittimisti
come la caratteristica pill negativa di questa nuova classe. Essa, infatti,
con la stessa facilitd con cui aveva cancellato tradizioni e leggi del passato,
si era costruita — senza porsi alcun dubbio di natura spirituale — una
societd e uno Stato, con il fine preminente non di governare equamente
il popolo, bensi di ben amministrare i propri interessi. Questi ultimi —
sorti dai recenti mutamenti socio-economici e quindi mobili e fluttuanti —
erano considerati dai contro-rivoluzionari come un potente fattore di
disordine politico e morale: «Solo la fissita & forza, stabilita, conservazio-
ne», poiché la variabilita & «debolezza, instabilita, distruzione»?.

La classe media aveva trasferito la sua stessa mobilita — oltre che negli
interessi (i beni mobili furono aspramente criticati dai tradizionalisti) —
anche nelle nuove istituzioni politiche che avevano sostituito al vecchio
ordine precedente.

«La nostra silenziosa vita ... era tutta animata da una fede di cui non dicevamo mai nulla;
una fede nella continuitd, nella durata, nella permanenza delle cose e degli uomini, in un
grande disegno divino»?!,

Da cid P'avversione di Bonald e dei tradizionalisti per il costituzionalismo
e, ancor pid, per il parlamentarismo, ove I'instabilita e la temporaneita del
potere e della durata dei corpi assembleari si ripercuotevano negativa-
mente su tutto 'apparato statale.

4. Il parlamentarismo strategico degli ‘ultras’

Coerentemente con quanto affermato nell’adresse — risposta della Camera
al discorso reale d’apertura della sessione legislativa — I’assemblea riusci a
importe al governo quelle che de Bertier de Sauvigny ha definito «I’arma-
ture légale de la deuxiéme terreur blanche»*: le leggi di sicurezza generale

' PJ. PrOUDHON, De la création de lordre dans Pbumanité ou principes d'organisation
politique, in Oeuvres complétes de P]. Proudhon, Paris 1873, I1I, p. 25, nota 1, cit. in A.
CAPURSO, La polemica anti-borgbese, cit., p. 166, nota 38.

2 Cfr. A. CaPuRso, La polemica anti-borghese, cit., p. 122.
2§’ OrMEssoN, A Dio piacendo, Milano 1975, p. 26.

2 G, DE BERTIER DE SAUVIGNY, La Restauration, cit., p. 132.
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sui discorsi e scritti sediziosi e sul ripristino delle cours prévétales® e,
infine, quella d’amnistia. La prima di esse fu approvata a grande maggio-
ranza dalla Camera: essa prevedeva 'arresto di quanti fossero stati sospet-
tati di complottare contro la famiglia reale o la sicurezza dello Stato, e
trovd concordi anche i ‘dottrinari’ (fra i quali il Royer-Collard e il Pasquier).
Le altre due furono votate mentre gia si stavano delineando i primi con-
trasti fra gli ultras e il resto della Camera. Tale divergenza si era manife-
stata con maggiore evidenza in occasione delle discussioni sul progetto di
legge d’amnistia. Gli #/tras intendevano allargare notevolmente le liste di
proscrizione, comprendenti 38 nomi (il governo era invece propenso ad
aggiungere ad esse soltanto i membri della famiglia Bonaparte); inoltre,
proponevano il bando a vita e la confisca dei beni per coloro che avevano
collaborato con Napoleone durante i Cento Giorni*.

Contrariamente a quanto sostenuto da Richelieu — essere cioé il diritto di
concedere Famnistia inerente solo al sovrano che si compiaceva di far
partecipare a un tale atto di clemenza anche gli altri corpi dello Stato —
uno dei pitl abili e violenti oratori #/tras, de la Bourdonnaye, gli replico:

«La volonta reale non s’esprime legalmente che nel momento in cui la sanzione delle due
Camere ha dato alle vostre deliberaziont il carattere di legge. Fino a quel momento, non
si tratta altro che di progetti che il re permette ai suoi ministri di comunicarvix.

E, a difesa dell’atteggiamento della Camera, aggiunse:

«Tuttavia, senza esperienza di governo rappresentativo, spaventati dagli errori criminali
delle prime assemblee, alcuni spiriti timidi temono ogni specie d’opposizione; essi non
vedono altro_che il pericolo delle pubbliche discussioni, senza apprezzarne gli immensi
vantaggi ... E un grande errore, sighori; la forza di ogni governo legittimo risiede nella
pubblica opinione. Nel sistema rappresentativo, questa opinione si forma nelle due Came-
re: & (zisa li che essa si propaga e che acquista quella popolaritd che costituisce la sua
forza»®.

Grande fu lo stupore della folla che assisteva al dibattito (le discussioni
parlamentari erano molto seguite dall’opinione pubblica) nell’ascoltare i

B Tribunali speciali esistenti in ciascun dipartimento e composti da quattro magistrati

civili e da un prévét, al quale era affidato il ruolo fondamentale di giudice istruttore e di
procuratore. Essi giudicavano senza appello dei crimini politici, quali le riunioni sediziose
e le ribellioni a mano armata.

2 Gli ultras volevano eccettuare dall’amnistia tre categorie: i membri del governo dei
Cento Giorni, i generali e i prefetti che avevano servito Napoleone nel marzo 1815, i
regicidi che si presumeva avessero rinunziato alla precedente amnistia del 1814, poiché si
erano schierati con Napoleone (era giusto il caso dell’odiato Fouché).

B Apchives Parlamentaives (d’ora in poi AP), serie II, t. XV, p. 647.
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deputati ultras parlare a favore della prerogativa assembleare che, sorta
con la Rivoluzione, era stata da essi sempre violentemente rifiutata e con-
dannata.

Tale inaspettata conversione ai principi parlamentari era politicamente
motivata e strategicamente esatta: gli #/tras avevano infatti compreso che
soltanto se fossero riusciti a far applicate le regole del parlamentarismo
avrebbero potuto, grazie alla maggioranza di cui godevano alla Camera
elettiva, imporre al governo il loro programma politico; conseguentemen-
te, per opporsi a tale disegno, i ‘ministetiali’ e i ‘dottrinari’ furono costret-
ti ad accentuare I'importanza e I’estensione della prerogativa regia. Que-
sto clamoroso capovolgimento dei ruoli politici portd Decazes ad afferma-
re che i ministri parlano soltanto in nome del re e ad aggiungere che il
diritto di concedere e di decidere I'ampiezza dei limiti entro i quali con-
tenere 'amnistia spettava unicamente al sovrano.

Ma nonostante i brillanti interventi di altri due noti esponenti della cor-
rente dei ‘ministeriali’, Pasquier (4 gennaio 1816) e de Serre (6 gennaio),
la maggioranza ultra approvo la legge con 334 voti contro 22: si decretava
Iesilio a vita e la perdita dei beni, titoli e pensioni, per tutti coloro che
avevano votato a favore dell’Acte Additionel del 1815 o che avevano ac-
cettato di collaborare con Napoleone®. Il 9 gennaio la legge fu approvata
anche dai Pari.

Le discussioni sulla legge d’amnistia erano state ulteriormente turbate dal
cosiddetto ‘affare Lavalette’. I dibattiti che ne seguirono presentarono un
notevole intetesse per quanto concerneva la possibilitd, da parte delle
Camere, di sindacare 'operato dei ministri. Lavalette aveva accettato,
durante i Cento Giorni, la direzione delle poste; a causa di cio, fu con-
dannato a morte. Alla vigilia della sua esecuzione, dopo aver ricevuto la
visita della moglie, riusci a fuggire indossando gli abiti di lei. Lepisodio

% Le conseguenze del “Terrore bianco legale’ furono circa 5000 condanne per reati
politici pronunziate nel periodo luglio 1815 - giugno 1816. Gli arresti, a causa delle leggi
d’eccezione, salirono a 3382. Le Cours prévétales, su 2280 giudizi, ne pronunciarono
soltanto 237 di carattere politico, molti dei quali conclusi con una mite condanna o non
luogo a procedere. Una vasta epurazione fu invece attuata nei quadri amministrativi: i
ministri e i prefetti furono coloro che s’incaricarono di renderla operante. Anche le societa
segrete, collegate ai Chevaliers de la Foi, si adoperarono notevolmente per scovare e
denunziare coloro che avevano collaborato con Napoleone. Si calcola che fu allontanata
dal servizio una percentuale di funzionari compresa fra il terzo e il quarto del totale di essi
(fra 150 mila e gli 80 mila). Cfr. G. DE BERTIER DE SAUVIGNY, La Restauration, cit., pp. 135-
136.

131



produsse vivissima sensazione. Agli #/tras non parve vero scagliarsi contro
il ministro della Polizia, Decazes, e contro quello della Giustizia, I'inviso
Barbé-Marbois, accusandoli di complicita nella fuga del detenuto. Venne-
ro chieste giustificazioni della loro condotta, con una proposta in tal senso
depositata da Sesmaisons il 22 dicembre 1815. Il giorno seguente un
deputato ultra, Bouville, chiese che la Camera nominasse una commissio-
ne che riferisse sulla questione: «La Camera non pud sorvolare su tale
fatto, in silenzio. Essa ha il diritto di domandare dei dettagli su un avve-
nimento che concerne la responsabilitd dei ministri»?. Dopo vari inter-
venti governativi contrari ad avallare il diritto della Camera a controllare
la condotta dei ministri, ancora una volta la maggioranza #/tra riusci a
impotre la sua volonta: 'assemblea decise che la proposta della commis-
sione fosse presa in considerazione e venisse inviato al sovrano un adresse
nel quale si affermava che «le garde de sceaux et le ministre de la Police
avaient perdu la confiance de la nation»®, Intanto i lavori parlamentari
andavano avanti.

Fin dal 15 dicembre 1815 il ministro degli Interni Vaublanc aveva presen-
tato alla Camera dei deputati un progetto di legge che si proponeva di
regolamentare P'esercizio del potere elettorale, «conformemente a quanto
stabilito dalla Charte», rendendolo a questa «subordinato e dipendente.

La commissione assembleare, incaricata di esaminare il progetto di legge,
vi apportd un numero elevatissimo di emendamenti. Gli #/tras erano so-
prattutto contrari al rinnovamento parziale annuale poiché temevano che
esso avrebbe favorito i candidati del governo, dal momento che quest’ul-
timo avrebbe potuto esercitate una maggiore influenza su un numero
ristretto, piuttosto che ampio, di elettori.

Gli altri emendamenti proposti dalla commissione riguardavano oltre che
la diminuzione dell’eta degli eleggibili, quella del censo richiesto agli elet-
tori, che, da 300, avrebbe dovuto scendere a 50 e addirittura a 25 franchi.
Questa proposta — apparentemente motivata da una concezione piti de-
mocratica dei diritti politici — mirava, in realt, a neutralizzare I'influenza
sia della ricca borghesia liberale sia dei funzionari-elettori, poiché 'abbas-
samento del censo avrebbe incluso fra gli aventi diritto al voto gran parte
dei componenti la piccola nobilta di campagna, gli hobereaux, fedeli so-
stenitori degli #/tras. Essi intendevano rivalutare il ruolo politico della

AP, serie 11, t. XV, pp. 602-603.

3 Cfr. PL. DuverGier DE HAURANKE, Histoire du gouvernement parlementasre en France,
Paris 1857, II1, p. 317.
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provincia tispetto a quello della citta, conformemente alla loro ideologia
politica, favorevole ad una maggiore autonomia e rappresentativita delle
istituzioni dipartimentali e comunali contro la centralizzazione imperiale
che — come notd I'ultra Villele — «ha distrutto lo spirito pubblico, spez-
zato tutti i legami fra i cittadini e il governo, preparato il ritorno inevita-
bile dell’anarchia»®.

Nel dibattito che fece seguito alla relazione Villele, i deputati di entrambi
i gruppi si esibirono nei loro pit brillanti e dotti interventi. Sia gli «/tras
sia i ‘ministeriali’, con i ‘dottrinari’ e i liberali, si ersero ancora una volta
a fautori di due opposte concezioni politiche. I primi — per affermare il
diritto della Camera a modificare un progetto di legge — non esitarono a
sostenere un’interpretazione estensiva, oltre che della prerogativa parla-
mentare, anche dei diritti elettorali della nazione, quindi della sovranita
del paese ‘legale’. In particolare, de la Bourdonnaye invocod la
rappresentativita delle Camere, in nome della sovranita nazionale.

«.. B tempo di fare giustizia di questo sistema veramente giudaico che tende a fare
ammettere che tutto cid che non & enunciato parola per parola nella Charte faccia parte
dei poteti che il Re si & risetvato, come se i nostri diritti non fossero che un’eccezione al
sistema di una monarchia assoluta sempre vigente riguardo alla Charte! Dov'e in un tale
sistema il regime rappresentativo? ... Negare la prerogativa della Camera, significa negare
lo stesso regime rappresentativo»’’,

Precedentemente, per sostenere il governo, i ministeriali e i dottrinari si
erano visti costretti a difendere nei loro interventi parlamentari la premi-
nenza assoluta del potere regio su quello assembleare, nonché la limitazio-
ne dei diritti elettorali dei cittadini®’.

I progetto — approvato il 6 marzo 1816 (con 180 voti a favore e 130
contrari) — fu poi respinto dalla Camera dei Pari (con 146 voti contro 89).
Ora, al conflitto fra la Chambre Introuvable e il ministero, si era aggiunto
anche quello fra le due Camere. Intanto, il 14 marzo, era stato presentato
il progetto di bilancio per il 1816.

B Cfr. AP, setie II, t. XV, p. 202 (8 febbraio 1816). «Si trattava del sogno — scrisse
Omodeo — di restaurare una dignita sociale, indipendente dalle doti individuali ... il
decentramento assumeva per bocca di Villle P'aspetto di una restaurazione aristocratico-
oligarchica e giustificava per diversi riguardi 'autorita dei prefetti»; A, OMODEO, Studi
sull'etd della Restaurazione, Torino 1970, pp. 43-44.

% AP, serie 11, t. XVI, p. 247 (26 febbraio 1816).

3 AP, serie I, t. XVI, pp. 133, 239-242, discorsi pronunziati dai ‘dottrinari’ Royer-
Collard (24 febbraio 1816) e de Serre (22 febbraio).
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Esso presentava gravi difficolta, poiché oltre alle spese correnti di 525
milioni vi erano i debiti dell'Tmpero notevolmente aumentati a causa degli
avvenimenti dei Cento Giorni. Gli arretrati ammontavano a ben 695
milioni, ai quali bisognava aggiungerne 140 (prima rata delle riparazioni
di guerra da restituire alle potenze vincitrici) e 135 (spese previste per
I'occupazione del territorio nazionale da parte degli eserciti stranieri). Per
gli arretrati, il ministro delle Finanze, Corvetto, propose di liquidarli con
delle obbligazioni all'8%, garantite sulla vendita di 400 mila ettari di
boschi facenti paste dei beni nazionali precedentemente appartenentl alla
Chiesa e rimasti invenduti. v

La maggioranza u/tra della Chambre Introuvable si oppose violentemente
a questa soluzione, poiché non soltanto non intendeva alienare tali beni,
ma, al contrario, era intenzionata a restituirli agli ecclesiastici (gli #/tras
sostenevano che era assurdo far pagare ai sostenitori della monarchia i
debiti causati da coloro che avevano tentato di rovesciarla).

La commissione della Camera, incaricata di studiare il progetto, formuld
proposte che lo svisavano completamente. Inoltre, mentre il governo avreb-
be voluto discutere il problema degli arretrati separatamente da quello del
bilancio (il 26 febbraio, un decreto reale con tali disposizioni fu trasmesso
alla Camera), I'u/tra Corbiére, considerandolo una semplice proposta di
legge inviata dal sovrano alla Camera, ne chiese il rinvio ai bureaux, affinché
la esaminassero. Tale procedura fu approvata dalla Camera e questi
ingiunsero alla commissione di Bilancio di continuare 'esame di esso, in
concomitanza con la questione degli arretrati. A tale proposito il Duvergier
de Hauranne ha scritto:

«Il est douteux qu’en 1830, méme au plus fort de la grande lutte parlamentaire qui aboutit
aux ordonnances et 4 la Revolutlon Royer- Collard et sés amis eussent traité une ordonnance
du Roi légalement rendue avec un tel dédain»*,

A causa di cid, le discussioni parlamentari s’incentrarono, oltre che sul
merito del progetto, anche sulla forma; si doveva appurare se la preroga-
tiva della Camera potesse estendetsi fino al punto di mutate alcune dispo-
sizioni fondamentali del bilancio presentato dal governo. I ‘dottrinati’,
con a capo Royer-Collard, sostennero ancora una volta la tesi secondo la
quale la Camera doveva soltanto limitarsi ad accettare o respingere la
specifica proposta di legge inviata dal sovrano; de la Bourdonnaye, al
contrario, affermd che I'assemblea aveva il diritto di esaminare e di rifor-
mare, durante I'esame del bilancio, tutte le leggi anteriori aventi ripercus-

32 PL. DuvERGIER DE HAURANNE, Histoire du gouvernement parlementaire, cit., p. 381.
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sioni finanziatie. Furono dunque gli #/¢ras coloro che per primi in Francia
introdussero l'uso, tipico dei regimi parlamentari, di servirsi della discus-
sione sul bilancio per inserire nelle leggi finanziarie altre disposizioni che
avrebbero dovuto essere sottoposte alla procedura delle leggi ordinarie.

La chiusura della discussione generale sul bilancio avvenne il 20 marzo
1816. Per la liquidazione degli arretrati si giunse ad un accordo fra il
ministero e gli u/tras, nel quale i secondi furono sostanzialmente i vincitori
(il governo rinuncio alla vendita dei beni e accettd il principio del rimbor-
so integrale dei debiti di Stato con titoli speciali all’interesse del 5% fino
al 1820, data in cui si sarebbe deciso come liquidare il capitale).

La Camera, in data 17 aprile 1816, approvo il bilancio. Il 27 dello stesso
mese esso fu votato anche dai Pari. Subito dopo il sovrano si affrettd, con
decreto in data 29 aprile, a pronunziare la chiusura della sessione: il
Parlamento si sarebbe dovuto riconvocare il successivo 1° ottobre.

5. Lo scioglimento della Chambre Introuvable

Le difficolta create dalla Camera dei deputati all’approvazione del bilan-
cio avevano notevolmente preoccupato le potenze vincitrici interessate
soprattutto al regolare pagamento dei debiti di guerra e le indussero at-
traverso i loro rappresentanti a Parigi — Wellington e Pozzo di Borgo — a
premere sul governo affinché si liberasse di un’assemblea cosi indocile.

Quale era I'atteggiamento del sovrano? Egli esitava, e soltanto dopo che
i ministri Decazes, Pasquier e Guizot gli presentarono una nota sulla
possibilitd «giuridica» e il significato di uno scioglimento della Camera
(nella quale si sosteneva che il paese era esasperato dalla stessa e sui
vantaggi «politici» che ne sarebbero derivati alla nazione), si decise a
ricorrere ad una tale soluzione. In questo senso il re indirizzd una lettera
a Decazes:

«Vous allez reparler de I'affaire aujourd’hui au Conseil. Elle sera rapportée demain, et je
desire qu’en ma présence chacun développe sa pensée, car il ne s’agit pas pour moi de
suivre l'avis de mes ministres, fGit-il unanime, mais de grendre une de plus grandes ré-
solutions que je serai peut-étre dans le cas de prendres”

Furono necessarie quattro lunghe tiunioni del Consiglio dei ministti per
redigere il decreto di scioglimento, firmato dal sovrano il 5 settembre
1816. 1l diritto di sciogliere la Camera elettiva — attribuito al sovrano

3 E. Daupert, Louis XVIII et le duc Decazes, Paris 1899, p. 144.
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dall’art. 50 della Charte** — assunse durante la Restaurazione, a causa
dell’incerta interpretazione della normativa, significati politici diversi a
seconda delle circostanze nelle quali esso fu usato.

In quegli anni la maggior parte dei teorici politici aveva dato di tale potere
un’interpretazione ‘parlamentare’, considerandolo un appello del monar-
ca all’elettorato affinché dirimesse il ‘conflitto’ sorto fra il ministero e le
Camere e non fra il re e queste ultime®; infatti, a loro avviso, pur essendo
stato concepito all’origine come una prerogativa esclusivamente reale, tale
diritto non doveva essere considerato un’arma posta nelle mani del sovra-
no allo scopo di rafforzarne il potere.

Luigi XVIII — accomodante e comprensivo di fronte ai gravi problemi
politici, ma spesso esigente e puntiglioso allorché temeva che venisse in
qualche modo scalfita la sua autorita reale — nei primi anni della Restau-
razione lo interpretd come una prerogativa attribuitagli per risolvere il
dissidio sorto fra lui e le Camere. Del resto, poiché i ministri erano no-
minati e revocati dal sovrano e non dalle assemblee, era giuridicamente
corretto che un eventuale conflitto fra gli stessi dovesse riguardare anche
il monarca. Lo scioglimento diventava in tal modo una prerogativa esclu-
sivamente reale e la legalita della sua applicazione dipendeva dalle circo-
stanze: se il sovrano si proponeva di rendere arbitra la nazione del dissidio
sorto fra lui e le Camere, oppure se intendeva sbarazzarsi di un’assemblea
rappresentativa ritenuta scomoda. In tal modo al corpo elettorale veniva
conferita, oltre alla funzione di eleggere i propti rappresentanti, anche
quella di approvare o condannare implicitamente I'operato reale e, quin-
di, di rafforzarne o diminuirne il potere, a secondo di come avrebbe
indirizzato il voto.

Gli ultras appresero la notizia dello scioglimento della Chambre Introuvable
soltanto il 7 settembre dal Monsteur. 1l conte d’Attois accusd di tradi-
mento i ministri che nulla gli avevano fatto sapere. Chateaubriand, che
aveva allora appena terminato di scrivere La Monarchie selon la Charte, vi
aggiunse un post-scriptum nel quale, pur mostrando di difendere I'operato

¥ Sull'evoluzione politico-istituzionale di tale potere cfr. A, MaRONGIU, I/ potere del Capo

dello Stato di aprire e chiudere le sessioni parlamentari, in «Rassegna parlamentare», XI,
1969, 5-6, pp. 355-393.

3 Cfr. G. Lupl, La dissolution sous les deux chambres, in «Politique», 1958, pp. 206-210.

3% Lultra Vitrolles, proprio nei giorni precedenti, nulla sospettando, aveva preparato una
nota da inviare alle potenze alleate con il titolo: Apercu de la situation de la France au 15
aoiit 1816, nella quale criticava atteggiamento del governo che, agendo contro I'opinione
della Camera, mancava di un’effettiva forza politica.
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del sovrano®, gli indirizzava alcune frasi sarcastiche che irritarono Luigi
XVIII al punto che ording il sequestro dell’opera — che divenne, anche
per questo, un vero e proprio best seller del tempo — e la revoca all'autore
del titolo di ministro di Stato (e della relativa pensione).

In conclusione, si pud sostenere che, per i primi due anni della Seconda
Restaurazione, i principi del regime parlamentare si erano ‘istituzionaliz-
zati’ nella realta giuridico-politica soltanto superficialmente e sporadica-
mente. L'attuazione di essi, invocata dagli #/tras soprattutto per motivi di
strategia politica, si verifico per un insieme di circostanze casuali; quando
ciod, fortuitamente, si vennero a creare le condizioni favorevoli alla nasci-
ta di un ‘parlamentarismo di fatto’, al quale 'equivocita e U'elasticita della
Charte, che non lo aveva previsto de jure, permise di attuarsi. Pit realistici
del re, gli ultras avrebbero voluto un governo improntato alla loro ideo-
logia; ma essi si ispiravano non gia a canoni politico-istituzionali di un
sistema di norme e di principi, bensi alla ricerca di un obiettivo concreto
e di un risultato immediato.

Indubbiamente agli #/tras bisogna riconoscere il merito di aver contribui-
to in maniera determinante — attraverso i dibattiti parlamentari, seguiti
con estrema attenzione dalla pubblica opinione, le brochures e gli articoli
dei loro giornali®®- non soltanto a far conoscere i principi del governo
patlamentare (fino allora ritenuti dottrine prevalentemente rivoluziona-
rie), ma anche, a causa delle difficolta create al ministero, a costringere
quest’ultimo, nonché il sovrano, ad una, anche se ondivaga e saltuaria,
applicazione de facto degli stessi. Resta, ci pare, sempre valido, il giudizio

che il Guizot dette poi di questo periodo della storia:

«La Francia rivoluzionaria e la vecchia Francia ... si sono ritrovate ... ma in condizioni
che non permisero loro di opprimersi; per loro propria esperienza e per effetto del tempo
avevano appreso, 'una e l'altra, un po’ di tolleranza e di rispetto per i loro teciproci diritti;
la Restaurazione ne ha fatto una legge in principio, nei fatti una necessita. Per la prima
volta, dopo il 1792, la Rivoluzione e 'antica societa francese si son ritrovate, si son discus-
se e combattute fra loro ... in piena liberta»®,

37 Lo spirito della maggioranza utra nei riguardi del sovrano sembra incisivamente espresso

dall’apostrofe: «Vive le roi quand-méme»; cfr. P. COQUERELLE - L. GENET, Les débats de
lepoque contemporaines, 1789-1848, Paris 1960, p. 336.

*8 [ pit noti giornali utras di quegli anni furono: «La Gazette de France», la Quotidienne»,
«Le journal des débats». Dato l'alto costo degli abbonamenti, era frequente 'uso di
sottoscriverli da parte di pill persone, oppure di consultarli nei ‘gabinetti di lettura’,
spesso ricordati nei romanzi di Stendhal e di Balzac.

¥ Cfr. A. OMODEO, Studi sull'etd della Restaurazione, cit., p. 57.
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Parlamentarismus
in den deutschen Staaten bis 1870

von Hartwig Brandt

Die Verfassung des 19. Jahrhunderts ist die konstitutionelle Monarchie.
Sie war die Antwort auf die Turbulenzen der voraufgegangenen Epoche,
am Ende auf einen cisaristisch verformten Republikanismus. Aber sie war
auch die Demonstration einer beispiellosen Renaissance des schon am
Ende geglaubten Koénigtums. Den europiischen Flichenstaat republika-
nisch zu organisieren, dies erschien nach Revolution und Napoleon als
Utopie und Schrecken zugleich. Aber es entsprach auch dem quietistischen,
dem nach Ruhe verlangenden Zeitgeist nach 1815, der Revolutionsfurcht,
welche umging in den Administrationen. Andererseits verlangte die neue,
die ‘biirgerliche Gesellschaft’ ihren politischen Anteil. Es gab ein Mini-
mum an Rechten, das inzwischen zum ‘Besitz’ der Geschichte zihlte. Aus
solch widerstreitenden Tendenzen ist die konstitutionelle Monarchie ent-
standen, die ‘Einherrschaft mit Volksvertretung’, in der zeitgendssischen
Sprache deutscher Publizistik zu reden. Mit ihr begann ein neuer Durch-
gang durch die Institutionen. In kleinen Schritten wurde zur Praxis, was
die Revolution in allem ldngst vorgedacht hatte. Dabei hat die Entwick-
lung ganz Kontinentaleuropa ergriffen, hier frither, dort spiter. Den Pro-
totypus, welcher weithin Nachahmung fand, bildete die franzosische Charte
von 1814.

Man hat der konstitutionellen Monatchie ein eigenes Formprinzip nach-
gesagt, aber, bei Lichte besehen, war sie doch eher ein zentrifugale Ten-
denzen forderndes, zwei verschiedenen Legitimationsprinzipien folgendes
Gebilde. Sie kannte keine verfassungsrechtlichen Regularien fiir den Fall
eines Konfliktes zwischen Monarch/Administration und Parlament, den
widerstreitenden Hauptkriften des Systems. Sie kannte nur Pritentionen
vorrangiger Anspriiche von beiden Seiten: hier die Vorstellung weitrei-
chenden Blockaderechts durch das Instrument des Budgets, dort die
Theorie des Entscheidungsvorbehalts im Konfliktfall fiir die Staatsspitze,
das sogenannte «monarchische Prinzip». Das Jahrhundert in seiner vollen
Erstreckung betrachtet, vermochten zunichst die Anspriiche von Monat-
chen und Regierungen den Vorrang zu behaupten. Spiter, nach 1848,
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nach 1870 wendete sich das Blatt. Fast tiberall in Europa verlagerte sich
das Schwergewicht der Politik auf die Seite der Kammern. Die fortgesetz-
te Erosion der Regierungsmacht korrespondierte mit einer schleichenden
Parlamentatisierung der Administrationen.

Auch in der deutschen Staatenwelt sind solche Entwicklungen zu verfol-
gen, wiewohl es Besonderheiten gab, die zu bedenken sind. Auffillig bleibt
zunichst, dall Osterreich und Preuflen, die Vormiachte des Deutschen
Bundes, die Mitschopfer des Systems von 1815, sich dem versagten, was
sie selbst mit geschaffen hatten. Beide verweigerten die Verfassung als
gesamtstaatliche, auch die Staatsspitze bindende Norm. Beide verbannten
die standische Mitwirkung an der Politik, das Herzstiick aller Konstitu-
tionen, in die Provinzen. Preuflen suchte indessen nach einem Surrogat
von Verfassung. Es war bestrebt, die Verwaltung ‘stindisch’, das heif§t
diskursiv zu machen, das parlamentarische Risonnement in die Verwal-
tung zu integrieren. Nur so meinten seine Vorleute den «Vernunftstaat»,
als der sich die Administration begriff, vor dem Pluralismus der Interes-
sen, der feudalstindischen zumal, zu bewahren. Freilich verfing diese
Politik nut fiir eine begrenzte Zeit. Die Revolution der Jahrhundertmitte
hat ihr ein Ende gemacht.

Ganz anders dagegen die Mittelstaaten: Bayern, Wiirttemberg, Baden,
Hessen-Darmstadt. Uberschaubar in ihrem territorialen Bestand, aber
durch die Neuerwerbungen aus der Napoleonzeit doch Gebilde von
unterschiedlichsten Rechten und Gewohnheiten, sahen sie in Verfassun-
gen probate Werkzeuge staatlicher Integration. Die Stinde stellten fiir sie
nicht das Besondere, sondern das Allgemeine dar. Sie sollten bewirken,
wozu Verwaltungen nach verbreitetem Daflrhalten nicht imstande seien:
ein Staatsbewuftsein zu erzeugen, das regionales Herkommen mediatisierte.
Vereinheitlichung durch parlamentarische, freilich von der Verwaltung
gesteuerte Reprisentation, nicht Dezentralisierung durch die Freigabe
standisch-landschaftlicher Ratgebung: Dies war es, was die Mittelstaaten
von Preuflen trennte.

Die 48er Revolution hat dem preuBischen Weg alle Chancen der Fortfiih-
rung genommen. Die Entwicklung der Zeit erzwang auch hier den Ver-
fassungsstaat. Indessen trat nun ein anderes Problem hetvor, das tief in
der Geschichte dieses Gemeinwesens, eines Gebildes ohne nennenswerte
Tradition, begtiindet lag. Denn Preuflen war von Herkunft und Struktur
nicht nur ein Kunst-, sondern auch ein Militirstaat, was hief}; Die Rationa-
litdt seiner Verwaltung war eine Hervorbringung militarischer Disziplin.
Und diese Besonderheit, die Dichotomie von ziviler und Militdrverfas-
sung, dauerte fort, auch unter dem konstitutionellen Regime der fiinfziger
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Jahre. Die dem Konstitutionalismus innewohnende Tendenz, parlamenta-
risch zu werden, sie stiefl sich in Preuflen an der Prisenz des monar-
chisch-militarischen Komplexes. Die 1860er Jahre haben dies — und mit
ihm den Abstand zu den «Zivilstaaten» des mittleren Deutschland ~ auf
dramatische Weise deutlich gemacht.

Im nachrevolutioniren Europa gab es zwei allgemeine Tendenzen der
Verfassungspolitik, nachdem bis dahin die Liberalisierung der Gesellschaft
den Takt der Entwicklung bestimmt hatte. Da war zum einen die Egali-
sierung der privatbiirgerlichen und politischen Rechte, sichtbar in der
Beseitigung adliger und regionaler Exemtionen, sichtbar aber auch in der
Verbreiterung des patlamentarischen Stimmrechts. Und da war zum an-
dern die Tendenz zur Vergesellschaftung des Staates, sichtbar in der —
zumeist schrittweisen — Hinwendung zum parlamentarischen System. Das
Ende war die Eroberung der Regierung durch die standischen Kammern.
Wo sie gelang, war der konstitutionelle Dualismus aus der Balance gera-
ten, das fiirstliche Erbrecht als Quelle der Legitimitit von staatlicher Macht
prekar.

Indessen verliefen beide Entwicklungen nicht gleichgerichtet und syn-
chron; ja, der Verfassungsprozel zeigte sich zum erstenmal seit 1815
gespalten. Wiahrend die Anstofe zur Parlamentarisierung in der Politik
der Kammern ihre Ursache hatten, war das allgemeine Wahlrecht — nicht
allein, aber doch auch — ein Instrument der Staatsspitzen, dem herkémm-
lichen Regime demokratische Stiitzung zu verschaffen — zumeist mit schar-
fer Wendung gegen den Liberalismus: ein neuer Einschlag von Cisa-
rismus, den wir beobachten. In Deutschland offenbarte sich der Abstand
zwischen beiden Strebungen im Konflikt zwischen den Mittelstaaten und
dem Bismarckschen Preuflen.

Der Konstitutionalismus der Praxis war immer offener gewesen als die
juristische Form, in welcher er sich darbot. Schon in den dreifliger Jahren
gab es Bestrebungen der Landtage, den Regierungen durch Machtansprii-
che zu imponieren, sie womdglich auf den Willen einer Kammermehrheit
zu verpflichten, Aber auch umgekehrt: Regierungen waren bemiiht, ihrer
Politik eine stindische Mehrheit zu besorgen, die ‘parlamentarische’ Ten-
denz mithin fiir ihre eigene Politik zu nutzen. :

1846 schrieb Karl Theodor Welcker, einer der Lehrmeister des konstitutio-
nellen Systems, in Deutschland fehle auch dem «guten Minister» das
«volle Vertrauen, die Zustimmung und freiwillige Mitwirkung der Nation,
wodurch im freien England jede Regierungsmafiregel im Innern und
AuBern unwiderstehlich und siegreich wird». Und dann: «Wir Deutschen

141



aber, wir werden auch noch zu der englischen Einsicht gelangen und
bald»'. Dies war eine erste bewuBtseinsgeschichtliche Zisur. Im Ganzen
war es freilich eher die Praxis der Kammern, welche der Theorie, den
Bekundungen der Liberalen zuerst, voraufging. Dies galt fiir die Ausbil-
dung der Fraktionen in den Kammern, aber auch fiir die Gravitation des
Systems zur «Parlamentarregierung» hin.

Die fiinfziger Jahre fielen, die Rechtsnormen betrachtet, in Karlsbader
Verhiltnisse zurtick. Aber das Jahrzehnt war doch insgesamt besser als
sein Ruf. Zum ersten Mal agierten die Landtage (oder doch einige von
ihnen) in den Grenzregionen des konstitutionellen Systems. Beschleunigt
wurde die Entwicklung durch die Nutzung des parlamentarischen Budget-
rechts, und mit ihr einher ging eine Gewichtsverschiebung zwischen den
politischen Kriften. Der Gang der Untersuchung ist nun im folgenden
der, dal wir zwei Versuche verfalter Politik beschreiben, das konstitutio-
nelle System zu dehnen und damit zu verdndern: den badischen und den
wiirttembergischen. Beide ‘Fille’ miissen freilich vor dem Hintergrund
der preuflischen Entwicklung gesehen werden.

Das GroBherzogtum Baden war im Vormirz das auffilligste Beispiel von
«Verfassungspatriotismus» gewesen: ein Land ohne gemeinsame Traditio-
nen, das, die Staatsintegration zu fordern, zuerst auf die Verwaltung und
dann auf die Stinde setzte. 1848-49 hatte es die Revolution bis zur Neige
ausgekostet, Nach der Schleifung der republikanischen Bastion durch
preulisches Militdr aber kam der Radikalismus zum Erliegen. Eben weil
er revolutionir-praktisch gewotden, hatte er die Zeche fiir das Scheitern
der Revolution insgesamt zu bezahlen. Nach 1850 war er nur noch eine
historische Reminiszenz.

Und ein zweites. Die badische Staatsspitze war konstitutionell-liberal
gesinnt. Seit 1852 als Prinzregent, seit 1856 als Groflherzog, stand dem
Gemeinwesen ein Landesherr vor, der das zeitgenossische Verfassungs-
wesen fordern und fortentwickeln wollte. Friedrich 1., 1826 geboren, hatte
eine fiir Fiirstenhduser des 19. Jahrhunderts hochst ungewdhnliche Erzie-
hung genossen. Er hatte studiert, in Heidelberg bei Schlosser und Hausser,
in Bonn bei Dahlmann und Perthes. Vor allem aber hatte er das reform-
liberale Klima dieser Universititen kennengelernt und aufgenommen. Und
dabei zdhlten eben auch jene Jahrgangsgenossen zu seinen Kommilitonen,
die spdter seine Minister waten: Roggenbach, Lamey, Jolly. Mit anderen

Y- Att. Englands Staatsverfassung (Nachtrag), in C. voN Rorteck - C.Th. WELCKER, Das
Staatslexikon, Bd. 4, 1846%, S. 414 .
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Worten: Der Mann aus dem regierenden Hochadel durchlief eine biirger-
lich-liberale Ausbildung, ehe er Landesherr wurde. Die Solidarititen des
Studiums prigten seine spitere Politik.

Und ein Drittes, das es zu bedenken gilt und das den badischen Verhalt-
nissen den diesem Lande eigenen Stempel aufprigte, tritt hinzu. Auch die
Verwaltung war liberal oder doch rechtsstaatlich in dem Sinne, dafd sie die
Gesetze als verbindliche Normen betrachtete. Dies erscheint uns heute
als selbstverstandlich, in den Anfingen des Verfassungsstaates war es dies
nicht, Ein konstitutionelles Verhalten der Administration mufite in aller
Regel erst durchgefochten werden, bevor es dann zur Gewohnheit wurde.

Natiirlich gab es Differenzen zwischen dem Liberalismus der parlamenta-
rischen Opposition und dem Liberalismus der Verwaltung,. Jener verstand
sich als Treuhdnder der Gesellschaft, als Wahrer der Grundrechte der
Biirger. Liberale Politik hiel, das Gewissen fuir die Grundrechte zu schit-
fen, Liberale Parlamentspolitik hief}, die in den Verfassungen zu Katalo-
gen vereinten Rechte gegenwirtig zu halten, die Regierungen auf Einhal-
tung und Fortbildung zu verpflichten. In einem anderen Sinne waren
konstitutionelle Regierungen liberal. Sie wollten Prinzipien des Liberalis-
mus durch Gesetzgebung in Politik verwandeln. Thnen ging es zunichst
nicht um die Befindlichkeiten, die Meinungsbekundungen der Biirger,
ihnen ging es um das Grand dessin der materiellen Politik, um Moderni-
sierung, um liberale Reformen — unabhingig davon, ob sie aktuellen
Wiinschen der Wihlerschaft entsprachen. Diese Differenz der Standpunkte
war ubiquitdr, sie entsprach den Rollen, die Regierung und Parlament zu
spielen hatten. Und selbstredend galt dies auch fiir Baden. Aber nirgend-
wo war die Differenz so gering wie hier.

Und schliefllich ein viertes Moment, das zu bedenken ist. Gegen die
Revolution gehalten, waren die funfziger Jahre eine Zeit politischer Indo-
lenz, eine Epoche der Ab- und Umkeht, der Einkehr ins Okonomische,
in die Nichtpolitik. Aber dies war doch nicht alles, vor allem nicht die
Signatur des Zeitalters in seiner Ginze. Wenn das Vereinswesen darnie-
der lag, so waren doch die Landtage, die Parlamente nicht bereits rui-
niert, .nicht mundtot gemacht. Sie lebten fort als Widerlager der Regie-
rung, wenn auch nicht beherrscht vom zukunftsgewissen Gestus der
dreifliger und vierziger Jahte. Auch in den fiinfziger Jahren gab es einen
badischen Liberalismus von Profil und Charakter, freilich nicht gesinnungs-
liberal nach Art des Vormirz. Die neuen Protagonisten — die Lameys, die
Stabels, die Roggenbachs — sie hatten den Geist der Zeit ergriffen und
sich anverwandelt. Von Rotteck und Welcker, von Itzstein auch waren sie
schon weit entfernt. Sie waren praktischer veranlagt, von Rochaus «Real-
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politik» nicht unbeeinfluflt geblieben. In Heidelberg waren sie in die
Schule Robert Mohls gegangen, eines staatswissenschaftlichen Realismus,
die ihnen die Bezugspunkte des Politischen lieferte.

Baden war der erste Staat in Deutschland, desr, wiewohl nur auf Zeit,
‘parlamentarisch’ wurde, lassen wir den Sonderfall der Paulskirche beisei-
te. Uber die Griinde haben wir gehandelt. Es war die Gedankennihe von
Staatsspitze und Parteiliberalismus vor allem, welche die Entwicklung
moglich machte. Der Initiator der parlamentarischen Regierung, wiewohl
nicht erster parlamentarischer Premier hiefl Franz Freiherr von Roggen-

bach.

War Baden der Sonderfall, oder spielte es nur den trendleader? In den
Planungen Roggenbachs zielte die Installierung eines parlamentarischen
Regiments ohne Frage {iber das GroBherzogtum hinaus. «Man darf wohl
sagen, daB} das badische Ministerium, so weit es neu ist, mit dem dermaligen
preullischen Kabinett eine grofle Analogie darbietet». So schrieb der
wiirttembergische Gesandte Freiherr von Thumb nach Stuttgart, die Dinge
sogleich in einen grofleren Zusammenhang riickend?. Betrachten wir die
badischen Vorginge vergleichend und mit der notigen historischen Tiefe,
so bieten sie sich ohne jeden Zweifel als Sonderfall dar. Nicht die Schwi-
che des Monarchen oder gar sein ganzlicher Ausfall wie in England unter
Georg IV. oder spiter nach dem Tode Kénig Wilhelms in Wiirttemberg
oder frither unter dem Bourbonen Karl X., schlug die Bresche, durch
welche die Parlamentsmacht in die Administration hineindrang, um sich
diese sodann zu eigen zu machen. Hier - in Baden ~ war es am Ende die
Entscheidung des Monarchen selbst, welche die Verwandlung herbeifiiht-
te. Freilich auch das strategische Ungeschick des amtierenden Ministers,
das der Entscheidung den letzten Anstof§ gab, der berihmte Tropfen, der
das Fall zum Uberlaufen brachte. Robert Mohl, der erste konstitutionelle
Publizist und Verfassungsanalytiker der Epoche, hatte 1844 in der von
ihm herausgegebenen und mitbegriindeten «Zeitschrift fiir die gesamte
Staatswissenschaft» eine vergleichende Analyse des konstitutionellen Sy-
stems in England, Frankreich und Deutschland gegeben. Die Pointe, auf
welche der Aufsatz hinauslief, war die, daf} das konstitutionelle System
eine alternative Zukunft habe: parlamentarisches Ministerium oder Staats-
streich, In den Turbulenzen der frithen 1860er Jahre wurde diese Progno-
se durch zwei Beispiele bestitigt: durch Baden zunichst, durch Preuflen
sodann.

2 L. GaLL, Der Liberalismus als regierende Partei. Das Grofberzogtum Baden zwischen

Restauration und Reichsgriindung, Wiesbaden 1968, S. 112.
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Das parlamentarische System in Baden ist Episode geblieben. Es geriet in
den Sog der deutschen, der preufischen, der Bismarckschen Politik und
wurde von ihm am Ende verschlungen. Den ersten Stof hatte es erlitten,
als Roggenbach, der Befiirworter einer preufisch-kleindeutschen Politik
durch den Bismarckschen Verfassungscoup kompromittiert wurde. Den
Todesstreich empfing es, als ~ nun umgekehrt ~ Bismarcks Fait accompli
den nationalen Erfolg signalisierte. Der Landeshert kehrte zum Konsti-
tutionalismus zuriick. Dies war der verfassungspolitische Preis eines klei-
nen Staates, der in die Umlaufbahn eines groflen geraten war.

Anders lagen die Verhiltnisse in Wiirttemberg. Ein starker Konig, Wil-
helm I., hatte bis zu seinem Tode 1864 das konstitutionelle System mit
fester Hand behauptet. Ein konservativer Minister, vielfach angefeindet
von der Kammer, hatte die Geschifte der Regierung besorgt. Wilhelms
Sohn und Nachfolger Katl war indes von jenem schwichlichen Naturell,
das zunichst eine Herrschaft der Kamarilla und dann den Ubergang zu
einer parlamentarischen Regierung begiinstigte. Dal es zu einer solchen
nicht kommen wollte, hatte mit der Unentschiedenheit der Kammer, der
Entwicklung der Parteien zu tun. Es gab — seit 1863 — die demokratische
Volkspartei mit einer machtvollen Organisation im Land — der machtig-
sten neben Sachsen in Deutschland {iberthaupt; es gab eine groRdeutsch-
katholische, der Ssterreichischen Politik verbundene Strémung, und es
gab eine wachsende propreuflische Richtung, die freilich noch eine Posi-
tion der Minderheit darstellte.

Seit 1851 waren die Mehrheitsverhaltnisse in der Kammer fiir die Regie-
rung prekir, seit dem Tode Konig Wilhelms 1864 die politische Autoritit
der Staatsspitze verloren. Minister Varnbiiler, Chef des Gouvernements
seit 1864, schwankte in seiner Politik, im Innern wie nach auflen: Er
stiitzte sich auf wechselnde Mehrheiten.

In der Kammer bekannten sich mehrere Abgeordnete, u.a. Robert Romer
und Karl August Fetzer, zum parlamentarischen System, aber das Thema
selbst galt zunichst noch als akademisch. Die Volkspartei hatte auf ihrer
Landesversammlung 1864 die «Verwirklichung des constitutionellen
Grundsatzes der Mehrheitsregierung» gefordert, und auch das Blatt der
Linken, der «Beobachter», schrieb, daff Bewerbungen von Ministern um
eine Abgeordnetenstelle so lange einen «constitutionellen Scandal» dar-
stellten, als «das System der Mehrheitsregierung» noch nicht angenom-
men und in fester Ubung sei.

Zu dieser Mehrheitsregierung ist es indessen nicht gekommen, obwohl
Ministetien wie parlamentarische Opposition diesen Weg langst erwogen
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hatten. Immer hdufiger erklirte die Volkspartei, daB die Regierung ihr
Vertrauen nicht mehr besitze. Aber sie zogerte doch, den entscheidenden
Schritt zu tun. Umgekehrt verlangten Mittnacht und Varnbiiler, die Ver-
treter der Administration, dafl die Opposition aus ihrer Deckung hervor-
trete, das heiflt das Ministerium selbst in die Hinde nehme. Eben darauf
aber sich einzulassen, zogerten Grof3deutsche und Demokraten, die
Mehrheitsbesitzer im Parlament. Sie wollten die Regierung verletzen, aber
nicht beseitigen; sie wiinschten sie als Vollzugsorgan ihrer Politik, aber sie
wollten sie als Widerpart ihrer Opposition nicht entbehren.

Diese konstitutionelle Entwicklung der sechziger Jahre bietet im Riick-
blick eine nicht unerwartete Perspektive: Sie war von jener der voraufgegan-
genen Jahrzehnte nur in der dufleren Erscheinung, in den Akzidenzien,
nicht aber in der Substanz unterschieden. Nicht die Revolution, nicht die
Ausbildung von Parteien hat ihren Kurs verdndert. Seit den dreifliger
Jahren kdmpfte in Wiirttemberg eine parlamentarische Opposition, die
zunichst eine liberale und spiter eine gemischt liberal-demokratische war,
gegen die Regierung und versuchte, wiewohl im Landtag in der Minder-
heit stehend, dem Ministerium ihren politischen Willen aufzuzwingen.
Thre Politik 14t sich wie der beriihmte rote Faden der englischen Marine
von Periode zu Periode, von Pfizer und Friedrich Rémer zu Schoder, von
Schoder zu Holder und Osterlen verfolgen: Sie war immer mehr als par-
lamentarische Kontrolle, als Wahrnehmung des standischen Wichteramts
gegeniiber der Administration, sie war im Anspruch Beherrschung der
Staatsgeschafte, aber die sie vertraten, zdgerten doch, sich selbst in den
Stand der Regierung zu setzen. Karl August Fetzer schrieb 1868, daf} sich
die Opposition seit Bestehen der Verfassung bemiiht habe, «das Recht
des Landes und der Landesvertretung aus den Fesseln des Absolutismus
loszuldsen, den Scheinkonstitutionalismus zu beseitigen und ein parla-
mentatisches Regiment herzustellen»’. Dieser Satz bot die Essenz oppo-
sitioneller Politik: in ihrer parolenhaften Bewegtheit ebenso wie in der
Unschatfe des Begriffs. «Scheinkonstitutionalismus», das meinte jene
Stindepraxis, die sich in der Verrichtung von Dienstleistungen fiir die
Regierung erschopfte. «Parlamentarisches Regiment», das meinte jene
informelle Steuerung der Politik von Konig und Ministerium, die der
Opposition gleichwohl die Ungebundenheit gewihlter Reprisentanten

beliel,

Im Friithjahr 1870 — die Machtkonstellation in der Kammer machte einen
Druckausgleich zwischen Parlament und Regierung fast unerldlich — waren

> H. BRanDT, Parlamentarismus in Wiirttemberg 1819-1870, Diisseldorf 1987, S. 799.
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die Grenzen dieser Politik erreicht. Wie die Opposition auf diese Verfas-
sungslage d la longue reagiert hitte, wiren die Voraussetzungen unver-
andert geblieben, steht dahin. Aber die Prognose erscheint nicht einmals
als kithn, da sie schon auf dem Wege war, Regierungspartei zu wet-
den - eingeschliffenen Gewohnheiten zum Trotz, aber institutionellen
Zwingen folgend, die manchmal stirker sind als Denkweisen und Mei-
nungen. Der siebziger Krieg, seine Begleitumstinde und seine Folgen
haben diese Entwicklung abgeschnitten.

Beide Staaten, Baden wie Wiirttemberg, gerieten in den sechziger Jahren
in den Sog des parlamentarischen Systems. Baden durch eine voraus-
schauende, mit dem Liberalismus im Bunde stehende Politik der Krone,
Wiirttemberg, umgekehrt, durch deren Schwichung und den dadurch
verstitkten Einfluf des Parlaments. In Baden kam es zu einem Parlamen-
tarismus der Praxis (bei fortdauernder Geltung des konstitutionellen
Rechts), in Wiirttemberg stand ein solcher bevor. In beiden Fillen waren
es nicht Theorien und Pline, welche in die politische Wechselzone fiihr-
ten, sondern Gegebenheiten und Konstellationen. Es gab indessen auch
ein gemeinsames retardierendes und schlieBlich verhinderndes Element:
die allgegenwiirtige preufische Prisenz, der preulische politische Druck.
In Berlin war die Parlamentarisierung gescheitert. Nicht am Bollwerk von
Monarchie, Verwaltung und Militir — denn dieses stand zur Disposi-
tion —, sondern an Bismarcks Kolonialisierung der nationalen Frage, an
seiner cisaristischen Unterwanderung des Liberalismus. Mit ihr war ein
tief eingewurzelter Glaubenssatz der Epoche dahin: daf allein der politi-
sche Freisinn imstande sei, den erstrebten Nationalstaat herbeizufiihren.
Dieser Nationalstaat kam zu spit in Deutschland, so spit, dal er in die
Finge des preufischen Bonapartismus geriet. Er kam andererseits zu friih,
denn der Parlamentarstaat hatte noch keine Wurzeln geschlagen. An die-
ser Kalamitdt sind alle parlamentarischen Aussichten und Erwartungen
zerbrochen. In Preuflen zunichst, in Baden sodann, in Wiirttemberg
zuletzt. 1870 begann, auch verfassungspolitisch, eine neue Zeitrechnung
in Deutschland.
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Una «mobile complessitax:

I'istituzione parlamentare, la democrazia
rappresentativa e i «diritti popolari»
nella Svizzera post-quarantottesca

di Luigi Lacché

«Rien de plus difficile que de fixer, de préciser les caractéres de la constitution suisse;
pareille aux divinités hindoues, cette constitution change sans cesse d’aspect, de forme, de
figure, et il devient presque impossible de la suivre dans ses avatars ... il est aussi téméraire
de vouloir les analyser dans leur mobile complexité, que d’essayer de se faire jour au
travers des foréts vierges du nouveau monde, tant elles se succédent avec rapidité. Ceci
peut s'accorder avec les voeux de Iécole radicale, qui voit dans le provisoire perpétuel
I'idéal du gouvernement, mais cette instabilité blesse un des sentiments les plus profonds
et les plus légitimes de 'humanité, le besoin d’assurer la durée a ses oeuvres, de pouvoir
compter sur un lendemain»',

Questo rapido giudizio, espresso da un francese, nostalgico della monar-
chia orleanista, illustra taluni aspetti importanti della Costituzione svizze-
ra nel corso dell’Ottocento. Costituzione cangiante, eppure formalmente
«ferma» al 1874, caratterizzata da una «mobile complexité» che sembra
assecondare il progetto radicale di una «perpetua provvisorietd», ma che
assicura invece un grado notevole di stabilita politica.

In un volume dedicato all’istituzione parlamentare nel XIX secolo, in una
prospettiva comparata, & legittimo aprire una ‘finestra’ sulla complessa
esperienza svizzera? Molti elementi, infatti, sembrerebbero allontanare
inesorabilmente il Sonderfall Schweiz da quel ‘minimo comun denomina-
tore’ che in genere si assume come base per un’analisi ‘comparativa’. In
effetti, risaltano subito le differenze piti marcate: nel Model] Schweiz non
possiamo certo ritrovare il principio monarchico né, ovviamente, quel
processo di parlamentarizzazione che, su scala europea, si & sviluppato
attorno al delicato e contraddittorio rapporto monarca/parlamento né,
ancora, la forma piu tipica del governo parlamentare. La domanda che

' V. Du BLEp, Histoire de la Monarchie de Juillet de 1830 & 1848, avec une introduction

sur le droit constitutionnel aux Etats-Unis, en Suisse, en Angleterre et en Belgique, 1, Paris,
Dentu, 1877, pp. XXXIII-XXXIV.
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sorge spontanea ¢ se i paradigmi del costituzionalismo svizzero siano a tal
punto ‘singolari’ da impedire una qualsiasi forma di confronto sto-
rico-critico con le esperienze costituzionali di Stati che pur confinano con
la Confederazione. Credo che per comparare I'esperienza elvetica occor-
ra, anzitutto, avere profonda consapevolezza delle peculiaritd. del suo
disegno costituzionale, senza cercare di ricondurla a tutti i costi dentro gli
schemi offerti abitualmente dai costituzionalisti e dai politologi. Cid vor-
rebbe dire annullare o sminuire il proprium, Pirriducibilita, della storia
costituzionale svizzera. Un altro errore, tuttavia, non si vorrebbe commet-
tere: ovvero leggere la Costituzione come un dato puramente formale,
‘positivo’, come se cid che oggi & la Costituzione svizzera dovesse guidare
I’analisi del suo passato e della sua genesi. Ricollocare, dunque, il sistema
costituzionale svizzero nell’alveo delle sue coordinate storiche appare il
primo passo per proporte ipotesi e paradigmi capaci di rivelare il volto
storicamente pill probante della Costituzione federale nel suo sviluppo
ottocentesco. Si tratta, percio, di gettare lo sguardo al di 1a dell'immagine
attuale e consolidata del ‘modello svizzero® per restituirgli la sua piti com-
plessa dimensione diacronica.

1. «Il y a des cantons; il n’y a pas de Suisse»?

La modernizzazione del sistema costituzionale a partire dal 1848 non deve
far dimenticare i tratti «permanenti»’ della storia elvetica. Linterrogazio-
ne di Ernest Renan non ha perduto di attualita e ripropone I"enigma’
della Costituzione svizzera: «Perché la Svizzera, che ha tre lingue, due
religioni, tre o quattro razze, & una nazione, mentte la Toscana, per esem-
pio, che & cosi omogenea, non lo &7»°.

La struttura costituzionale non pud cosi prescindere dal patto-giuramento,
dall’Eidgenossenschaft, dall’essere mixtum compositum®, Willensnation’, da

2 Cfr. J. GemPERLE (ed), Der Bund der Eid-Genossen. Modell oder Denkmal? Beitrige zur
Zukunft der 7007ibrigen Eidgenossenschaft, Luzern 1990, in particolare i saggi di G.-A.
Chevallaz ¢ O.K. Kaufmann.

> E. ReNaN, Qu’est-ce qu’une nation?, in Oeuvres complétes, 1, Paris 1947, pp. 887-906

(trad. it. Che cos’é una nazione? e altri saggs, Roma 1993, p. 9). Cfr. anche J.K. BLUNTSCHLI,
Die schweizerische Nationalitit, Ziirich 1915 (ed. orig. 1875).

* Josias SIMLER, Helvetiorum respublica. Diversorum autorum, quorum nonnulli nunc

primum in lucem prodeunt, Lugduni Batavorum, Ex Officina Elzeviriana, 1527.

3 P.SALADIN, Zur Einleitung. Die schweizerische Eidgenossenschaft am Anfang ihres achten
Jabrbunderts, in «Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht», 110, 1991, p. 5.
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un legame federale che, nelle varie epoche, ha cercato di far convivere
unitd e diversita®, e ancora dalle profonde tradizioni democratiche e re-
pubblicane. Non deve quindi stupire I'atteggiamento che accomuna molti
ossetvatori: & la meraviglia per il senso di indipendenza, di autonomia, di
liberta; & 'ammirazione (da Machiavelli 2 Montesquieu a Tocqueville ecc.)
per la saggezza e la natura moderata della comunita svizzera che attraver-
so una sapiente combinazione e una sintesi compromissoria’ di antichi
pluralismi e di un pili recente senso comune di appartenenza ha generato
un nucleo di identificazione nazionale.

La Costituzione del 1848 (e pili ancora la revisione totale del 1874),
scritta con I'intento di dar forma ad una Svizzera piti unita e pitt moderna
(sul piano politico ed economico) non intende certo distruggere il patri-
monio «premoderno»® la cui filosofia politica ritroviamo nelle istituzioni
elvetiche, privilegiando pit il principio del consenso che, in apparenza,
quello della pura e semplice maggioranza. «... Oasi repubblicana in mezzo
a Stati monarchici»’, la Svizzera ha perseguito lungo tutto il XIX secolo

Il principio di fondo, osserva Pellegrino Rossi nel primo Ottocento, & la «variété
sans fusion, I'unité avec une profonde variété; elle a trouvé la solution de ce probléme
dans le lien fédéral ... En Suisse la séparation est naturelle, la fusion rationelle, son
histoire est le développement de ce principe: ni séparation compléte, ni fusion absolue».
Si veda L. Laccut, Un italiano a Ginevra, alla ricerca della patria comune, introduzio-
ne a P. Rosst, Per la Patria comune. Rapporto della Commissione della Dieta ai ventidue
Cantoni sul progetto d’Atto federale da essa deliberato a Lucerna il 15 dicembre 1832,
Manduria - Bari 1997, p. XLIL

7 Sulla valenza costituzionale della nozione di ‘compromesso’ — principio inscritto nelle

istituzioni e condizione di esistenza del sistema politico svizzero, indispensabile per
integrare le radicatissime identitd linguistiche, confessionali, culturali in un’unica co-
munitd nazionale, riducendo i punti d’attrito e di conflitto, cfr. A. AUER, Problémes
fondamentaux de la démocratie suisse, in «Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht», 103,
1984, p. 94. :

8 T. FLEINER, La democrazia consensuale dells Confederazione Elvetica, intervista di

R. Notarangelo, in «Democrazia e diritto», XXXVII, 1998, pp. 67 ss.

®  A.-E. CHrreuLiez, De la démocratie en Suisse, Paris - Genéve, A. Cherbuliez, 1843

(trad. it. La democrazia nella Svizzera [Biblioteca di scienze politiche e amministrative,
V1/2], Torino, Utet, 1891, p. 249). Jakob Dubs scrive; «Cié che ci sembra affatto
particolare alla Svizzera, cid che si riflette nella nostra stessa denominazione politica,
¢ la nostra esistenza come Confederazione politica libera e repubblicana. Questa idea
non appartiene in Europa ad alcun altro Stato allinfuori del nostro; & dunque essa
che forma il nostro speciale carattere politico (J. Dups, Das dffentliche Recht der schwei-
zerischen Eidgenossenschaft, dargestellt fiir das Volk, Ziirich, Fissli, 1877, trad. it. I diritto
pubblico della Confederazione Svizzera [Biblioteca di scienze politiche e amministrative,
V1/2], Torino, Utet, 1891, pp. 777-778).
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la via della fondazione e dello sviluppo del proprio sistema costituzionale,
a partire, dunque, da un tessuto connettivo e da tradizioni di liberta e di
autonomia che formano varie stratificazioni®.

E vero, come scrive Jakob Dubs, che «uno svolgimento sistematico pid
completo della vita costituzionale non si ebbe che dopo il 1848; sotto
questo riguardo quell’anno ¢ I'inizio d’una nuova epoca nella nostra
Confederazione»'!, tuttavia il cinquantennio che precede la nascita della
moderna Costituzione svizzera fu uno straordinario banco di lavoro dal
quale emersero categorie e principi destinati a confluire, in una sintesi
efficace, nel documento del 1848. La patrificazione dello status giuridico
cantonale, la sovranita popolare e I'idea rappresentativa, il modulo di
governo direttoriale affermati con la Costituzione della Repubblica Elvetica
del 12 aprile 1798; il definitivo riconoscimento del Sonderfall con 1’Atto
di Mediazione napoleonico del 1803%; il debole compromesso raggiunto
nel Patto del 1815; Fimportante tentativo di revisione costituzionale tra il
1832 e il 1833: queste, a voler semplificare, sono le tessere principali del
mosaico costituzionale elvetico nella prima meta dell'Ottocento®. In po-
chi decenni, la Costituzione muta di forma e di contenuti, conservando
alcuni elementi condivisi e destinati a durare, ma oscillando pericolosa-
mente tra gli estremi della Costituzione repubblicana wne et indivisible
(1798) e il confederalismo d’ancien régime del 1815,

Unitari e federalisti si affrontano senza mai trovare una soluzione capace
di conciliare efficacemente la volonta di rafforzare il centro federale con

107 GiacoMmert, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, Ziirich 1941,

W 1. Duss, Il diritto pubblico della Confederazione Svizzera, cit., p. 567.

12 «La Svizzera — osserva Napoleone rivolgendosi alla Consulta dei rappresentanti

dei Cantoni a Parigi — non rassomiglia ad alcun altro Stato, sia per gli avvenimenti
che vi si sono svolti durante parecchi secoli, sia per la sua posizione geografica e
topografica, sia per le differenti lingue, le diverse religioni e per I'estrema differenza
di costumi che si verifica fra le sue diverse parti. La natura ha fatto federativo il
vostro Stato. Volerla vincere non pud essere cosa saggia».

B Per una sintesi delle vicende che hanno caratterizzato la storia costituzionale

elvetica tra il 1798 e il 1848 ci permettiamo di rinviare, anche per ulteriori riferimenti
bibliografici, a L. Laccut, Costituzioni e federalismo nella Svizzera del XIX secolo, in
«I viaggi di Erodoto», XXV, 1995, pp. 130-143, e dello stesso autore, Un italiano a
Ginewvra, alla ricerca della patria comune, cit. Per una originale e puntuale lettura dei
principi-guida del costituzionalismo stotico svizzero sanciti dall’art. 2 della Costitu-
zione del 1848 si veda adesso V. MONNIER, Les origines de l'article 2 de la Constitution
fédérale de 1848, in «Société suisse des juristes. Rapports et communications», 132,
1998, pp. 415-490.
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la salvaguardia delle infinite peculiarita cantonali. Se le costituzioni di eta
francese nascono col sigillo della ‘dipendenza’, anche il Patto del 1815 ha
origine sotto il segno del ‘controllo’ straniero. La Svizzera, nei decenni
successivi, credera sempre piti ad una Costituzione integralmente ‘nazio-
nale’. Non v’¢ dubbio, la ‘nuova’ Svizzera pud trarre origine soltanto dal
codice genetico federale: resta da vedere quale possa essere, concretamen-
te, la formula pit efficace. C’¢ poi un’alira ‘certezza’: il Cantone & il
motore profondo della storia svizzera; lo «svolgimento sistematico», a cui
accenna Dubs, ha nell’esperienza cantonale il punto imprescindibile di
riferimento.

La strada, tuttavia, non & agevole. La descrizione che, nel 1836, Tocqueville
fa della Costituzione materiale, vigente il Patto del 1815, & impietosa: «...
il y a des cantons; il n’y a pas de Suisse». Basterebbe leggere il Rapporto
della Commissione di riforma che Pellegrino Rossi aveva presentato alla
Dieta nel dicembre del 1832 per trovarvi un elenco completo dei difetti
della Costituzione svizzera”. Tocqueville, nei suoi carnets di viaggio, sot-
tolinea i punti critici: osserva le istituzioni confederali inforcando gli oc-
chiali della democrazia americana e delle liberta inglesi, occhiali che, a
dire il vero, non sempre si addicono alla specificita elvetica®. 11 bilancio
¢ presto fatto: un Patto dai termini troppo vaghi e dai tratti ‘medievali’,

" AvLexis DE TocQUEVILLE, Qeuvres complétes, V/2: Voyages en Angleterre, Irlande, Suisse

et Algérie, a cura di J.-P. MaYER - A. JARDIN, Paris 1958, p. 181. Non ¢ improbabile che
una delle ‘fonti’ utilizzate da Tocqueville per i suoi appunti sulla Svizzera sia stato I'im-
portante scritto di A.-E. CHERBULIEZ, Essai sur les conditions de l'alliance fédérative en
général et sur le nouveau projet d’Acte fédéral, Genéve, A. Cherbuliez, 1833. Jean-Charles
Biaudet riporta un passo significativo di una lettera del giurista lucernese Ph.-A. von
Segesser ad A. Heusler-Ryhiner in data 9 febbraio 1848: «La Suisse n’a d’intérét pour moi
que parce que le canton de Lucerne, ma patrie, y est situé, Si le canton de Lucerne n’existe
plus en tant que membre libre et souverain de la Confédération, la Suisse m’est aussi
indifférente que la Grande ou la Petite Tartaries (J.-Ch. BIAUDET, Les origines de la Con-
stitution fédérale de 1848, Lausanne 1949, p. 8).

5 P Rossi, Per la Patria comune, cit.

16 Sullintelligenza storica di Rossi, messa a confronto con taluni pregiudizi e schema-
tismi interpretativi di Alexis de Tocqueville, cfr. le acute osservazioni di A. Durour, Histoire
et Constitution. Pellegrino Rossi et Alexis de Tocqueville face aux institutions politiques de
la Suisse, in Présence et actualité de la constitution dans lordre juridique ..., Bile -
Francfort-sur-le-Main 1991, pp. 431-475. Sul punto cfr. anche L. Laccug, Un italiano a
Ginevra, alla ricerca della patria comune, cit., pp. XXXVI ss. Su Tocqueville e la Svizzera,
cfr. L. MoNNIER, Tocqueville et la Suisse, in Alexis de Tocqueville. Livre du Centenaire,
1859-1959, Paris 1960, pp. 101-113; dello stesso autore, Alexis de Tocqueville et Auguste
de la Rive @ travers leur correspondance, in Mélanges offerts i P-E. Martin, Genéve 1961,
pp. 610-623.
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che ignora il principio di separazione dei poteti; un governo federale
estremamente debole"” diviso tra una Dieta che, rappresentando solo i
Cantoni, non assume autonome deliberazioni essendo vincolata ai manda-
ti imperativi dei singoli deputati e un governo, il Vorort, che altro non &
se non il Cantone (Zurigo, Berna, Lucerna) che, a cadenza biennale, ‘di-
rige’ la politica svizzera, ingenerando grave confusione tra gli interessi
confederali e gli obiettivi del Cantone-direttore; un potere giudiziario
federale, infine, inesistente.

Tocqueville dice ¢iod che gli Svizzeri pit avvertiti sanno gia: o si raggiunge
un compromesso per migliorare la Costituzione (ma il fallimento del 1833
¢ un segnale minaccioso) o la debolezza delle istituzioni non impedira
certo il sorgere di violenze e del peticolo della dissoluzione. La ‘Rigene-
razione’ attorno al 1830 & il movimento culturale e politico che, pur nella
diversita delle singole esperienze, pone con forza, tra liberalismo modera-
to e proposte pil radicali, la questione della riforma della societa. Non &
un caso che l'ordine imposto nel 1815 subisca le prime lacerazioni non
appena, fra il 1829 e il 1830, il movimento per la revisione costituzionale
investe i primi Cantoni. Il liberalismo si irradia in Svizzera, con radici
autoctone e declinazioni europee, richiamando i grandi temi del costituzio-
nalismo: la separazione dei poteri, il regime rappresentativo, i diritti fonda-
mentali di liberta, Il fallimento del cosiddetto Patto Rossi sembra sbatrare
la strada ad un riformismo moderato, graduale. Come scrive Tocqueville,
anche in Svizzera va in scena la lotta tra «les deux grands partis
aristocratique et démocratique qui divisent le monde ...». Tutto cid, som-
mato alle profonde differenze che caratterizzano la Svizzera, «... peut-il
mener a autte chose qu’une crise finale?»',

17 ALexis DE TocQUEVILLE, Qeuvres complétes, 111/2: Ecrits et discours politiques, a cura
di' A. JaRDIN, Paris 1985, p. 469: «Il nous parait incontestable que la plus grande partie
des maux de la Suisse vient de son gouvernement, le plus misérablement faible de tous
ceux qui existent dans le monde ... L'extréme faiblesse du gouvernement suisse ne tient
donc pas 2 la limitation imprudente de ses pouvoits. A quoi tient-elle donc? A ce qu’en
lui donnant de grandes attributions, on ne lui a pas accordé le moyen d’en faire un usage
habituel et facile. Comment cela? Le gouvernement fédéral suisse ne commande jamais
directement aux citoyens. Il n’agit sur eux que pat l'intermédiaire des gouvernements
cantonaux. Voild la raison principale de son impuissance». L’articolo, apparso nel
«Commerce» del 21 aprile 1845, contiene una comparazione tra i sistemi di governo
americano e svizzero. Una sintesi ulteriore del pensiero di Tocqueville sulla Svizzera si
trova in ALEXIS DE TOCQUEVILLE, Relazione sull'opera di A.E. Cherbuliex intitolata: «La
democrazia in Svizzera» (1848), in N. Marteucct (ed), Seretti politici, Torino 1988, 1, pp.
251-268. E utile seguire anche Cherbuliez nelle pagine dedicate al sistema di governo ne
La democrazia nella Svizzera, cit.

18 Arexis DE TocQUEVILLE, Oeuvres complétes, V/2, cit., p. 187.
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Le dure lotte politiche e confessionali che si svolgono in alcuni Cantoni,
tra gli anni Trenta e Quaranta, denunciano l'indebolimento del legame
federale e la precarieta del governo (Dieta e Vorort). Da un lato lo spettro
ricorrente della guerra civile, dall’altro «... un mouvement d’assimilation
trés sensible se fait sentir entre toutes les parties de la Suisse, malgté les
vices de sa constitution fédérale ...»". Il conflitto e il movimento di
rigenerazione ‘nazionale’ sono, a ben vedere, le facce di una stessa meda-
glia. La debolezza del sistema costituzionale di governo, tuttavia, non
riesce a tenere insieme le due tendenze, contraddittorie ma non necessa-
riamente inconciliabili. L'affermazione di Tocqueville - «il y a des cantons;
il n’y a pas de Suisse» — denuncia tale contraddizione, ma disgiunge i due
aspetti. La frattura politica che aveva diviso la Confederazione fra il 1832
e il 1833 non solo non viene ricomposta ma si aggrava. Due diverse visioni
s'affrontano: governo oligarchico e democrazia rappresentativa®, Stato
confessionale e Stato laico, autonomismo cantonale e forza del numero,
fiere tradizioni elvetiche e nuove prospettive di federalismo nazionale. Al
centro del dibattito troviamo — e non potrebbe essere diversamente — il
problema della rappresentanza e della sovranita politica. Gia nel 1833,
osservando la rigidita del modulo confederale, Cherbuliez aveva scritto:

«On peut bien, a la vérité, essayer des médiations, des arbitrages, et d’autres moyens
conciliatoires; mais le véritable moyen, le moyen extréme d’exécution, c’est la guetre entre
la majorité des états et la minorité»?!,

9 «... que les Suisses de différents pays se voient davantage, qu'ils échangent leurs idées,

qu'ils se communiquent leurs habitudes, que, par des concordats (ou traités volontaires
entre les cantons), un grand nombre de cantons parvient a établir une législation unifor-
me ...» (thidem, p. 183).

2 Cfr. D. ScHEFOLD, Volkssouverinitat und Reprd"sentatz’ue Demokratie in der schweize-
rischen Regeneration. 1830-1848, Basel - Stuttgart 1966.

2t A.E. CHERBULIEZ, Essai sur les conditions de Ualliance fédérative, cit., p. 12, ripreso

poi in A.-E. CHERBULIEZ, La democrazia nella Svizzera, cit., p. 257. Il progetto di
revisione federale (1832-1833) fu preceduto e seguito — come accade di solito — da un
considerevole dinamismo progettuale. Alcuni degli scritti dell’epoca (tra il 1830 e il
1838 soprattutto le brochures e i progetti ‘privati’, di vario orientamento, delle societa
patriottiche e di personaggi come Cherbuliez, James Fazy, Fazy-Pasteur, Roger, de Sellon,
Monnard, Muret, de Seigneux, Franscini, K. Pfyffer, Zschokke, Troxler, Schnell, Kasthofer,
Baumgartner, Bluntschli ecc.) meriterebbero di essere riletti e meditati, anche per meglio
comprendere le coordinate storico-concettuali della Costituzione del 1848. Non di rado,
infatti, il testo del 1848 viene visto — non senza coloriture ideologiche e storiche — sotto
una luce di eccessiva ‘novitd’, volendo porre I'accento sui profili di maggiore distacco dal
Patto del 1815, poco o nulla insistendo sulla importante pubblicistica degli anni Trenta.
Per qualche riferimento, cfr. L. Laccht, Un étaliano a Ginevra, alla ticerca della patria
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Quella rigidita viene spezzata sul finire del 1847 dalla cosiddetta guerra
del Sonderbund con la sconfitta dei Cantoni forestali e dei loro alleati®. Lo
scontro tra la Svizzera dei Waldstitten, in prevalenza cattolici e conserva-
tori, e la Svizzera pil ricca, dinamica e popolosa ha molte radici: confes-
sionali, politiche, economiche, sociali. Occorrera del tempo per lenire la
ferita, ma proprio I’adozione di un sistema costituzionale ‘aperto’ offrira
ai ‘vinti’ — come vedremo — una possibilita concreta di integrazione.

2. La «rivoluzione democratica»

La «rivoluzione democratica»” — con le sue lontane premesse nell’Elvetica
e nel movimento di ‘Rigenerazione’ — pud adesso fare il suo ingresso
nell’eta della «costruzione». Partita dai Cantoni — ancora una volta «labo-
ratori di sperimentazione»?® — tale rivoluzione

«ha creato degli interessi comuni, delle passioni comuni che, per soddisfarsi, hanno sentito
il bisogno di un potere generale e comune che si estendesse contemporaneamente a tutto
il paese. Il governo federale & quindi entrato in possesso, per la prima volta, di una grande
forza, che gli era sempre mancata; ha potuto appoggiarsi su un pattito; forza pericolosa,
ma indispensabile nei paesi liberi dove il governo, senza di essa, non pud quasi nullax.

Tocqueville fa questa osservazione prima ancora che si realizzi la revisione
costituzionale. Cid che conta & la metamotfosi in atto della ‘Costituzione

comune, cit., pp. XXV ss. Si possono, inoltre, consultare O. LAUBER, Das Bundesstaatsbegriff
in der schweizerischen Publizistik und Praxis, Luzern 1911, pp. 20 ss.; J. DIERAUER, Geschichte
der schweizerischen Eidgenossenschaft, 11, Bern 1967 (ed. otig. 1922), pp. 574 ss.; W.E.
RAPPARD, La constitution fédérale de la Suisse 1848-1948, ses origines, son élaboration, son
évolution, Neuchatel 1948; H. WiLD, Das Ringen um den Bundesstaat. Zentralismus und
Féderalismus in der schweizerischen Publizistik von der Helvetik bis zur Bundesrevision,
Ziirich 1966, pp. 91 ss.; e soprattutto A. KoLz, Der Verfassungsentwurf von Ludwig Snell
als Quelle der Regenerationsverfassungen, in W. HALLER (ed), Festschrift fiir Ulrich Hifelin
zum 65. Geburtstag, Ziirich 1989, pp. 299-322; A. KoLz, Neuere schweizerische Verfas-
sungsgeschichte. Ibre Grundlinien vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern
1992, pp. 374 ss.; A. KoLz (ed), Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungs-
geschichte, I Vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, pp. 369-380,
progetti di J. Fazy (Projet de Constitution fédérale, 1837) e di LP.V. TroxLER (Entwurf
eines Grundgesetzes fiir die schweizerische Eidgenossenschaft, 1838).

2 Uy, Svitto, Obwaldo, Nidwaldo, Zugo, Lucerna, Friburgo ¢ Vallese.

2 Espressione utilizzata da Tocqueville nella sua Relazione sull'opera di A.E. Cherbulier,
cit., p. 253.

2 R, RUFFIEUX, Les données de Uhistotre constitutionnelle, in Handbuch politisches System

der Schweiz, Bern 1983, 1, pp. 119-211.
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materiale’: il governo federale & destinato ad aumentare, di fatto, il pro-
prio potere.

«Cid che & certo & che ormai, qualunque siano le modifiche apportate alla lettera del
patto, la Costituzione federale svizzera & profondamente e irrevocabilmente alterata.
La confederazione ha cambiato natura. In Europa essa & divenuta qualcosa di nuovo;
una politica di azione si & sostituita ad una di inerzia e di neutralitd; da puramente
municipale la sua esistenza & divenuta nazionale; un’esistenza pil laboriosa, pit
turbata, pitl precatia e pili grandes?,

La Costituzione del 12 settembre 1848 sancisce e consolida la «rivoluzio-
ne democratica», rende concreta quella ‘chimera’ che Cherbuliez, nel 1843,
aveva identificato nell’«idea di un popolo elvetico sovrano». Il movimento
costituzionale & quasi integralmente monopolizzato da quella coalizione di
correnti e di tendenze politico-ideologiche accomunate da un progetto
progressista, misto di federalismo moderato, di democrazia parlamentare,
d’esprit liberale. Il «partiton, cui si riferiva Tocqueville, formatosi nel corso
degli ultimi quindici anni nasceva, in realta, da un mélange inestricabile
di elementi liberali (le liberta dell'individuo, la separazione dei poteri,
ecc.)”® e di taluni profili piti spiccatamente radicali (sovranitd popolare,
eguaglianza, ecc.)?. La Costituzione del 1848 rappresenta in buona misu-
ra i valori e gli interessi dei vincitori e dei padri fondatori®; al tempo
stesso, pero, formula regole e principi che ‘parlano’ anche ai vinti.

% Avexis DE TOCQUEVILLE, Relazione sull opera di A.E. Cherbuliez, cit., pp. 266-268.
% ] «partito» liberale —~ formatosi nel corso della Rigenerazione — «... domandava la
liberta della stampa, 'allargamento dei diritti elettorali, la separazione dei poteri, I'amovibilita
dei funzionari ...». Sui ‘partiti’ degli anni Trenta e Quaranta, cfr. L. Laccut, Un italiano
a Ginevra, alla ricerca della patria comune, cit., pp. XXIII ss. Sul punto cfr. anche B. van
MUVYDEN, Essass historiques. La Suisse sous le Pacte de 1815, Lausanne, Corbaz, 1892, II;
J.-Ch. BiaUDET, La Suisse et la Monarchie de Juillet 1830-1838, tesi di dottorato, Lausanne
1941, pp. 69 ss.; E. GRUNER, Die Parteten in der Schweiz. Geschichte, neue Forschungser-
gebnisse, aktuelle Probleme, Bern 1977, pp. 47 ss.

2 Cfr. J.-F. AuBerT, Traité de droit constitutionnel suisse, Neuchatel 1993, pp. 20 ss.

Nel 1847 Henry Druey aveva detto: «La veritd & che la maggioranza vuole organiz-
zare la Confederazione pilt democraticamente ... Infatti noi abbiamo cosi di fronte
i due principii che dividono il mondo: da una parte la democrazia e il liberalismo,
I'eguaglianza, la fratellanza, il progresso, la luce, la fede; dall’altra, I'assolutismo,
laristocrazia, i privilegi, I'abbruttirsi delle masse, le tenebre, 'egoismo» (cit. da W.E.
RAPPARD, L'individu et 'Etat dans I'évolution constitutionnelle de la Suisse, Zurich
1936, p. 261). Su Druey, una delle figure preminenti del primo radicalismo svizzero,
cfr. A. Lasserre, Henry Druey, fondateur du radicalisme vaudois et bomme d’Etat
suisse, Lausanne 1960,

2 Tra i fondatori troviamo molti dei radicali e liberali che hanno dominato la scena

politica tra I'etd della Rigenerazione e il consolidamento dello Stato federale: i due
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Definita un capolavoro di moderazione e di saggezza®, essa crea un nuovo
Stato federale senza pero pretendere una rottura con il passato: opera pitl
dell’esperienza che della teoria, concepita da uomini dei Cantoni ben
attenti a misurare e a bilanciare i sactifici imposti agli Stati®®. La procedu-
ra prevista dall’art. 113°! consente a una delle due Camere che formano
I’Assemblea Federale (quando I’altra non & d’accordo) o a cinquantamila
cittadini di chiedere che la revisione della Costituzione sia sottoposta al
voto popolare. Se la maggioranza & favorevole, le due Camere saranno
rinnovate per poi procedere alla revisione. Infine, la Costituzione riforma-
ta entra in vigore se accettata dalla maggioranza dei cittadini che prendo-
no parte alla - votazione e dalla maggioranza dei Cantoni (art. 114, Cost.
1848)*. La rigidita del Patto del 1815 — che naturalmente non prevedeva
alcuna procedura di revisione — & ora un ricordo. La Costituzione &
modificabile in ogni tempo (art. 111, Cost. 1848)*, da spazio all’iniziativa
e al voto popolare, prevede infine, nella logica federale, il doppio voto
(del popolo e dei Cantoni), il che significa che anche i Cantoni del
Sonderbund potranno giocare un ruolo significativo nel nuovo sistema.

I modelli ideali non sono quindi ingombranti, la rivoluzione si compie nel
nome di un sapiente realismo: la nuova struttura costituzionale rivela
profondo rispetto per lo spitito di radicata autonomia che, nelle forme
piti diverse, aveva caratterizzato da sempre la vita politica dei Cantoni e
dei comuni. E una Costituzione che ha avuto il merito della moderazione,
mentre avrebbe potuto essere, considerato il contesto storico, piit radi-
cale”.

relatori H. Druey (Vaud) e C. Kern (Turgovia), i commissari J. Furrer (Zurigo, presidente
del Consiglio degli Stati nel 1848 e primo presidente della Confederazione), Ulrich
Ochsenbein (Berna, presidente della Dieta nel 1847-1848 e poi del Consiglio nazionale),
J. Munzinger (Soletta), W.M. NAff (San Gallo), E Frei-Hérosé (Argovia), ecc. Per i profili
biografici, cfr. U. ALTERMATT (ed), Die Schweizer Bundesrite. Ein biograpbisches Lexicon,
Ziirich 1992, e soprattutto L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920, I: E. GRONER - K. Frer
(edd), Biographies, Berne 1966, pp. 805-806, 704-705, 71, 209-210, 426, 575-576, 649-650.

? W.E. RapPARD, La constitution fédérale de la Suisse, Neuchatel 1948, p. 104,

0 Cfr. W. MaRTIN, Histoére de la Suisse. Essa sur la formation d’une Confédération d’Etats,
Paris 1926, p. 263.

U 1l testo in A, KoLz, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfdssungsgeschichte, II:

Von 1848 bis in die Gegenwart, Bern 1996, p. 479.

2 Ibidem.

3 Ibidem.

* Cfr. G. DE ReYNOLD, La démocratie et la Suisse, Bienne 1934, p- 228.
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3. La repubblica dei radicali é un tipo di democrazia rappresentativa

Il testo del 1848 riusci nell'impresa di conciliare la realtd poco incorag-
giante, conseguenza della guerra civile, con un progetto costituzionale
originale che, alla prova dei fatti, si rivelera solido e lungimirante, in
grado di consolidare la democrazia e il federalismo, cio¢ i due fondamenti
dell’esperienza svizzera, senza dover rinunciare a rafforzare il ‘potere
generale e comune’. I costituenti utilizzarono il lavoro svolto nel 1832-1833,
ma spingendosi ben oltre; tennero presente il modello americano®, ma
calandolo nello specifico elvetico.

Uno dei rischi che cotre — non da solo per la verita — lo storico della
Costituzione svizzera & quello di applicare alla fase di fondazione catego-
rie che si sono andate formando nel tempo e, non di rado, nel corso del
nostro secolo. Allontaniamo un primo possibile equivoco. La Repubblica
del 1848 si muove nel solco della democrazia rappresentativa, mentre la
forza della democrazia diretta, se si eccettua la pur importante procedura
di revisione costituzionale, & ancora allo stato potenziale. La Repubblica
del 1848 ¢ altrettanto lontana dall’essere un modello — come si dice og-
gi — di Konkordanzdemokratie. La ferita della guerra civile & cosi viva che
sarebbe davvero irragionevole pensare ad una soluzione del tutto irenica.
La Costituzione del 1848 resta la Costituzione dei radicali vincitori, La
dimensione del consenso & di 1a da venire.

11 perno del sistema politico-costituzionale & I’Assemblea Federale’ com-
posta dal Consiglio Nazionale (Nationalrath) i cui membri sono eletti, per
tre anni, dal popolo svizzero e dal Consiglio degli Stati (Standerath) i cui
deputati, due per ogni Cantone (uno per i semi-Cantoni), sono nominati
in base al sistema elettorale appositamente prescelto da ciascun Stato.
I’ Assemblea Federale & «’autorita suprema della Confederazione» (artt.
60 e 73, Cost. 1848)”7 dominata, sin dal 1848, e per parecchi decenni a
venire, dalle forze radicali e liberali di varia tendenza.

3 Cft. il dlassico J.J. ROTTIMANN, Das nordamerikanische Bundesstaatsrecht, verglichen mrit
den politischen Einrichtungen der Schweiz, 3 voll., Ziirich 1867-1876, e E. His, Amerikanische
Einfliisse im Schweizerischen Verfassungsrecht, in Festgabe der Juristischen Fakultit, Basel
1920.

36 Cfr. U. MARTL, Zuwei Kammern, ein Parlament: Ursprung und Funktion des schweszerischen
Zweikammersystems: simtliche Nationalvite und Stinderite seit 1848, Frauenfeld 1990.

T Cfr. A. KoLz, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, 1, cit.,

pp. 465, 468.
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La sinistra radicale, nel 1848, raccoglie 82 dei 111 seggi a disposizione del
Consiglio Nazionale, Jasciando al centro liberale € ai consetvatori il resto.
La presa del radicalismo ¢ salda®®, 1l sovrano della Costituzione - le forze
politiche costituenti — ha nell’Assemblea lo strumento per determinare
I'indirizzo generale dell’attivita dello Stato. Questi homines novi®®, bor-
ghesi reclutati soprattutto nel mondo delle professioni (anzitutto giuridi-
che), della funzione pubblica (professionale e onoraria), dell’economia,
sono i patrioti che si sono formati politicamente nei Cantoni — dove han-
no séguito popolare — nelle associazioni studentesche, patriottiche e mi-
litari (Helvetia, Societa svizzera degli studenti, ecc.), nelle formazioni
massoniche e che ora si accingono a conquistare la ribalta nazionale®.
Questa élite politica, una volta elaborata la Costituzione, si impegna ad
approvare leggi organiche”, che rendono operante e consolidano il nuovo
ordinamento politico.

%% Non esistendo, all’epoca, una chiara definizione dei ‘partiti’, & assai difficile — soprat-

tutto rispetto al complesso mosaico svizzero (circuito Cantoni-Confederazione, vita poli-
tica locale-nazionale, ecc.) — fornire un quadro di sintesi. Il notevolissimo tentativo com-
piuto da Erich Griiner, su base biografica, sociologica e statistica, rappresenta un modello
importante per le analisi di sociologia parlamentare. «... de 1848 & 1893, nous n’établissons
que trois grands groupes: la droite, le centre et la gauche; pour Ja droite nous distinguons
entre les conservateurs catholiques et les conservateurs réformés. A partir de 1896, nous
nous en tenons aux groupes et partis existants et nous établissons notre classification
d’aprés le groupe de politique sociale, les radicaux-démocrates, libéraux-conservateurs
(centre) et les conservateurs catholiques. A partir de 1911, il existe un groupe socialiste
autonome; jusqu’a ce moment-la les socialistes étaient unis au groupe de politique sociale»
(L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920, IL: E. GRONER - K. FrE1, Sociologie et statistique,
Berne 1966, p. 83). Si veda anche E. GRUNER, Die Parteien in der Schweiz, cit. Le forze
d’ispirazione radicale e liberale manterranno la maggioranza parlamentare sino all’intro-
duzione, nel 1919, del sistema elettorale proporzionale. Nel 1890, per esempio, i radicali
e i democratici hanno 89 seggi sui 147 del Consiglio Nazionale; nel 1911 la maggioranza
¢ fortissima: 135 seggi sui 189 a disposizione.

¥ Si veda L’Assemblée fédérale suisse 1848-1920, 11, cit., p. 148.

© Cfr. R. RUFFIEUX, La Svizzera dei radicali (1848-1914), in Nuova storia degli Svizzeri,
Lugano - Bellinzona 1983, pp. 15 ss., e soprattutto L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920,
11, cit., passim, per Panalisi generale e le statistiche,

41 Basti pensare ai regolamenti del Consiglio degli Stati (7 dicembre 1849) e del Consi-

glio Nazionale (9 luglio 1850), alle leggi sui rapporti tra le due Camere (21 dicembre
1849), sul Governo (16 maggio 1849), sul Tribunale federale (5 giugno 1849), sull’ammi-
nistrazione (9 dicembre 1850), sull'organizzazione militare (1° maggio 1850), ecc.
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4. Listituzione parlamentare e il Governo

La prima fase di quella che potremmo definire la ‘Costituzione dei radi-
cali’ instaura un sistema di rappresentanza politica (con un regime eletto-
rale maggioritario a pit turni) che favorisce la creazione di forti maggio-
ranze liberal-radicali e lascia alle ancora titubanti fotze conservatrici, che
si identificano in linea di massima con i Cantoni dello sconfitto Sonderbund,
uno spazio ridotto nell’Assemblea Federale. Nella Costituzione del 1848
troviamo definite, nella loro veste moderna, sia l'istituzione parlamentare
che la forma di governo (Consiglio Federale). Il sistema bicamerale di tipo
federale opera una brillante e saggia mediazione tra il programma radicale
della rappresentanza nazionale e unitaria e la valorizzazione delle antiche
sovranita cantonali®?, Il modello americano ¢ il referente obbligato. Petso-
naggi come il ginevrino James Fazy o lo zurighese Jakob Riittimann® si
fecero banditori della soluzione ‘all’americana’ la quale, per la verita, nel
1848, pur se accolta, non suscitd soverchi entusiasmi.

Il Consiglio degli Stati svolge una funzione ‘moderatrice’ - alla stregua di
ogni Camera Alta — ma nella logica pit propriamente federale: la sovra-
nita cantonale, in tal modo, entra in «contatto vivo e continuo colla rap-
presentanza della sovranita nazionale»*, prevenendo possibili attriti tra le
due componenti organiche dello Stato. Il Consiglio dei Cantoni svolge le
stesse funzioni del Consiglio Nazionale: pattecipa all’attivita legislativa di
competenza federale, pud prendere parte al processo di revisione della
Costituzione federale, elegge in seduta comune i consiglieri federali, i
giudici federali, ecc. Non v’¢ dubbio, perd, che al Consiglio degli Stati si
assegni, gia nella Costituzione del 1848, una posizione istituzionalmente
‘subordinata’ rispetto alla Camera Nazionale: basti pensare solo al fatto

211 Consiglio degli Stati, tra I'altro, poteva esser considerato come I“erede’ storico della

Dieta. Su questo Kardinalproblem della Costituzione del 1848, cfr. la sintesi di A. Kovz,
Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte, cit., pp. 554-561.

# Fazy aveva pubblicato nel 1833 un interessantissimo Projet de constitution fédérale,

Genéve, Pelletter, 1833, dove il sistema americano veniva indicato come il modello da
seguire: «Le mode des Etats-Unis d’Amérique est le seul qui remplisse ces conditions:
depuis cinquante ans qu'il est en vigueur, il a concilié tous les intéréts, organisé un pouvoir
central formidable ...» (p. 4). Riittimann, importante uomo politico zurighese (cfr.
L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920, 1, cit., pp. 99-100), scrivera, a partire dagli anni
Sessanta, il suo fondamentale lavoro sulla Costituzione americana (cft. supra, nota 35). Si
vedano anche R. VAN BERCHEM, De la chambre unique au systéme bicaméral, Zurich 1924;
M.L. Trirp, Der schweizerische und der amerikanische Bundesstaat, Ziirich 1942.

“ 1. Duss, Il diritto pubblico della Confederazione Svizzera, cit., p. 574.
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che nelle votazioni dell’Assemblea Federale a Camere riunite, il Consiglio
Nazionale, in forza del numero®, ha un peso specifico ben piti cospicuo
che quello dei quarantaquattro rapptesentanti dei Cantoni. Malgrado cio,
& da notare come nei primi decenni la Camera cantonale attragga le pit
eminenti personalitd politiche: sei membri® su sette del primo Consiglio
Federale provengono dal Consiglio degli Stati. La piti breve durata del
mandato (in genere un anno) e I'indebolimento del nesso funzionale tra
i governi dei Cantoni e il Consiglio degli Stati ha spinto, nei decenni
successivi, gli uomini politici pit influenti a farsi eleggere nel Consiglio
Nazionale”. Gia nel corso degli anni Settanta Jakob Dubs propone una
«specializzazione» (sul modello del Senato americano) e un rafforzamento
della seconda Camera proprio per non svilire la logica dello Stato fede-
rale®,

Listituzione patlamentare, cosi delineata, deve essere esaminata in rela-
zione all’organo cui si assegna, nella Costituzione, la funzione di «supre-

* Numero che, nel corso degli anni, & cresciuto: dagli originari 111 deputati si & giunti

agli attuali 200. Dubs critica questo squilibrio che contraddice il principio costituzionale
dell’'uguaglianza tra le rappresentanze delle due sovranitd (bidem, pp. 589-590).

6 Jonas Furrer (presidente del Consiglio Federale nel 1848, 1849, 1852, 1855, 1858),
Druey, Munzinger, Frey-Hérosé, Naff, Franscini.

4 Questa impressione & ancora evidente in J. BRYcE, Démocraties modernes, 1, Paris

1924, p. 392. Lequilibrio & stato, in seguito, ristabilito: cfr. J.-E AuBert, Trasté de droit
constitutionnel suisse, cit., p. 472.

#®  «Se dunque si volesse assegnare al Consiglio degli Stati la posizione che gli conviene,

si dovrebbe incorporarlo completamente nell’organismo federale come parte essenziale e
integrante, abbandonando naturalmente ai Cantoni la composizione personale del Consi-
glio, prolungando la durata delle funzioni, pur concedendo libero diritto di revoca ... Se
il Consiglio degli Stati fosse tolto dalla falsa posizione in cui si trova e pienamente rico-
nosciuto come organo federale altrettanto legittimo che il Consiglio Nazionale, certamente
esso renderebbe al paese maggiori servizi di quello che non faccia ora» (J. Duss, I/ diritto
pubblico della Confederazione Svizzera, cit., pp. 585-586). Questa visione & stata poi supe-
rata — come vedremo — a seguito del processo di democratizzazione della rappresentanza
cantonale. Oggi Thomas Fleiner pud affermare: «Il nostro Stinderat, mutuato nel 1848 dal
modello americano, & la soluzione piti democratica perché non rappresenta i governi
cantonali, ma il popolo. I cittadini svizzeri non accetterebbero mai Vipotesi del Bundesrat
tedesco. Riconosco che il dibattito sul neofederalismo delle future istituzioni politiche
dell’'Unione europea tende a privilegiare il modello Bundesrat. Ma questo perché la
concezione dello stato moderno, nella cultura politica europea, & di tipo gerarchico, do-
minato dall’esecutivo. La Svizzera ha un sistema politico che non funziona come negli altri
stati europei» (T. FLEINER, La democrazia consensuale della Confederazione Elvetica, cit.,
p. 69).
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ma autoritd esecutiva e direttoriale»®. E proprio nel rapporto- singolare
tra Parlamento e Consiglio Federale che possiamo cogliere il dato costi-
tuzionale piti caratteristico del sistema svizzero e della sua forma di gover-
no. Il Consiglio Federale & «’architrave, il compromesso ideale, il punto
d’equilibrio di tutto I’assetto federale ...»°. Organo collegiale, formato da
sette membri, nominati per tre anni {quattro a partire dal 1931) e scelti,
non pitt di uno nello stesso Cantone, dalle Camere riunite tra tutti i
cittadini svizzeri eleggibili al Consiglio Nazionale, rappresenta un elemen-
to di notevole singolarita, tanto da porre ai costituzionalisti e ai politologi
numerosi problemi classificatori. Il pensiero corre al regime direttoriale
della Costituzione francese dell’anno III (‘importata’ in Svizzera nel 1798)
e, soprattutto, alla prefigurazione del Consiglio Federale nel Patto Rossi’’.
Ma non bisogna dimenticare che il regime collegiale di governo ¢ anche
un’antica consuetudine nella maggior parte dei Cantoni, dove un Piccolo
Consiglio (o Consiglio di Stato o di Governo)* esercita alcune attribuzioni
proprie del potere esecutivo.

4 1l principio di separazione dei poteri rappresenta, nel sistema svizzero, una categoria

assai ‘relativa’ e poco rispondente alle piti classiche modellizzazioni. Sul Governo, cfr. J.
DURSTELLER, Dée Organisation der Executive der schweizerischen Eidgenossenschaft seit 1798
in geschichtlicher Darstellung, Ziirich 1912; K. SCHUMANN, Das Regierungssystem der Schweiz,
Koln 1971.

° T, FLEINER, La democrazia consensuale della Confederazione Elvetica, cit., p. 77. «LCuo-

mo di governo per la Confederazione dev’essere quello che sa convergere ad un fine le
diverse tendenze particolari, che sa prevedere gli avvenimenti, che sa preparare i movi-
menti dell’opinione pubblica, che sa condurre di lunga mano il disegno di un determinato
vantaggio» (B. BERTONI - A.O. OLIWVETTI, Istituzioni svizzere nel divitto pubblico e privato
della Confederazione e dei Cantoni, 1. Diritto pubblico. Saggio storico critico, Torino 1903,
p. 140).

1 «E tempo, o Signori, che la Confederazione abbia in governo suo proprio, unicamen-

te occupato delle cose federali, e che non sia obbligato di dirigere nel tempo stesso gli
affari di uno stato particolare». Il Consiglio federale, nel progetto del 1832, & formato da
quattro membri — eletti dalla Dieta — che dirigono i dipartimenti dell'Interno, degli Esteri,
della Difesa, delle Finanze, e dal Landamano della Svizzera (eletto dalle legislature cantonali),
in qualita di presidente. Tale Consiglio mostra evidenti legami con I'esperienza direttoriale
e con le costituzioni dell’eta francese, ma presenta gid diversi tratti del ‘modello’ che sara
accolto nel 1848. Cfr. L. Laccut, Un italiano a Ginevra, alla ricerca della patria comune,
cit., p. XLVIIL

2 A.-E. CHERBULIEZ, La democrazia nella Svizzera, cit., pp. 170 ss.; J. Duss, I diritto

pubblico della Confederazione Svizzera, cit., pp. 416 ss. Sono senza dubbio molto impor-
tanti le analogie tra il sistema di governo nella maggior parte dei Cantoni (Gran Consiglio,
Piccolo Consiglio, Presidente) e il sistema federale.
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Il Consiglio Federale segna il superamento del sistema precedente del
Cantone-direttore che non assicurava né stabilita, né continuita di azione,
e in modo particolare ingenerava una pericolosa confusione tra gli organi
e I'attivita del Cantone-guida e della Confederazione. In realta, vigente il
Patto del 1815, I'organo preminente era la Dieta che assommava in sé le
diverse funzioni dello Stato confederale e il Vorort non aveva alcuna au-
tonomia se non in circostanze straordinarie (art. 9, Patto 1815)%,

11 Presidente, eletto dall’Assemblea tra i consiglieti, dura in carica un
anno ed ¢& il Presidente del Consiglio Federale piti che della Confedera-
zione: € in realtd un primus inter pares, anche se gli si riconoscono alcune
prerogative onorifiche e di rappresentanza®. Come gli altri consiglieri, &
a capo di un dipartimento che, in otigine, & quello politico”. Gli altri sei
consiglieri sono al vertice di altrettanti dipartimenti (difesa, finanze e
dogane, interno, giustizia e polizia, ferrovia e commercio, poste e telegrafi).
Questa ripartizione risponde all’esigenza di ‘specializzazione’ e di funzio-
nalita del governo, ma le decisioni emanano dal «Consiglio federale come
autorita»*®, La collegialita & dunque un elemento fondamentale, Il Presiden-
te non & un primo ministro, non ha alcuna influenza sulla composizione
del collegio; il capo dello Stato & dunque l'intero consiglio che assume le
proprie decisioni a maggioranza (con almeno quattro consiglieri presenti).

I membri del Consiglio Federale hanno voto consultivo nelle due Camere
e possono avanzare proposte sulle materie in discussione. Tra le atttibuzioni
del Consiglio, oltre quella generale di direzione e di sorveglianza, bisogna

%> Non a caso, nel 1840, fu avanzata una proposta di revisione parziale degli artt. 9 e 10

del Patto (cfr. A. KoLz, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, 1,
cit., pp. 199-200) per rendere permanente |'affiancamento al Vorort di sei rappresentanti

federali.

% Ha anche poteri di presidenza e il suo voto, in caso di patit3, & decisivo. Firma le

decisioni del Consiglio e pud, in caso di urgenza, assumere decisioni che dovranno poi
essere ratificate dal collegio.

> Sino al 1887 il Presidente era anche il ministro degli Esteri. Per ovviare al cambio

annuale e alla conseguente discontinuita della linea politica, a partire dal 1887 si comincid
ad affermare il cosiddetto sistema Droz, dal nome del presidente Numa Droz che tenne
per alcuni anni di seguito il dicastero degli esteri. Tale sistema si affermerd definitivamente
nel 1920. Su Droz cfr. L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920, 1, cit., pp. 893-8%4.

% Questo principio venne attenuato dall’arrété fédéral del 21 agosto 1878 che prevedeva
la possibilita, per il Consiglio, di delegare talune materie ai dipartimenti, con riserva
espressa di un diritto di ricorso al Consiglio. Nel 1914, a seguito di votazione popolare,
tale meccanismo fu introdotto nella Costituzione (art. 103, IL, in A. KoLz, Quellenbuch zur
neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, 11, cit., p. 206).
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ricordare il diritto di presentare progetti di legge all’Assemblea e di dare
il proprio avviso sulle proposte avanzate dalle Camere e dai Cantoni,
nonché I'obbligo di dare conto della propria gestione all’Assemblea Fede-
rale ad ogni sessione ordinaria, presentando una relazione sullo stato della
Confederazione e raccomandando le misure ritenute utili per accrescere
la ‘prosperita comune’.

Cid che caratterizza in modo particolare la forma di governo nella Con-
federazione non ¢ soltanto la collegialitd. Di grande interesse ¢ il tipo di
rapporto che si & instaurato tra il Consiglio Federale e I’Assemblea. Nella
prassi costituzionale post-quarantottesca il Consiglio Federale persegue
una linea di governo che riflette ‘docilmente’ I'indirizzo politico di un’As-
semblea a forte maggioranza radicale. Questo fatto non meraviglia, se si
pensa che fino al 1891 nel Consiglio Federale siedono solo esponenti di
tendenza liberale e radicale. Arthur de Gobineau nel 1850, diplomatico
francese a Berna, nelle lettere che indirizza a Tocqueville, & molto critico
verso il Consiglio Federale. Il giudizio ¢ viziato dalla sua idiosincrasia per
la «rivoluzione radicale»: scrive cosi di «... sept hommes sans influence,
sans appui, sans considération réelle ...»”; tuttavia questo giudizio regi-
stra il maggior peso costituzionale dell’Assemblea. In effetti, la maggior
parte dei casi di dimissioni e di non rielezione di consiglieti ~ non pit di
una decina — si situano proprio tra gli anni Sessanta e Settanta™, gli anni
del monocolore radicale. Forse si potrebbe anche sostenere che in questi
decenni 'elemento ‘parlamentare’ sia, date le circostanze, pilt marcato.
Ma, detto questo, non possiamo spingerci troppo oltre: non si pud infatti
parlare di ‘subordinazione’ politica o di vera e propria ‘dipendenza’ fun-
zionale. Il Consiglio non & soggetto a voto di sfiducia né & costretto a
dimettersi collegialmente nell'ipotesi di censura parlamentare o popolare
(bocciatura di una proposta di legge, ecc.). A sua volta, il Governo non
puo sciogliere il Parlamento. In caso di conflitto o di messa in minoranza,
«... le Conseil se soumet, et ne se démet pas»”. La regola & che i consi-
glieri restino al loro posto, instaurando un ‘dialogo’ assai complesso con
listituzione parlamentare. ’

1l Consiglio Federale ¢ eletto per un petiodo determinato — come il potere
esecutivo nei regimi presidenziali — ma dal Parlamento e non direttamente

31 Avgxis DE TocQUEVILLE, Oenvres complétes, IX: Correspondance d'Alexis de Tocqueville

et d'Arthur de Gobinean, a cura di M. DEGROSS, Paris 1959, p. 146.
8 Per la casistica cfr. ].-F. AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, cit., p. 530.

3 Ibidem, pp. 37, 531.
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dal popolo®. Come nei regimi presidenziali non sono previsti né le dimissio-
ni forzate, per ragioni politiche, del Governo né il potere di dissoluzione
del Parlamento in capo al potere esecutivo. Pur derivando dal Parlamen-
to, la durata in carica del Consiglio dipende dalla Costituzione e non dalla
volonta dei deputati®. In questo ambito si pud notare uno degli aspetti
pil interessanti della Costituzione elvetica sul punto del rapporto tra la
Costituzione formale e la Costituzione materiale. Il Consiglio Federale —
come abbiamo detto — deve per esempio dare conto del suo operato
all’Assemblea; altri ancora sono i collegamenti istituzionali tra Governo e
Parlamento. A rigor di logica, non si pud dire che il Consiglio Federale
sia irresponsabile; & piuttosto I'’Assemblea che ha — di fronte al silenzio del
testo costituzionale ~ rinunciato di fatto a sanzionare la responsabilita
del Governo® Da questo tipo di prassi discendono la stabilita e I'autorita
del sistema di governo: in ottant’anni si sono succeduti appena 50 consiglie-
ri, con una durata media della carica che si aggira attorno ai dieci anni;
cosi come discendono il ruolo arbitrale del Consiglio e il suo progressivo
rafforzamento®,

«Questi benefici sono dovuti ad una pratica o ad una convenzione, non conctetata in
alcuna disposizione della Costituzione, ma formata dall’'uso e raccomandata dai risultati.
Siamo in presenza di un esempio importante della misura, fino alla quale le norme legali
di una Costituzione giungono ad essere modificate, nel loro funzionamento, da quella che
il professor Dicey [The Law of the Constitution] ha chiamato ‘le Convenzioni-'di una
Costituzione’, ossia gli usi azionati da una specie di intesa, intervenuta tra uomini politici,
e cosi bene organizzati nella pratica da divenire, virtualmente, sebbene non legalmente,
imperativi»*,

¢ Proposte in tal senso, sempre respinte, furono avanzate dai socialisti nel 1900 e nel 1942,

¢ «Non & un Gabinetto, petché non dirige il Parlamento, né & amovibile da parte sua ...

Neppure ¢ indipendente dal Parlamento, come il potere esecutivo degli Stati Uniti e delle
repubbliche, le quali ne hanno mutuato il cosiddetto sistema presidenziale; e, per quanto,
il Consiglio Federale abbia qualcuna delle linee di entrambi questi sistemi di governo,
differisce da entrambi per non avere un distinto carattere di partito. Esso si colloca a
parte, non ¢& scelto per sviluppare un’attivitd di partito, non da vita ad una politica di
partito; eppure non & completamente privo di un colore di partito» (J. BRYcE, Democrazie
moderne, Milano 1949-1953, I, pp. 267-268).

€ Cfr. le osservazioni puntuali di J.-F, AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, cit.,

pp. 539-540.
®  «Questa indipendenza dalle vicende parlamentari ha contribuito a date stabilita ed
autoritd al Consiglio Federale e continuitd ed efficacia alle funzioni governative» (G.
BERGMANN, Costituents e costituziont svizzere, Firenze 1946, p. 89).

. BrycE, Democrazie moderne, 1, cit., p. 375.
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Hanno carattere convenzionale — oltre quelle che ‘disciplinano’ i rapporti
tra Parlamento e Governo — regole fondamentali come la rielezione, pit
o meno integrale, del Consiglio Federale di tre anni in tre annij; il fatto che
il vice-presidente del Governo prenda il posto del Presidente uscente;
I'elezione in Consiglio Federale, sin dalle origini, di un consigliere di
Berna, uno di Zurigo, quasi sempre uno del Vaud, e con almeno due
rappresentanti welsches.

Le anomalie della forma di governo elvetica — ovvero la sua itriproducibile
‘tipicitd’ — sono il risultato di una graduale costruzione che nulla ha di
artificiale. Non sono mancate neppure proposte diverse o tese a riformare
aspetti ‘ctitici’. Se Bluntschli ha insistito sui presunti limiti della collegialita
(mancanza di unitd ed armonia) suggerendo una figura di Presidente di
Gabinetto, con un diritto di proposta sull’elezione dei consiglieri o di veto
contro le «nomine disarmoniche»®, lo stesso Dubs ha suggerito una di-
stinzione tra il Governo vero e proprio (3-5 membri che sovrintendono
alla direzione politica) e Pamministrazione posta nelle mani di direttori —
una sorta di ‘segretari di Stato’ — recuperando una misura gia operante
nella Repubblica Elvetica e soprattutto il modulo americano di direzione
politica unitaria adattandolo, perd, alla collegialita svizzera®, Quasi mai,
tuttavia, il riferimento ai regimi parlamentari o, pitt spesso, al sistema
americano, giova alla piena comprensione dell’istituto parlamentare e della
forma di governo confederale. Ogni divergenza dal ‘modello americano’
viene vista sovente come una «debolezza»® del Consiglio Federale, men-
tre invece in quella radicale diversita risiedono la stabilita e la funzione di
equilibrio®® tra i poteri esercitate da tale organo.

® K. BLUNTSCHLI, Diritto pubblico universale, Napoli, De Angelis, 1873, II, p. 44. Su
Bluntschli cfr. W. HocnuLl, Jobann Caspar Bluntschli (1808-1881), in «Zeitschrift fur
Schweizerisches Recht», 101, 1982, pp. 87-104. »

¢ Y, Dups, Il diritto pubblico della Confederazione Svizzera, cit., pp. 594-595. Non di rado
il Consiglio federale & paragonato al bureau di direttori scelti tra i membri di una grande
societd per azioni: cfr. A.V. DICEY, Introduction i 'étude du droit constztutzonnel Paris
1902, p. 438.

" Per restare agli osservatori italiani, G. PADELLETTI, Nuova fase della democrazia in

Svizzera, in «Nuova Antologia», serie II, X, 1869, pp. 460-510, e soprattutto L. PALMa,
Costituzioni moderne. La Confederazione svizzera, ibidem, serie II, XXXVI, 1882, pp.
239-278, 458-499, che fa riferimento al veto presidenziale.

% Non & esatto, come sostiene Vincenzo Gueli, affermare che «se, infatti, si ravvisasse nel

Consiglio Federale un organo cotrispondente al gabinetto di un governo parlamentare
tipico, I'assenza nell'ordinamento svizzero di un organo corrispondente al Capo dello
Stato fa si che non vi si possa stabilire quell’equilibrio di poteri che caratterizza tale forma
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5. La democrazia in Svizzera e i «diritti popolari»

Nel periodo compreso tra il 1848 e il 1874, ovvero I'anno della revisione
totale della Costituzione, la democrazia rappresentativa appare come la
forma pili congeniale alle forze costituenti radicali e liberali. Non si com-
prenderebbe perd la trasformazione dell’assetto costituzionale restando
dentro il recinto del solo, tipicissimo, circuito Patlamento-Governo. Jakob
Dubs dedica una pagina assai interessante del suo lavoro sul diritto pub-
blico svizzero al ruolo dell’opposizione inteso come metodo di controllo
del Governo e, in generale, delle autorita politiche. Ebbene, il concetto di
alternanza dei partiti al governo del paese & davvero salutare in Inghilter-
ra. «Presso di noi non si seppe ancora elevarsi a un tale concetto, si crede
anzi che perisca il mondo se avviene un tale cambiamento»®, Questa
ossetvazione — fatta da uno dei pochissimi consiglieri federali ad aver dato
le dimissioni” — coglie alcuni profili importanti. Il sistema politico svizze-
ro nasce e si sviluppa dopo una guerra civile: c’¢ una parte, pur minoritatia,
del paese che porta avanti una politica ‘difensiva’ e resta fuori della ‘stan-
za dei bottoni’. Non esistono ancora, a livello federale, meccanismi efficaci
di ‘controllo’ e di ‘proposta’ azionabili ‘al di fuori’ del circuito Parla-
mento-Governo, se si escludono la complessa procedura ‘eccezionale’ di
revisione totale della Costituzione e il ruolo appena abbozzato del Tribu-
nale Federale. Bisogna attendere la revisione del 1874 per compiere un
passo decisivo.

E a partire dagli anni Sessanta che in Svizzera si comincia a patlare di
riforma, parziale, della Costituzione. A quasi due decenni dall’entrata in
vigore della prima Costituzione di stampo moderno & possibile fare un
primo bilancio. I liberali, con Dubs in testa, sollecitano un consolidamen-
to dello Stato federale, senza spingersi troppo oltre sulla strada dell’uni-
formitd; 1 radicali di sinistra propongono invece una piti decisa ‘naziona-
hzza21one e Pintroduzione, a livello federale, dei «diritti popolari»; i
conservatori, infine, respingono i due distinti programmi. Se nel 1866 la
revisione parziale pud riguardare solo la liberta di domicilio degli ebrei,
¢ perché la distanza tra federalisti e radicali resta grande. Nel 1872, quan-

di governo» (V. GUELFI, La costituzione federale svizzera, Firenze 1947, pp. 87-88). Il capo
dello Stato esiste, ma & collegiale ed esercita una specifica funzione di equilibrio dei poteri.

¢ 1. Duss, Il diritto pubblico della Confederazione Svizzera, cit., p. 507,

" Cfr. G. ERMATINGER, Jakob Dubs als schweizerischer Bundesrat von 1861 bis 1872,
Ziirich, 1933,
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do si giunge ad una nuova votazione” — ma stavolta per la revisione tota-
le — la spaccatura non si ¢ affatto ricomposta™ e 'esito negativo sancisce
I'inasprimento del conflitto. La divisione non vede semplicemente i radi-
cali e i democratici centralizzatori da un lato e i federalisti dall’altro. La
vicenda & pil complessa: I'opposizione di molti radicali romandi ~ che
temevano I'egemonia tedesca — illustra bene la segmentazione degli schie-
ramenti. E nel 1874 che si riesce ad operare una ‘sintesi’ tra le diverse
posizioni. Limpulso democratico, la rivendicazione centralizzatrice, il tono
anticlericale (Kulturkampf) confluiscono nel testo della revisione totale del
1874, 'odierna Costituzione elvetica. Un testo, questo, che pur rafforzan-
do ulteriormente le competenze del centto, non manca di fare alcune
concessioni ai federalisti”. Il sistema federale timane il perno della demo-
crazia. L' Assemblea Federale perde alcune attribuzioni a vantaggio sia del
Consiglio Federale che del Tribunale Federale, il cui statuto di indipen-
denza viene irrobustito. Se nella Costituzione del 1848 trovavamo la pro-
cedura di revisione della Costituzione (senza distinguere tra revisione totale
e patziale), nella Costituzione del 1874, nel corpo stesso delle attribuzioni
dell’Assemblea Federale, scorgiamo una disposizione destinata ad incide-
re in maniera profonda sul sistema politico svizzero.

" Si veda A. Kovz, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, 11,

cit., p. 128.

™ 1 in questo frangente che Dubs lascia il Consiglio Federale per meglio sostenere la sua
campagna contro il progetto di revisione ritenuto troppo radicale. E da segnalare, al
riguardo, lo scritto Zur Verstindigung iiber die Bundesrevision, Ziirich, Fiissli, 1871. Si
veda, soprattutto, E. KAUFMANN, Bundesrat Jakob Dubs und die Bundesrevision von 1872-1874
im Lichte seiner Zeitung «Die Eidgenossenschaft», phil.-hist. Dissertation, Freiburg 1957.
Su tutta la vicenda & fondamentale R. HaEBerLl, Die Revision der Bundesverfassung
1872-1874 im Lichte der offentlichen Meinung, Bern 1949. Per ulteriori indicazioni, cfr.
L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920, 1, cit., pp. 61-62,

«Ma se piti davvicino si considerino le cose, si scorgera che nell’evoluzione del diritto

pubblico svizzero, gia a partire dal movimento liberale del 1830, un pensiero, o meglio un
sentimento & dominante. L'accentramento e il decentramento non sono piti considerati
come due principii avversi ed inconciliabili, di cui uno debba distruggere I'altro, ma
piuttosto come due forze egualmente necessarie, dal cui giusto equilibrio dipende il be-
nessere del paese. Si riconosce, per ragione o per istinto, che ’accentramento politico non
deve essere il portato di una concezione metafisica e di un atto arbitrario, ma la corrispon-
dente conseguenza di quell’altro accentramento che si opera nei costumi, negli interessi
economici e nella coltura per effetto della progredita civilta e dell’aumento dei traffici ...
Lunificazione del diritto pubblico e privato non & stata guidata dal preconcetto di un fine
necessario, ma dal verificarsi di successive contingenze di fatto e dal consecutivo spostamento
degli interessi» (B. Berront - A.O. OLIVETTY, Istituzioni svizzere nel diritto pubblico, cit.,
pp. 71-72).
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«Le leggi federali, come pure le risoluzioni federali di carattere obbligatorio generale e che
non sono di natura urgente, devono essere sottoposte al popolo per I'accettazione o il
rifiuto, quando cid sia richiesto da trentamila cittadini aventi il diritto di voto, oppure da
otto Cantoni [art. 89, II, Cost. 1874]»"%.

1 fatto che la previsione del referendum facoltativo si trovi nella sezione
dedicata alle attribuzioni dell’Assemblea, sottolinea il carattere di sanzio-
ne, eventuale ma strategica, dell’intervento popolare sull’attivita legislativa
del Parlamento. Di conseguenza I’Assemblea esercita il «potere supremo
della Confederazione ... sotto riserva dei diritti del popolo e dei Cantoni»
(art. 71, Cost. 1874). 1l Parlamento non & piti, come nella Costituzione
precedente, '«autorita suprema della Confederazione». Nel 1874, dun-
que, la democrazia diretta fa il suo pieno ingresso nella vita politica fede-
rale. Ancora una volta, il banco di prova ¢ offerto dai Cantoni nei quali
le decisioni del popolo-sovrano — guidate dal movimento democratico pii
critico verso il sistema rappresentativo — hanno creato molteplici forme di
partecipazione diretta, sia nel campo delle revisioni costituzionali che in
quello del potere legislativo. Se il fenomeno tradizionale della
Landsgemeinde tende progressivamente a ridursi nei Cantoni forestali, &
soprattutto il referendum a guidare lo sviluppo dei «diritti popolari».
Nato nei Grigioni e nel Vallese, trova a Neuchatel una prima applicazione
come referendum finanziario (Cost. 1858), seguito poi dal Vaud (Cost.
1861) e soprattutto da Basilea-campagna (Cost. 1863) che introduce il
referendum obbligatorio su «tutte le leggi, come pure le decisioni e i
contratti che contengono una obbligazione generale», e rafforzato nel
1869 da Zurigo, Turgovia, Soletta e Berna’ per giungere infine, in forma
facoltativa, alla Costituzione federale del 18747,

Lo sviluppo del referendum e dei diritti popolari ¢ stato accolto non
senza apprensioni e critiche, Se Cherbuliez, nella prima meta dell’Otto-

M Cfr. A. Kovrz, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, 11, cit.,

p. 176. Per P'attuazione di questo articolo, cfr. la legge federale del 17 giugno 1874 sulle
votazioni popolari delle leggi e dei decreti federali.

” 1l testo ibidem, p. 171.

% 1] referendum obbligatorio e Viniziativa legislativa furono introdotti nei primi tre
Cantoni, mentre a Berna il solo referendum.

71 Cfr. J. Duss, Il diritto pubblico della Confederazione Svizzera, cit., pp. 468 ss.; J.-F.
Ausert, Traité de droit constitutionnel suisse, cit., p. 46; dello stesso autore si vedano
inoltre Le referendum populaire, in «Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht», 91, 1972, pp.
481-506; Le referendum populaire dans la revision totale de 1872/1874, ibidem, 93, 1974,
pp. 409-431.
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cento, loda il sistema «organico» e «conservatore» della Landsgemeinde e
esprime un giudizio fortemente negativo sul veto e sul referendum come
strumenti di degenerazione democratica™, Dubs riconosce il necessario
fondamento «sovrano» del sistema referendario ma critica alcuni difetti di
«organizzazione» a cominciare dal fatto che i Cantoni, pur potendo chie-
dere il referendum, non hanno il diritto di votarlo (come invece avviene
nell’ipotesi di revisione costituzionale: doppio voto)”. Dubs vede il refe-
rendum legislativo pit nell’ottica dello Stato federale che della suprema-
zia dei diritti popolati: il pericolo, a suo dire, sarebbe quello di dar vita
a un referendum «inorganico» che, senza la guida e il contrappeso delle
autorita cantonali, favorirebbe le decisioni negative (veto). Chi, poi, scor-
ge nel sistema rappresentativo 'unico in grado di assicurare realmente il
«governo dei migliori», non pud non guardare con occhio critico al refe-
rendum quale forma di «capacita politica» delle masse, strumento che nei
Cantoni avrebbe trasformato i Gran Consigli in comitati legislativi,
asservendoli all’«inorganico» capriccio popolare®.

8 A.-E. CHERBULIEZ, La democrazia nella Svizzera, cit., p. 179: «In Isvizzera non v’ha che
una sola opinione circa il referendum: che & un grave ostacolo ad ogni sviluppo razionale
delle istituzioni politiche e civili, ai piti urgenti miglioramenti, alle riforme pit giustificate
nel sistema delle leggi organiche dal quale dipende lo stato intellettuale e morale di una
nazione».

" 1. Duss, Il diritto pubblico della Confederazione Svizera, cit., p. 702: «Evidentemente
questa & un’anomalia, in contraddizione con tutto il sistema federale, che poggia sull’egua-
glianza della Confederazione».

8 G. PADELLETTI, Nuova fase della democrazia in Svivtera, cit., discute gli scritti di J.
Duss, Die schweizerische Demokratie in ibrer Fortenwicklung, Zirich, Fiissli, 1868; E.
TALLICHET, La démocratie suisse et son évolution actuelle, in «Bibliothéque universelle et
Revue suisse», juillet - aofit - septembre 1868; J. GENGEL, Die Erweiterung der Volksrechte.
Besprechung im Verein der Liberalen Bern's herausgegeben, Bern 1868; C. Hivry, Theoretiker
und Idealisten der Demokratie, Bern - Solothurn 1868; cfr. anche L. Pauma, Costituzioni
moderne. La Confederazione svizzera, cit., e G. CRIVELLARI, 1] referendum nella Svizzera e
la sua introduzione nel diritto amministrativo italiano, in «Archivio giuridico», XXX1V,
1885, pp. 399-400: «Per tutte queste ragioni si & operata nell’opinione pubblica svizzera
la inversione delle parti, gid osservata da Cherbuliez per il referendum cantonale, che i
fautori, radicali, ne sono in gran parte divenuti avversari; e i conservatori viceversa. Né gli
uni né gli altri sembrano avessero o abbiano ragione di preferire al sistema strettamente
rappresentativo quello che abbassa la sapienza legislativa sino alla massa popolare e nuoce
alle funzioni elettive senza garantire il progresso politico e civile». Sul punto cft. J.K.
BLUNTSCHLI, La politica come scienza, Napoli, Vallardi, 1879, p. 310. 1l sistema costituzio-
nale elvetico ha attirato I'attenzione, a partire dalla seconda metad dell’Ottocento, degli
studiosi italiani. Oltre agli autori gia citati, si deve ricordare almeno — non potendo in
questa sede sviluppare oltre il profilo comparativo — Attilio Brunialti la cui prelezione al
corso libero di diritto costituzionale comparato, tenuta nel 1872 (A, BruniaLTy, Le istitu-
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Malgrado i dubbi, I'espansione democratica prosegue dopo il 1874. A
parte i tentativi sempte falliti di introdurre I'iniziativa popolare legislativa,
nel 1891 fa il suo ingresso nella Costituzione I'iniziativa (cinquantamila
cittadini) per la revisione parziale® della Costituzione. Fu il Consiglio
degli Stati a chiedere che alla semplice proposta concepita in termini
generali si affiancasse la possibilita di presentare un progetto gia redatto
nella sua interezza (art. 121, IV, Cost. 1874). Questa disposizione attribu-
iva ai proponenti un importante potere di determinazione tecnica della
revisione costituzionale e soprattutto alle minoranze (nella circostanza
conservatori e socialisti) la possibilita di entrare ‘in competizione’ con
Pindirizzo politico emanante dal Patlamento (ancora dominato dai radi-
cali)®?, Numa Droz, nel 1894, criticava questa evoluzione:

«On peut diviser Ihistoite contemporaine de la Suisse en trois périodes: celle du
parlamentarisme, qui s'étend de 1848 a 1874; celle de la démocratie, issue de la révision
féderale de 1874, qui a établi le référendum facultatif; et celle de la démagogie, qui s'est
ouverte il y a deux ans avec Iintroduction du droit d’initiative en matiére de revision
partielle de la Constitution»®,

Lo spettro della demagogia non pud tuttavia essere invocato per liquidare
o sminuire il ruolo ‘strategico’ degli istituti di democrazia diretta nella
storia svizzera. Il referendum legislativo e l'iniziativa di riforma parziale

zioni politiche della Svizzera, Roma 1872), fu poi ampliata nello scritto La democrazia in
Svizzera, in Le moderne evoluzioni del governo costituzionale. Saggi e letture, Milano 1881.
Brunialti faceva risaltare, fin dalla prolusione del 1872, il sistema politico-costituzionale
elvetico — considerato anche «nella vita del popolo» — come uno straordinario «campio-
nario» delle varie forme di democrazia. Il giovane costituzionalista italiano aveva gia trat-
tato del tema della rappresentanza e della democrazia in Svizzera (con specifico riferimen-
to ai Cantoni di Ginevra e di Neuchatel) in Libertd e democrazia. Studi sulla rappresentanza
delle minorita, Milano, Treves, 1871, pp. 225 ss. e passim.

81 Adozione di un nuovo articolo costituzionale ovvero abrogazione o modifica di articoli

della Costituzione (art. 121, II, Cost. 1874). Cfr. A. Kovz, Quellenbuch zur neueren
schweizerischen Verfassungsgeschichte, 11, cit., pp. 191-192.

82 La Costituzione non fissa un criterio obiettivo di differenziazione tra le materie riser-

vate all'intervento costituzionale e quelle riservate alla legge ordinaria. Cid spiega anche
I’ampio utilizzo della procedura di revisione parziale. Sino al 1940 furono approvate 41
modifiche e 30 non raccolsero la maggioranza dei votanti. Non tutte le aggiunte e le
modifiche hanno ‘dignita’ costituzionale. Tale tecnica di revisione, che ha il merito della
flessibilita, non ha lasciato indenne la compattezza, la coerenza e l'unita della Costituzione.
«On ne peut pas dire — ha scritto Bastid — que la Constitution fédérale brille par une
élégante simplicité» (P. BASTID, Gowvernement d'assemblée, Paris 1956, p. 271).

8 In «Bibliotheéque universelle», 4, 1894, p. 225. Sul punto cfr. J.-E Auserr, Traité de

droit constitutionnel suisse, cit., p. 67.
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della Costituzione si affermano, nell’ultimo quarto del XIX secolo, come
strumenti di integrazione e di controllo. Tra il 1875 e il 1879 il popolo
appoggid 'operato del Parlamento 3 volte su 7, tra il 1880 e il 1884 5
furono i rifuti su 5 votazioni*. Questo tipo di risultato sembrerebbe dare
ragione a Dubs che considerava il referendum troppo «inorganico», privo
di una guida, considerata la relativa debolezza dei partiti® e I'assenza di
un voto cantonale. Tuttavia, cid che Dubs definisce «inorganico» altro
non & se non il carattere di autonomia della democrazia diretta rispetto al
circuito della democrazia rappresentativa dominato dai radicali e dai libe-
rali di centro. Figlio della spinta democratica, di matrice radicale, nei
Cantoni prima e nella Confederazione poi, il referendum fu utilizzato dai
conservatori e piu tardi dai socialisti per contrastare il ‘blocco’ Parla-
mento-Governo monopolizzato dalle forze costituenti. Le minoranze parla-
mentari poterono ricorrete agli istituti della democrazia diretta per frena-
re lattivita legislativa. Tali istituti funzionarono spesso da contrappeso,
tanto pil in un sistema nel quale non poteva affermarsi un regime di
alternanza; in altre occasioni furono uno stimolo per il Parlamento.

I diritti popolari contribuiscono a porre dei freni sia al potere centrale che
alle élites politiche. In assenza di un veto moderatore nelle mani del
potere esecutivo — come negli Stati Uniti — il corpo elettorale pud eserci-
tare un ‘controllo di merito’ sulle leggi federali. Si tratti di sanzionare
Poligarchia affaristica (industria-banche-ferrovie) che ha un notevole peso
in Parlamento (si pensi al cosiddetto sistema Escher, potente industriale
e deputato zurighese)®, di limitare i difetti della repubblica notabiliare, di
sconfessare le Camere su provvedimenti fiscali o di altra natura, la demo-
crazia diretta svolge una funzione ‘fisiologica’. Il ricorso alla partecipazio-
ne diretta non &, quindi, una sorta di ‘deviazione’; al contrario, & parte
integrante e fondamentale del codice genetico del ‘sistema’ costituzionale
svizzero. Le ‘parti’ di democrazia diretta e di democrazia rappresentativa
interagiscono, controbilanciandosi a vicenda. Il referendum legislativo
produce effetti ‘preventivi’, condiziona le autorita legislative, elide I'opera
della rappresentanza, interviene sul rapporto tra legislativo ed esecutivo,
limita lo sviluppo del governo di partito, esercita un «potere maggioritario

8 Tra il 1874 e il 1920 il Parlamento ha approvato 320 leggi; 33 sono state sottoposte
a referendum; 20 sono state respinte e 13 accolte.

& Sul sistema dei partiti, si rinvia a E. GRONER, Die Parteien in der Schweiz, cit.

8 Cfr. E. GAGLIARDL, Alfred Escher, Vier Jabrzebnie neuerer Schweizergeschichte, Frauenfeld
1919. Vedi anche L'Assemblée fédérale suisse 1848-1920, 1, cit., pp. 63-65.
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di controllo»®. La democrazia diretta va ad integrare quella forma peculiare
di democrazia rappresentativa che contraddistingue il sistema costituzio-
nale svizzero dopo il 1848. A partire dall'ultimo quarto dell'Ottocento
sono «utili compagni di viaggio»®, Sino all’avvento del sistema proporziona-
le (legge 14 febbraio 1919), il referendum legislativo e l'iniziativa costitu-
zionale svolgono la funzione di opposizione-integrazione delle minoranze
parlamentari (nel 1891 Joseph Zemp diventa il ptimo consigliere federale
conservatore), contribuendo a legittimare il sistema nel suo complesso e
a consentirne un costante adeguamento all’evoluzione della societa.

Successivamente, la democrazia diretta ha potuto svolgere una pluralita di
funzioni, non previste nella fase di fondazione (1848-1891), a testimonian-
za della flessibilita dei suoi istituti®. Ma I'analisi della moderna Costitu-
zione svizzera rivela per tempo la «mobile complessita» — per riprendere
I'espressione dalla quale eravamo partiti — che ne caratterizza la sua lunga
fase genetica. Il corpo elettorale (Aktivbiirgerschaft) & in grado di esprime-
re I'ultima parola (votazione) sulla determinazione dell’indirizzo politico
generale. Il principio della sovranita popolare & dunque a fondamento
dell’assetto costituzionale elvetico: sia nella forma della rappresentanza
che in quella della diretta partecipazione dei cittadini politicamente attivi.
Le due forme funzionano insieme e il successo e la stabilita dell’intero
sistema dipendono dall’equilibrio e dall’integrazione raggiunti. Il concetto
di democrazia semi-diretta, se lo si vuole applicare a questa decisiva fase
ottocentesca, ¢ da interpretare in tal senso. Aveva comunque ragione
Tocqueville, nel 1850, a scommettere sulla Confederazione: «La Suisse,
malgré la petite figvre chronique de sa démocratie, me parait pourvue
d’une santé plus robuste et avoir un avenir plus tranqullle que la plupart
des états qui I'environnent»”.

8 M. Hauriou, Precis de droit constitutionnel, Paris 1929, pp. 174 ss. Cfr. anche M.

BRIDEL, Lesprit et la destinée de la Constitution fédérale de 1848, Lausanne 1949, pp. 47 ss.
8 T FLEINER, La democrazia consensuale della Confederazione Elvetica, cit., p. 228.
8 Cfr. L. LaccHE, Costituzioni e federalismo nella Svizzera del XIX secolo, cit., p. 141.

% Avexts DE ToCQUEVILLE, Oeuvres complétes, IX, cit., p. 137.
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Le Patlement, organe de controle
du gouvernement dans la France
de la Restauration et de la Monarchie de Juillet

par Alain Laquiéze

Dans ses mémoires publiés sous le Second Empire, Frangois Guizot,
méditant sur 'expérience constitutionnelle de la Restauration et de la
Monarchie de Juillet, pouvait éctire:

«... quand, par les convenances de sa situation et par le cours de sa destinée, un grand
peuple a été amené A vouloir unir fortement dans son gouvernement la stabilité du pou-
voir au mouvement de la liberté; quand c’est dans la monarchie constitutionnelle qu’il a
besoin de trouver le gouvernement libre, c’est par le régime parlementaire qu’il a le plus
de chances d’atteindre son but, car ce régime est le seul qui, sous la forme monarchique,
pose en principe et assure en fait la responsabilité habituelle du pouvoir, premitre et
indispensable base de la liberté politiquex’.

Celui qui avait été, a la fin de la Monarchie de Juillet, le premier ministre
de Louis-Philippe soulevait une question qui avait hanté ses contempo-
rains: comment fonder un régime politique conciliant autorité et libertés
individuelles, qui puisse disposer d’une stabilité suffisante pour éviter
tout dérapage révolutionnaire? La solution semblait avoir été trouvée dans
la monarchie constitutionnelle, monarchie libérale qui éviterait le despo-
tisme d’'un chef de I'Etat ou d’une assemblée en faisant prévaloir un
systéme d’équilibre des pouvoirs entre exécutif et législatif. Dans cette
perspective, le réle du parlement était bien évidemment fondamental.

Un modéle était a la disposition des Frangais de la premiére moitié du
XIXeme siecle: I’ Angleterre, dont ’évolution institutionnelle depuis 1688
avait été marquée par une place croissante conquise par les deux cham-
bres, non seulement en ce qui concerne I’élaboration de la loi mais aussi
relativement au contrdle de I'action gouvernementale, avec 1'’émergence
d’une responsabilité politique des ministres, dont le fondement 1égal et les
techniques d’engagement se distinguent peu 2 peu de la responsabilité
pénale. Effectivement, le fondement de la responsabilité politique ne re-

' E Guizot, Mémoires pour servir d I'bistoire de mon temps, Paris 1867, 8, p. 98.
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pose plus sur une qualification pénale mais bien plutdt sur 'appréciation
de la pertinence d’une perception du bien commun ; en outre, cette
responsabilité n’est plus engagée en raison de la faute personnelle du
ministre mais sur une simple présomption de responsabilité qui touche
solidairement les ministres?.

Aprés une longue période de suspicion vis-a-vis des institutions britanni-
ques’, la Restauration allait se caractériser par un retour trés net de I'an-
glomanie. Comme le notera le publiciste royaliste Vitrolles: « c’est une
espece de fidvre qui saisit les esprits et dont personne ne se garantit: elle
est, pour ainsi dire, dans I'air qu’on respire»”.

A cet égard, I'influence anglaise fut trés visible dans le constitutionnalisme
de la période 1814-1848. Formellement, les textes constitutionnels de la
période — citons la Constitution sénatoriale, jamais appliquée, du 6 avril
1814, la Charte constitutionnelle du 4 juin 1814, la Charte du 14 aoft
1830, I'Acte additionnel aux Constitutions de 'Empire du 22 avril 1815 —
sont des textes brefs aux dispositions imprécises qui témoignent d’une
grande méfiance envers le volontarisme juridique et les notions abstraites.
Ils tournent le dos par conséquent au constitutionnalisme de la Révolu-
tion francaise qui avait foi dans les constitutions écrites, dans le réle
créateur de la régle constitutionnelle et dans sa capacité a envisager la
plupart des situations factuelles possibles.

Du fait du laconisme des textes constitutionnels, la pratique, voire méme
la coutume, entendue comme un usage doté du caractére obligatoire d’une
régle juridique, était susceptible d’occuper, a l'instar de I’Angleterre, une
place décisive dans la réglementation des rapports entre les différents
organes étatiques. C’est ce qui devait se passer, en particulier 2 propos de
Iactivité de contrdle du parlement, permettant a celui-ci de demander des
explications aux ministres et éventuellement de les censurer s'il désap-
prouvait leur action.

2 Sur la naissance de la responsabilité politique des ministres en Angleterre, v. D.

BARANGER, Parlamentarisme des origines, PU.E, coll. Léviathan, 1999; pour une discussion
récente sur la responsabilité politique et la responsabilité pénale des ministres, v. O,
BeAuD, Le sang contaminé, Paris 1999, p. 171.

3 Sur la réception des idées politiques anglaises dans la France du XVIIIéme siecle, on

se reportera 2 deux théses déja anciennes, mais non remplacées: J. DEDIEU, Montesquien
et la tradition politique anglaise en France. Les sources anglaises de I'Esprit des Lois, Paris
1909, p. 396; G. BonNo, La Constitution britannique devant l'opinion francaise de Montes-
quieu d Bonaparte, thése de lettres, Paris, Honoré Champion, 1931, IIL, p. 319,

4 VITROLLES, Mémoires, Paris 1951, 2, p. 54.
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Cat, sur le fond, les textes n’abordaient pratiquement pas cet aspect.
Ainsi, la Charte de 1814 affirmait en premier lieu la légitimité de droit
divin du monarque. Celui-ci tenant son autorité, non du texte constitu-
tionnel mais de Dieu, on pouvait donc en conclure que ce n’était. pas la
Charte qui avait fait le roi, mais bien plutdt le roi qui avait fait la Charte.
De sorte que ce dernier avait en réalité octroyé des prérogatives politiques
a des institutions distinctes de lui. Néanmoins, c’est bien lui qui, selon la
Charte, conservait I'essentiel du pouvoir: monopolisant la fonction exécu-
tive, il verrouillait la fonction 1égislative en amont, par le biais de I'initia-
tive de la loi, et en aval, grice a la sanction royale. Les chambres n’avaient
au plus qu’un pouvoir d’empécher, y compris pour le pouvoir consti-
tuant’.

La Charte de 1830, dont la parenté tant avec la Constitution sénatoriale,
qu’avec I’Acte additionnel de 1815 apparait clairement, établit quant a
elle un contrat entre le roi et le peuple. Le souverain tient son pouvoir du
texte constitutionnel, lui-méme approuvé par le peuple, et non des régles
traditionnelles de dévolution de la couronne. Ainsi, Louis-Philippe est roi
des Frangais et non roi de France. Désormais, le monarque est placé sur
un pied d’égalité avec les assemblées: il partage du reste avec elles la
maitrise de la fonction législative. On est 1a dans un régime de balance des
pouvoirs assez semblable 2 celui quavaient théorisé les juristes anglais du
XVIIIeme siecle, tels que Blackstone et Bolingbroke®.

La lecture de ces textes constitutionnels est en tout cas trés révélatrice en
ce que, s'ils accordent tous peu ou prou, 4 un patlement composé d’une
chambre basse issue du peuple et d’une chambre haute dotée de pairs
héréditaires, une place décisive dans I'élaboration de la loi, ils demeurent
en revanche trés discrets sur la capacité de ce méme parlement bicaméral
a exercer un controle étroit sur I'exécutif. Aucun article n’est consacré en
effet au droit de question, a I'interpellation ou a 'enquéte patlementaire,
Seule est envisagée la mise en cause d’'une responsabilité pénale des mi-

> Sur la Charte de 1814, et plus généralement sur le constitutionnalisme frangais du

XIX&me si¢cle, v. 'ouvrage magistral de S. RIALS, Révolution et Contre-Révolution au
XIXéme siécle, Paris 1986, p. 325; v. aussi P. ROSANVALLON, La monarchie impossible. Les
Chartes de 1814 et de 1830, Paris 1994, p. 377.

¢ Sur ces points, je me permets de renvoyer & ma thése Les origines du régime parlemen-

taire en France (1814-1848), thése de droit, Université Paris II, 1995, 2 voll., A paraitre aux
P.U.E, coll. Léviathan en 2001); v. aussi l'article utile de P. PasQuiNo, Sur la théorie
constitutionnelle de la Monarchie de Juillet, in Francois Guizot et la culture politique de son
temps, colloque de la Fondation Guizot-Val Richer, Paris 1991, pp. 111-128,
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nistres qui se caractérise par une procédure relativement lourde et donc
difficile 2 mettre en oeuvre. Selon cette procédure, les ministres sont
accusés par la chambre basse des délits de trahison ou de concussion
(article 56 de la Charte de 1814), ou encore d’avoir compromis la siireté
ou I'honneur de la nation (article 41 de I’Acte additionnel); il sont jugés
par la Chambre des pairs.

Lemprunt 2 des éléments de procédure pénale pour mettre en cause la
responsabilité ministérielle est tout a fait représentatif de 1’état d’esprit de
I’époque. Non que I'on ne sache pas distinguer une «responsabilité mo-
rale et politique» des ministres de leur responsabilité pénale. La distinc-
tion entre ces deux concepts était déja percue au moment de la Révolu-
tion francaise, en particulier par des hommes comme Necker, Mirabeau
et sans doute les monarchiens’. Mais il n’était pas acceptable, pour les
publicistes de la Restauration et de la Monarchie de Juillet, que le patle-
ment puisse par un simple vote défavorable obtenir le départ des minis-
tres. D’ot la nécessité d’encadrer la responsabilité des ministres, soit par
une procédure complexe telle la mise en accusation des ministres, soit par
le recours au monarque, c’est-a-dire 2 un «pouvoir neutre», selon le mot
de Constant, pour arbitrer un conflit entte le gouvernement et le parle-
ment. Cette derniére idée, appelée a un grand succés sous le régne de
Louis-Philippe, est déja présente dans le débat constitutionnel de 1815-
1816, auquel prend part notamment Chateaubriand avec sa brochure De
la Monarchie selon la Charté®.

Dans le silence des textes constitutionnels, la pratique a été décisive pour
le développement d’un contrdle étroit du parlement sur 'exécutif. Ce
développement n’a toutefois pas été linéaire: il a été surtout trés poussé
durant les premiéres années de la Restauration, ainsi que de la Monarchie
de Juillet. Il s’est relaché par la suite, les ministres patvenant a s’assurer,
généralement avec la bénédiction du monarque, le soutien d’une majorité
de parlementaires, en utilisant pour ce faire des moyens de persuasion qui
n’étaient pas toujours d’une grande honnéteté.

7 Sur la compréhension de la responsabilité ministérielle par Necker, Madame de Staél

et Benjamin Constant, v. ma contribution Le nodéle anglais et la responsabilité ministé-
rielle, Colloque de Coppet sur «Les idées politiques et constitutionnelles du groupe de
Madame de Staél», sous la direction de Lucien Jaume, Economica, PU. d’Aix-Marseille
2000, pp. 157-176.

Sur ce débat auxquels prirent part outre Chateaubriand, Vitrolles, Guizot et Fiévée,
on pourra lire la précieuse synthése de M.S. CorcluLo, Le Istituzioni parlamentari in
Francia (1815-1816), Napoli 1996, pp. 223 ss.
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S’il y a donc eu I’émergence empirique d’un contrdle politique du gouver-
nement par le parlement, et plus spécialement de la chambre basse — la
chambre des pairs n’ayant en ce domaine qu'une influence trés limitée
surtout aprés 1830 — (I), on note en revanche que les conséquences de ce
contrdle parlementaire, en particulier en ce qui concerne la démission des
ministres, n’a pas été trés forte: le parlement n’a joué en vérité qu’un réle
relativement mineur dans les démissions ministérielles (IT).

1. L'émergence empirique d’un contrile parlementaire sur le gouvernement

Le role croissant de la chambre des députés dans I'élaboration et le vote
du budget (1), ainsi que I'apparition de techniques de contrdle de plus en
plus sophistiquées (2) constituent un facteur décisif de ce contréle sur
I'action du gouvernement.

1. Le r6le du patlement en matiére budgétaire

C’est au cours des premiéres années de la Restauration que se mettent en
place les régles modernes — toujours applicables aujourd’hui — du droit
budgétaire, Sous I'impulsion des ministres des finances de 1'époque (le
baron Louis, le comte Cotvetto et le comte de Villele), la procédure
budgétaire allait &tre marquée par une exigence de transparence qui tran-
chait avec les habitudes de secret pratiquées jusqu’alors. Ainsi, Corvetto
pouvait déclarer a la chambre en 1817: « L'état des finances est le thermo-
métre de 1’état politique. On en faisait autrefois un mystére; mais cette
discrétion n’est pas compatible avec le systéme représentatif dont la va-
leur se fonde sur la franchise des communications entre le prince et ses
sujets. Les finances sont dans ce systéme le produit d’une grande cotisa-
tion dont le gouvernement est le régisseur. Il doit un compte de sa régie.
C’est ce que nous mettons sous vos yeux»’.

Clest 2 cette époque qu’allaient apparaitre la régle de I'universalité bud-
gétaire, fruit d’une ordonnance du 14 septembre 1822, qui impose que
toutes les recettes et toutes les dépenses figurent au budget; la régle de
I’'unité budgétaire selon laquelle il ne doit exister qu'un seul budget com-
portant 'ensemble des recettes et des dépenses de I’Etat, ce qui consti-
tuait un changement notable par rapport 2 la pratique impériale des budgets
extraordinaires consistant 2 couvrir des dépenses prétendument excep-

Discours du 15 décembre 1817, Archives parlementaires, 2éme série, t. XIX, p. 742.
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tionnelles par des ressources généralement exceptionnelles; la régle de
’annualité du budget, également consacrée par I'ordonnance du 14 sep-
tembre 1822, qui prévoit que celui-ci n’est applicable, une fois adopté par
les assemblées, que pour une année et qu’il doit par conséquent étre
renouvelé annuellement.

Mais pour que le parlement intervienne efficacement dans I’élaboration
du budget et juge de ce fait le travail gouvernemental dans la préparation
de ce dernier, il fallait encore qu'il puisse se prononcer sur le détail des
dépenses et des recettes ministérielles: est ici en jeu le principe de spécia-
lité budgétaire.

La loi du 25 mars 1817 (article 151), en décidant que le vote législatif des
dépenses s’effectuerait désormais par ministére et non plus en une seule
masse, marque le début d’un processus qui allait trouver son aboutisse-
ment sous la IITéme République. Plusieurs débats d’envergure eurent lieu
a la chambre 2 propos de la spécialité budgétaire sous la Restauration: les
orateurs, aussi bien du c6té du ministére que de 'opposition libérale,
étaient conscients qu'il y avait un lien fort entre la spécialité du vote et la
nature méme du «gouvernement représentatif». Sous la pression des libé-
raux, le budget pour 1829 ne fut plus voté par ministére, mais par section
de ministere (les parlementaires ne votent plus sur 7 ministéres mais sur
52 sections). Enfin, la loi du 29 janvier 1831 allait consacrer une reven-
dication émise a de nombreuses reprises: la spécialité par chapitre. En
1848, les parlementaires votérent ainsi sur 338 chapitres.

Il faut toutefois relever une atténuation a ce principe de spécialité: si
depuis 'ordonnance du 14 septembre 1822, un ministre ne pouvait affec-
ter plus de fonds 4 un service que n’en avait fixés la chambre par son vote,
il ne lui était pas en revanche interdit d’effectuer des virements de crédits
non seulement dans un méme chapitre, mais aussi d’'un chapitre a 'autre'®.

L'examen des finances du pays fut en tout cas 'occasion pour les parle-
mentaites de demander des renseignements aux ministres. La loi des
comptes, c’est-a-dire 'acte cléturant définitivement un exercice budgé-
taire, donna lieu a des débats parlementaires durant lesquels le gouverne-
ment était interrogé sur sa politique. Ce fut le cas lors des sessions par-
lementaires de 1825 et de 1826 ot fut abordée la liquidation des comptes
de la guerre d’Espagne. Mais 'examen de la loi des comptes ne devait pas

19 Sur ces questions financiéres, v. mon travail sur Les origines du tégime parlementaire
en France, cit., 2, pp. 438 ss.; v. également H. Tsaia - J. SpinoLer (dit.), Histoire du droit
des finances publiques, Paris 1986, 1V, p. 443; M. Boucarp - G. Jizg, Eléments de la science
des finances et de la législation financidre frangaise, 2 voll., Paris 19022
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aboutir a la mise en cause de la responsabilité ministérielle. Du reste,
I'influent comte de Villele, président du conseil et ministre des finances
sous les régnes de Louis XVIII et Charles X, y était farouchement opposé.
La loi des comptes fut de toute facon adoptée a chaque fois a une large
majorité,

Aprés 1830, elle perdit méme sa dimension politique. Sa technicité se
prétait mal 4 un engagement de la responsabilité des ministres, d’autant
qu’étaient apparues de nouvelles techniques de contrdle plus souples,
comme le droit d’interpellation et le droit d’enquéte parlementaire.

De la méme facon, le refus du budget qui avait été une revendication
importante de I'opposition libérale sous la Restauration ~ ses grands lea-
ders tels Benjamin Constant et Adolphe Thiers le réclamant au moment
de la crise politique de 1830" — ne devait plus susciter le méme intérét
politique sous la Monarchie de Juillet. Sans aucun doute parce qu’il ap-
patut que les demandes d’explications aux minitres, voire 'engagement
de leur responsabité, étaient susceptibles de trouver d’autres moyens d’ex-
pression, plus adaptés a un controdle étroit et régulier du gouvernement,
A cet égard, le refus d’adopter des projets de lois, en particulier ceux
ayant un objet financier, fut un mécanisme apprécié des parlementaires
pour faire part aux ministres de leur désapprobation. A cela il faut ajouter
la sophistication croissante des techniques de contrédle patlementaire.

2. La sophistication des techniques de controle

Dés le début de la Restauration, les députés ont revendiqué un pouvoir
de controdle qu'ils ont prétendu exercer en se servant de procédés, le plus
souvent inscrits dans des textes, mais qu'ils ont détourné de leur destina-
tion premiere.

Ainsi, le droit de pétition, prévu a 'article 53 de la Charte octroyée, fut
repris par les parlementaires pour demander des explications aux minis-
tres, avec des fortunes diverses puisque les ministres refusaient souvent de
répondre'.

' Citons en particulier l'article d’Adolphe THiERs, intitulé Du refus du Budget, publié

dans le numéro du 6 janvier 1830 du «National» (cet article a été reproduit dans la «Revue
frangaise d’Histoire des Idées Politiques», 1997, 5, pp. 133-136).

2 Sur le droit de pétition, v. I'ouvrage classique de J. BARTHELEMY, L'introduction du

Régime Parlementaire en France sous Louss XVIII et Charles X, Paris 1904, pp. 234 ss.
(Mégariotis Reprints, Genéve).
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Autre technique appelée a un réel avenir: 'adresse, dont la discussion
puis le vote constituaient la réponse des chambres au discours du trone,
prononcé par le roi devant celles-ci 4 'ouverture de la session parlemen-
taire, ['adresse avait été initialement prévue par une loi du 13 aofit 1814
comme un droit traditionnel du parlement de présenter des remontrances
au monarque, sans qu'il implique pour autant des conséquences institu-
tionnelles précises. C’est 2 partir de 1821 que I'adresse devint un procédé
utilisé par les députés pour émettre des critiques a 'encontre du gouver-
nement, mais aussi parfois implicitement au roi lui-méme qui s’était in-
vesti dans la rédaction du discours du trone et soutenait ses ministres.

La fameuse adresse des 221, inspirée en grande partie par le doctrinaire
Royer-Collard, fut a 'origine de la crise politique qui allait déboucher sur
les journées révolutionnaires de juillet 1830. En déclarant au roi que le
concours permanent des vues politiques de son gouvernement avec les
voeux de son peuple n’existait pas, les 221 signataires de 'adresse, qui
formaient la majorité parlementaire, demandaient implicitement au mo-
narque de changer ses ministres. En refusant de se soumettre, Charles X
s’engagea dans un conflit avec la chambre qui devait lui étre fatal®.

A partir de 1830, les débats sur I’adresse eurent une importance politique
plus considérable, d’autant que I'on était persuadé désormais qu’un vote
négatif aurait pour conséquence d’entrainer la démission des ministres. Si
aucune adresse ne devait se conclure par un vote de défiance, certaines
furent néanmoins I'occasion d’affrontements violents entre le ministére et
les députés. Citons le débat sur 'adresse de janvier 1839 durant lequel le
ministére du comte Molé, accusé de favoriser la politique personnelle de
Louis-Philippe, eut 2 faire face aux critiques d’une coalition hétéroclite
regroupant le centre-droit de Guizot, les sympathisants de Thiers (centre-
gauche) et la gauche dynastique d’Odilon Barrot. Le vote final sur 'adresse
donna une courte majorité de 13 voix a Molé (221 contre 208)™,

La mise en accusation des ministres, prévue a l'article 55 de la Charte de
1814 et a larticle 47 de la Charte de 1830, fut également un procédé
utilisé par les parlementaires pour contester la politique ministérielle. Des
accusations furent déposées par I'opposition sous la Restauration, par
exemple 2 'encontre du président du conseil Decazes, aprés I'assassinat

B On trouvera une bonne description des circonstances de I'adresse de 1830 dans Pouvrage

de VAULABELLE, Histoire des deux Restaurations, Patis, Garnier, 1868, t. 8, pp. 69 ss.

¥ Sur I'adresse de 1839, v. 'étude fouillée de L. GIRARD - W. SERMAN - E, CADET - R.
GossEz, La Chambre des députés en 1837-1839, Paris 1976, spéc. pp. 165 ss.
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du duc de Berry en 1820, le but étant d’obtenir le départ du favori de
Louis XVIIIL. Aprés 1830, elle ne fut gueére utilisée contre des ministres en
fonctions, 4 une exception notable prés: 1'accusation lancée par Odilon
Barrot le 22 février 1848, a 'encontre du ministére Guizot. Il est significatif
qu'une telle technique, initialement pénale mais utilisée en réalité pour
marquer son opposition politique au ministére, ait été employée a la veille
de la Révolution de 1848", Cela réveéle en tout cas I'inefficacité des autres
techniques de contréle, et spécialement de celles qui avaient connu un
grand essor sous le régne de Louis-Philippe, 2 savoir I'interpellation et
I'enquéte parlementaire.

Qu’est-ce que le droit dinterpellation? Il s’agit d’'une question posée par
un membre d’'une assemblée, suivie d’'un débat parlementaire, lui-méme
clbturé par le vote d’un ordre du jour. Cette technique était apparue pour
la premiére fois lors d’une séance a la Chambre des députés le 5 novem-
bre 1830, a l'initiative d’'un député de gauche, Mauguin. Celui-ci s'était
explicitement inspiré de la pratique parlementaire anglaise et rattachait
cette prérogative de la chambre au droit d’accusation des ministres. Le
droit d’interpellation qui fut réguliérement pratiqué pour contester la
formation d’un ministéte ou la conduite de Ia politique étrangére connut
toutefois un certain nombre de restrictions:

— il ne pouvait étre déclenché qu’avec l'accord de la majorité parlemen-
taire;

— les ministres interpellés se réservaient le droit de ne pas répondre et
dans le cas contraire, réclamaient des délais supplémentaires pour se pro-
noncer;

— enfin, le vote de I'ordre du jour cldturant les débats n’eut la plupart du

temps aucune signification politique. Les trés rares fois (3 exemples en

tout et pour tout) ol il y eut un ordre du jour motivé, il fut favorable au
. ministére en place'.

Quant au droit d’enquéte parlementaire, on constate que les investiga-
tions conduites par une commission désignée par I’assemblée apparurent

Y Sur P'engagement de la responsabilité pénale des ministres sous la Restauration et la

Monarchie de Juillet, v. P. DESMOTTES, De la responsabilité pénale des ministres en régime
parlementaire frangais, Paris 1968, p. 319.

1 Sur Pinterpellation, v. P. VANAULD, Le droit d'interpellation sous la Monarchie de Juillet,
thése de droit, Aix, imp. Pourcel, 1909; E. Pierre, Traité de droit politique, électoral et
parlementaire, 2 voll., Paris 1989 (réédition).
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dés la premiére Restauration, méme si elles se déployérent de maniére
quelque peu anarchique, se greffant sur des techniques comme le droit de
pétition et la mise en accusation des ministres. Elles n’obtinrent que des
résultats trés mitigés, en tout cas aucune sanction contre les ministres en
place. Citons 'exemple de la commission réunie en décembre 1815 apres
I’évasion de la Conciergerie du comte Lavalette, ministre des Postes au
moment des Cent-jours, mais la chambre des députés refusa de suivre la
commission qui proposait dans une adresse au roi que les ministres de la
justice et de la police avaient perdu la confiance de la nation.

Sous la Monarchie de Juillet, le droit d’enquéte parlementaire s’affirma.
Il gagna une véritable autonomie et ne fut plus contesté dans son prin-
cipe. Mais 1a encore, les députés chargés d’enquéter n’eurent pas les mains
libres. La commission d’enquéte chargée de se prononcer sur la régularité
de trois élections législatives en 1842 connut en effet certains obstacles:

— elle ne put se réunir lorsque la chambre n’était pas en session;
— elle ne fut pas autorisée 2 conduire des recherches en dehors de Paris;

— elle ne pouvait contraindre les témoins 2 comparaitre devant elle. Pour
auditionner les fonctionnaires impliqués dans les élections contestées, elle
dut affronter le ministre de 'intérieur Duchatel, le ministre de tutelle des
sous-préfets accusés d’avoir exercé une influence sur le déroulement des
élections. Elle obtint tout de méme la comparution des sous-préfets mal-
gré la répugnance du ministre,

En définitive, elle ne prononga aucune sanction contre les sous-préfets, ni
de blame contre le ministre. Flle proposa toutefois I'invalidation du dé-
puté conservateur Pauwels, élu irrégulierement; elle fut suivie sur ce point
par I’assemblée".

II. Les conséquences du contrble parlementaire: le probléme de la démis-
sion des ministres

En dépit de I'extension des techniques de controle parlementaire, il faut
bien se rendre a ’évidence: le parlement n’a joué qu’un t6le mineur dans
la démission des ministres (1). Cette constatation faite, il faudra recher-
cher les raisons qui permettent d’expliquer I'absence d’une influence di-
recte et automatique des députés sur la vie des ministéres (2).

" Sur ce précédent important, on consultera avec profit les Procés-Verbaux des délibéra-
tions, imp. A . Henry, 1843, 724 pp.
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1. Le rdle mineur du parlement dans la démission des ministres

Si le parlement parait relativement effacé en ce domaine, c’est parce que
les ministres sont seuls juges de la marge de manoeuvre dont ils disposent
dans les chambres. Ils sont en vérité les interprétes des voeux du parle-
ment. Ainsi peut-on comprendre que des ministéres aient pu rester en
place alors qu'ils avaient subi des échecs législatifs notables. Signalons le
cas du ministére Villtle qui dut subir le rejet de plusieurs projets de
lois — rejet par la Chambre des pairs d’un projet de loi de conversion des
rentes en 1824, rejet par la méme chambre d’un projet de modification du
Code civil en matiére successorale en avril 1826, etc. — sans pour autant
quitter le pouvoir, en dépit du grand retentissement populaire de ses
échecs. Il est vrai qu'il bénéficiait du soutien du monarque et de la Cham-
bre des députés.

Le ministére Martignac dut 2 son tour retirer un projet de loi sur I'orga-
nisation des départements, en discussion a la Chambre des députés, sans
démissionner pour autant (février 1829)%,

Sous le régne de Louis-Philippe, le second ministére Molé (1837-1839),
battu a deux reprises sur un projet de construction de chemin de fer, ne
démissionna pas, assuré qu'il était du soutien du roi. De méme, au début
de 1842, la Chambre des députés refusa de ratifier la convention sur le
droit de visite que le gouvernement frangais avait signé avec I'Angleterre
le 20 décembre 1841. Le ministére Soult-Guizot, alots en place, ne démis-
sionna pas malgré cet échec flagrant.

Autre moyen pour le gouvernement de peser sur le patlement: la question
de confiance. Le président du conseil Casimir Périer fut le premier a
utiliser systématiquement le procédé, en faisant un véritable outil de gouver-
nement. Dés la constitution de son ministére au mois de mars 1831, il
demanda et obtint la confiance de la chambre sur son programme, a
savoir une politique d’ordre a l'intérieur et de paix a Pextérieur. Par la
suite, il redemanda la confiance a I’assemblée, n’hésitant pas A mettre sa
démission dans la balance lorsqu’il jugeait trop tiéde le soutien a sa politi-
que. Lutilisation de cette technique par un premier ministre qui était
déterminé a adopter les régles du jeu propres au parlementarisme devait,
pendant la courte période de ce ministére (mars 1831-octobre 1832),

8 VE. DAUDET, Le ministére de M. de Martignac. Sa vie politique et les derniéres années
de la Restauration, Paris 1875, pp. 254 ss.
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conduire 4 la formation solide d’une majorité parlementaire, favorable au
gouvernement®,

Adoptant 4 son tour ce style de gouvernement offensif, le ministére Mortier,
constitué le 18 novembre 1834 et qui comprenait entre autres Thiers et
Guizot, devait utiliser avec succés la technique de la question de confiance.
Le ministére entendait réagir par ]a 2 une situation de crise ministérielle
qui durait depuis plusieurs mois. Bref, la question de confiance pouvait
apparaitte comme un élément de clarification de I'échiquier politique, de
méme qu’elle constituait un moyen pour le cabinet d’affirmer son auto-
nomie et son autorité. Au reste, si cette technique ne devait plus étre
utilisée par la suite, c’est parce que les ministres allaient étre soumis 2 la
tutelle royale et qu'ils refusaient de se prononcer pour une position po-
litique clairement déterminée, préférant gouverner en s’appuyant sur des
majorités de circonstance pour faire passer leurs projets de lois.

En régle générale, le patlement n’eut qu’une participation modeste a la
chute des ministéres. Sous la Restauration, aucun des ministéres n’a quitté
le pouvoir sur un vote de défiance de la chambre, ou méme sur un vote
quelconque. Quant 4 la Monarchie de Juillet, sur la quinzaine de minis-
téres qui se succédérent jusqu'en 1848, ceux qui sont tombés consécuti-
vement 2 un vote de la Chambre des députés sont au nombre de trois.
Tous les autres ont démissionné pour des raisons autres, en particulier du
fait de désaccords entre les ministres.

Parmi les trois ministéres qui démissionnérent en bloc du fait de 'oppo-
sition du parlement, il faut citer les ministéres de Broglie (février 1836) et
Soult-Passy (février 1840) qui abandonnérent le pouvoir 2 la suite d’'un
vote législatif défavorable (rejet d’'un projet de conversion de rentes pour
I'un, rejet d’un projet attribuant une dotation annuelle au duc de Ne-
mours, I'un des fils de Louis-Philippe, qui s’apprétait a se martier, pout
l'autre); le ministere Molé abandonna pour sa part le pouvoir en mai
1839, aprés une victoire difficile et étroite dans la discussion de I'adresse,
puis une dissolution ratée, les élections 1égislatives consacrant sa défaite.

Il existe des similitudes entre la démission du ministere Soult-Passy en
février 1840 et celle du ministére de Broglie intervenue quatre années
auparavant. Dans les deux cas, les ministres ont interprété un vote légis-
latif défavorable comme un engagement de leur responsabilité politique
et en ont tiré les conséquences en démissionnant; dans les deux cas aussi,

1% Sur le ministére Périet, sans doute le plus proche du modéle du cabinet & 'anglaise,
v. C. MONTALIVET (comte de), Fragments et souvenirs, Patis 1899-1900, 1, pp. 288 ss,

186



le vote a bulletins secrets a été le révélateur des divisions patlementaires
et de la difficulté A constituer une majorité solide 4 la Chambre des dé-
putés.

Enfin, il faut citer le cas d’un retrait individuel d’un ministre, du fait de
I'opposition de la Chambre des députés. A la fin du mois de mars 1834
vint en discussion 2 la Chambre un traité qui avait été conclu quelque
temps auparavant entre les Etats-Unis et la France, celle-ci s’engageant 2
payer une indemnité de 25 millions en raison des saisies irrégulieres de
navires américains qui avaient été faites sous 'Empire. Le ministre des
Affaires étrangéres de ’époque, le-duc de Broglie, défendit ce traité de-
vant les députés et paraissait assuré de sa victoire. O, la Chambre votant
a bulletins secrets, repoussa le 31 mars la ratification du traité par 176
voix contre 168. De Broglie, furieux de ne pas avoir obtenu le soutien de
la majorité parlementaire et soupgonnant apparemment dans ce vote des
intrigues du monarque, voire de ses collégues, prit le parti de démission-
ner aussitot. Mais il démissionna seul®.

2. Pourquoi le parlement ne joue-t-il qu’un téle mineur dans la démis-
sion des ministres?

Qu’est-ce qui peut permettre d’expliquer que le patlement, de sa propre
initiative, n’exerce qu’une influence réduite dans la démission des minis-
tres et que ce sont les ministres eux-mémes qui décident du moment ot
ils doivent démissionner?

A notre avis, il y a trois séries de raisons qui permettent d’expliquer cet
état de fait:

1. Le réle institutionnel prépondérant du monarque: les ministres n’hési-
tent pas a se maintenir malgré les défaites parlementaires, dés lors qu'ils
ont le sentiment que le roi les soutient. Sous la Restauration, ce phéno-
méne est accentué par le sentiment de déférence que les ministres entre-
tiennent envers un monarque de droit divin. Les ministres se considérent
avant tout comme les agents du roi. Cette obsetvation est d’autant plus
vraie pour les ministres ultras comme Villele.

2 Le duc de Broglie, revenant quelques jours plus tard sur sa démission, devait confier
a Talleyrand: «ll faut que la parole d’un ministre des affaires étrangéres soit non seulement
sincére, mais sérieuse; que l'on puisse y compter non seulement comme franchise, mais
comme réalité; qu'il ait non seulement la volonté, mais le pouvoir de tenir ce qu'il a
promis ...»; lettre du 6 avril 1834, citée par P. THUREAU-DANGIN, Histoire de la Monarchie
de Juillet, Paris 1884-1892, 2, p. 249.
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Cependant, il faut admettre également que le roi ne peut soutenir ses
ministres dans toutes les situations. Ainsi, Louis XVIII est obligé en fé-
vrier 1820 de lacher son favori Decazes, alors président du conseil, du fait
de la campagne de dénigrement menée par la droite ultra et sous la
pression de son entourage?. Charles X doit, contre son gré, accepter le
départ de Villele et de ses collégues, a la suite d’élections législatives
défavorables (novembre 1827). Mais il traine les pieds et hésite prés de
deux mois, avant de nommer ses nouveaux ministres le 5 janvier 1828.

Au cours de la Monarchie de Juillet, le roi Louis-Philippe exer¢a une
influence considérable dans la formation et la chute des ministéres®, Il se
délectait des crises ministérielles qui lui permettaient d’intriguer en cou-
lisse. Il ne fut pas pour rien dans les échecs prématurés de Victor de
Broglie et d’Adolphe Thiers 2 la présidence du conseil. Il lui importait
avant tout de disposer de ministres dociles ou en tout cas qui partageaient
ses vues, étant entendu qu'il voulait régner et gouverner. Ainsi peut-on
expliquer les présidences successives du comte Molé, un de ses fidéles,
puis le long ministére Soult-Guizot (1840-1847).

Dans les faits, c’est donc le souverain qui, la plupart du temps, se fait
Parbitre des conflits entre les ministres et le parlement, voire entre les
ministres eux-mémes. Est ainsi mise en application la théorie du refus du
concours, largement adoptée par les publicistes du temps (de Vitrolles a
Prosper Duvergier de Hauranne), selon laquelle lorsque la chambre ex-
prime sa défiance aux ministres, le roi doit faire le choix suivant : soit se
défaire de ses ministres et en prendre d’autres, soit les garder et dissoudre
la chambre afin de laisser au corps électoral le soin de trancher le conflit.

Mais si le roi et les ministres ont pu avoir les coudées franches, c’est aussi
parce qu'ils disposaient d’une situation parlementaire favorable due au
faible degré de structuration partisane a la Chambre des députés.

2. La faible structuration partisane a la Chambre: la relative faiblesse du
contrdle parlementaire tient sans doute également a une faible structura-
tion partisane et idéologique au sein du patlement. La distinction entre
les whigs et les tories que les Anglais possédent dans leur héritage cons-
titutionnel n’existe pas dans la France de I'époque. Il n’y a pas au parle-

2L Sur les rappotts entre Louis XVIII et Decazes, v. E. DAUDET, Lowuis XVIII et le duc

Decazes (1815-1820), Paris 1899, VII, p. 495.

2 On consultera a ce propos la biographie moderne de référence sur le roi Louis-

Philippe, écrite par G. ANTONETTI, Lowzs-Philippe, Paris 1994, p. 992.
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ment deux grands groupes, idéologiquement distincts et présentant une
politique différente, tout en acceptant les régles de base du jeu constitu-
tionnel, 2 savoir la Charte de 1830 et avec elle le gouvernement représen-
tatif. Le régime politique de la Monarchie de Juillet est en particulier
menacé par I'existence de mouvements politiques (le parti légitimiste,
favorable a la branche ainée des Bourbons, et le parti républicain) qui
contestent sa légitimité et disposent d’une réelle audience dans 1’opinion.

La vie politique est dominée par une oligarchie de riches notables, assez
proches politiquement et socialement les uns des autres, qui se rencon-
trent dans les salons parisiens, afin de préparer les séances parlementaires.
Lexistence de partis politiques structurés n’est pas encore a 'ordre du
jour®. :

Cette absence de structuration partisane, alliée au phénoméne important
des députés-fonctionnaires®, permettent d’expliquer que le gouvernement
ait pu, par des procédés divers tels que la promesse de places ou de
décorations, gagner des voix lors de votes législatifs importants. Les moyens
de pression existaient d’autant mieux a 'égard des fonctionnaires que ces
derniers ne disposaient pas encote de statut protecteur.

3. Le systéme électoral censitaire: Les élections législatives ne concernent
qu'un nombre réduit d’électeurs puisque le suffrage est censitaire, de
méme que I’éligibilité. Ce sont les plus riches qui votent et qui peuvent
étre élus. En 1830, sur une population totale de 32 millions de Frangais,
le nombre des électeurs atteint a peine 100 000. La circonscription élec-
torale étant I'arrondissement, les colléges électoraux ne sont composés
que de quelques centaines de personnes. La désignation des députés res-
semble par conséquent beaucoup 2a des élections académiques et la coop-
tation n’est du reste pas absente de ces procédures de désignation?.

B Sur cette question, v. notamment P. POMBENIL, Introduction d Ubistoire des partis poli-

tiques, Paris 1992 (ed. orig. Introduzione alla storia dei partiti politici, Bologna 1992); J.F.
SirINELLI (dir.), Les droites francaises de la Révolution a nos jours, Paris 1995, pp. 82 ss.;
J. Huarp, Naissance du parti politique, Paris 1996; A. MARTIN-FUGIER, La vie élégante ou
la formation du Tout-Paris 1815-1848, Paris 1990.

2V I'ouvrage de F. JULIEN-LAFERRIERE, Les députés fonctionnaires sous la Monarchie de
Juillet, Paris 1970,

B Sur cette question, on consultera en priorité les ouvrages de A.J. TUDESQ, Les grands

notables en France (1840-1849). Etude bistorigue d’une psychologie sociale, 2 voll., Paris
1964; A. DAUMARD, La bourgeoisie parisienne de 1815 4 1848, Paris 1996 (réédition); G.D.
WEIL, Les élections législatives depuis 1789, Paris 1895, in-18°,
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Du fait du nombre restreint d’électeurs, I’administration, par le biais des
préfets et des sous-préfets qui se transforment en agents électoraux, exerce
une influence trés grande sur les élections, pesant de tout son poids pour
faire désigner le candidat du gouvernement. Ceci est d’autant plus vrai
dans les colleges électoraux a moins de 500 électeurs inscrits. Comme le
dit Lamartine, «Les élections a un trés petit nombre d’électeurs donnent
lieu 2 beaucoup plus de brigue que les élections a grande masse ... quand
on peut modifier le résultat de I'élection par 5 ou 6 suffrages, on emploie
tous les moyens pour les acquérit. Quand il faut capter, acheter ou inti-
mider 2 ou 3 mille voix, on y renonce ... on peut empoisonner un verre
d’eau, on n’empoisonne pas un fleuve»®,

Dans ces conditions, les petits colléges électoraux sont le plus souvent des
=5 Con &

fiefs ministériels, des «bourgs pourris»?’. Tous les moyens sont bons pour

que I'administration parvienne 2 ses fins: on trafique les listes électorales

qui sont établies par le préfet, on oblige les fonctionnaires sous peine de

sanctions a voter en faveur du gouvernement, on promet des places ou

des décorations aux électeurs etc.

En dépit de tous ses efforts, le gouvernement ne remporte pas toujours
les élections législatives. Il perd par exemple les élections de 1839 et
n’obtient qu'un succés limité en 1842. C'est la démonstration que le
gouvernement n’est pas omnipotent et qu'il doit parfois s’incliner devant
la montée, lente mais soutenue, de I'opinion publique®.

Pour terminer, il nous faut donc constater que si le patlement et spécia-
lement la chambre des députés a conquis, au cours de la premiére moitié
du XIXeme siecle, des moyens de contrdler ’action gouvernementale, les
résultats obtenus ont été plus mitigés. Ce qui importe sans doute avant

% Article publié dans le «Bien public», le 14 décembre 1845, cité par L. MiGINIAC, Le
régime censitaire en France, spécialement sous la Monarchie de Juillet, thése de droit, Paris
1900, p. 107. '

7 Sur le phénoméne des bourgs pourris, on consultera en particulier la belle thése de

Philippe Vigier qui a pu qualifier le département des Hautes-Alpes de «département
pourti», en raison de son fort attachement au pouvoir en place: P. VIGIER, La Seconde
République dans la région alpine (vers 1845 - fin 1848), thése de lettres, 2 voll., Paris 1963;
v. également PL.R. Hiconner - T.B. HiGonNeT, Class, Corruption and Politics in the
French Chamber of Deputies, 1846-1848, in «French Historical Studies», 5, 1967, 2,
pp. 204-224.

% Sur Pessor de la sociabilité populaire au XIXéme sidcle, v. M. AGULHON, La république

au village. Les populations du Var de la Révolution ¢ la Deuxiéme République, Paris 1979;
P. ROSANVALLON, Le sacre du citoyen. Histoire du suffrage universel en France, Paris 1992.
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tout, c’est que des techniques de contréle politique, c’est que des procé-
dés d’engagement de la responsabilité ministérielle aient été mis en place,
méme certains demeuraient encore perfectibles. Aprés I'interméde de la
ITéeme République (1848-1852), qui vit toutefois I’Assemblée nationale
exercer le droit d’interpellation contre les ministres et obtenir un vote de
défiance contre le ministére en place, acculé a la démission (18-19 janvier
1851)%, et du régime impérial de Napoléon III (1852-1870), ils repren-
dront toute leur importance a partir de la IIléme République, tout en
étant dotés cette fois d’'une réelle efficacité.

Dans le mouvement de libéralisation et de parlementarisation des institu-
tions politiques frangaises qui se déploie a partir de 1814 pour trouver
son aboutissement lors de la crise du 16 mai 1877, moment ot il apparait
que le chef de I’Etat ne peut décidément plus s’opposer a la volonté du
parlement®, la période 1814-1848 se révéle comme une étape décisive en
ce que, si elle ne consacre pas complétement la naissance du régime
parlementaire, elle en esquisse en tout cas les conditions essentielles d’éla-
boration.

® Sur ce point, v. M. DESLANDRES, Histoire constitutionnelle de la France de 1789 4 1870,

Paris 1933, 2, pp. 436 ss.

30 Jules Grévy, a peine élu 2 la présidence de la République, déterminera du reste sa ligne
de conduite dans un message a I’Assemblée nationale: «Soumis avec sincérité i la grande
loi du régime parlementaire, je n’entrerai jamais en lutte contre la volonté nationale,
exprimée par ses organes constitutionnel» («Joutnal Officiel», 7 février 1879, p. 819).
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Die Deutschliberalen Altosterreichs
als Verfassungsbewegung 1848-1914

von Lothar Hobelt

Unsere Untersuchung mul} eigentlich auf zwei verschiedenen Ebenen
gefiihrt werden: Erstens gilt es den Erfolg der Verfassungsbewegung im
alten Osterreich iiberhaupt zu bemessen und zweitens den Anteil der
deutschliberalen Gruppierungen daran. Die Osterreichischen Deutschli-
beralen nannten sich in ihrer Glanzzeit, in den sechziger und siebziger
Jahren des neunzehnten Jahrhunderts, ausdriicklich die «Verfassungspar-
tei». Das war keine blofe historische Reminiszenz, die daran erinnern
sollte, dal sie es waren, die eine Verfassung erkampft oder doch zumin-
dest gefordert hatten. Diese Bezeichnung verkorperte dariiber hinaus den
Anspruch, dafl nur mit ihnen diese Verfassung auch witklich funktionie-
ren konne — ein Anspruch, den ihre Kritiker oftmals auch gar nicht be-
stritten, freilich mit dem Zusatz, daf} «diese Verfassung», das Februar-
Patent von 1861 bzw. die Dezemberverfassung von 1867, eben revidiert
werden miifite.

Es ist klar, daR der Erfolg der Deutschliberalen als Verfassungsbewegung
nicht blof an dem formalen Kriterium zu messen ist, dafl Osterreich ab
1861 zum Kreis der konstitutionellen Monarchien zihlte. Nach dem Aufbau
der Verfassung 1860-61 stand der Ausbau der Verfassung auf der Tagesor-
dnung: Die Zusammensetzung des Kabinetts, der Grad der ‘Parlamenta-
risierung’, war dabei ein aussagekriftiges Indiz fir die tatsichlichen Macht-
verhiltnisse zwischen monarchischer Exekutive und Parlamentsmehrheit.
Kritiker der zentralistischen Verwaltung hingegen forderten den Umbau
der Verfassung im foderalistischen Sinne. Wihrend es den Deutschlibe-
ralen gelang, diesen Umbau der Verfassung 1870-71 hintanzuhalten, war
ihnen beim Kapitel Ausbau der Verfassung weniger Erfolg beschieden.
Zwischen dem Erfolg in der einen Richtung und dem Miferfolg in der
andeten Richtung bestand sichtlich ein Zusammenhang. Es liee sich ar-
gumentieren, dafl hinter den Entwicklungen der siebziger Jahre ein wei-
terer unausgesprochener Verfassungskompromiff stand: Die Deutsch-
liberalen vermochten dem Kaiser den Verzicht auf einen nochmaligen
Umbau der Verfassung nur unter der Bedingung abzuringen, dafl sie selbst
auf den weiteren Ausbau der Verfassung verzichteten,
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1. Das Erbe des Jabres 1848

Es war unvermeidlich, da} Erfolg und Mif8erfolg der Verfassungsbewegung
an den Idealen und den Entwiirfen des Jahres 1848 gemessen wurden.
Dabei vermochte auch das Revolutionsjahr keine eindeutigen Kriterien
zur Beurteilung des 1861-67 tatsichlich erreichten zu liefern: Einerseits
hatte der «Volkerfriihling» Standards gesetzt, die schwer einzuholen waren
und von der Erinnerung zunehmend verklirt wurden; andererseits hatte
1848 sich schlieflich doch blof als ein «Vorfriihling» entpuppt, lieferte
die Geschichte des «Sturmjahres» auch eine Reihe von Exempeln, wie
man es nicht machen durfte!.

1848 war die Verfassungsbewegung die breiteste und prinzipiellste. Die
breiteste, weil die Wahlen des Jahres 1848 (in die deutsche Nationalver-
sammlung im Friihjaht, in den Osterreichischen Reichsrat im Sommer)
nach einem nahezu demokratischen Wahlrecht durchgefiihrt wurden; die
breiteste auch, weil die rivalisierenden politischen Laget, der politische
Katholizismus und die marxistisch inspirierte Arbeiterbewegung, 1848
liber ein embryonales Stadium noch nicht hinausgekommen waren. Der
Konflikt, der 1848 zu einer fatalen Schwichung der Verfassungsbewegung
fithrte, war vielmehr der zwischen radikalen Demokraten, die auf dem
Konzept der Volkssouverdnitit beharrten, und konservativen Liberalen,
die sich mit einem System der Gewaltenteilung begniigten, das sich an
bestehende Strukturen anlehnte, von stdndischen Relikten bis zu den
imperialen Strukturen.

Die prinzipiellste, weil 1848 nicht blof die Form der Regierung, sondern
auch die Form des Staates zur Disposition stand, denn die definitive
Aufteilung der Habsburgermonarchie auf ihre ‘historischen Nationen’
(Deutsche, Italiener, Ungarn und Polen) schien damals eine Zeitlang knapp
bevorzustehen. Die nationale Frage stellte sich in ihrer schirfsten Form.
Die Integration im Deutschland der Paulskirche war der Versuch, eine
Absicherung der ‘Mirzerrungenschaften’ herbeizufiihren und dem Di-
lemma auszuweichen, daf eine ‘grofosterreichische’ Verfassung entweder
nicht deutsch oder nicht liberal sein konnte. Die daraus resultierende
Spaltung in ‘Schwarz-Gelbe’ und ‘Schwarz-Rot-Goldene’ deckte sich zum
Teil mit der Unterscheidung in Liberale und Demokraten, fiihrte aller-

L' O. UrsaN, 1848 — eine Moderisierungsetappe in der Habsburgermonarchie, in R,

Jaworskt - R, Lurr (edd), 1848/49. Revolutionen in Ostmitteleuropa, Miinchen 1996,
S. 383-391; E. Brix - S.P. ScueicHL (edd), «Diitfen’s denn das?» Die fortdauernde Frage
zum Jabr 1848, Wien 1998.
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dings in den Sudetengebieten zu Uberschneidungen. Im geschlossenen
deutschen Sprachgebiet der béhmischen Lénder traten auch die Libera-
len in ihrer Mehrheit fiir eine Anlehnung an einem vereinigten Deutsch-
land als Schutzmacht ein?

Zum Unterschied von den meisten anderen deutschen Staaten war das
osterreichische Kabinett des Friihjahrs 1848 kein echtes «Mirzministe-
rium», das aus Vertretern der Opposition des Vormirz gebildet wurde,
sondern war zusammengesetzt aus Reprisentanten des Reformer-Fliigels
der Biirokratie. Ministerprisident Freiherr von Pillersdotff, der eine nach
belgischem Vorbild gestaltete Verfassung oktroyieten wollte, wurde durch
die Wiener Unruhen im Mai 1848 zum Riickzug gezwungen; erst im Juli
kam mit Wessenberg-Doblhoff ein Ministerium zustande, das sich be-
miihte, Vertreter der Mirzbewegung in seine Reihen aufzunehmen, Ob es
sich dabei um ein parlamentarisches Ministerium handelte, muf} offen
bleiben, begannen sich im Reichstag Fraktionen ja gerade erst herauszukri-
stallisieren’.

Das Ministerium stiitzte sich allerdings insofern auf eine parlamentarische
Mehrheit, als die konservativen Liberalen unter dem Grafen Franz Sta-
dion — unter Ausniitzung der nationalen Rivalititen — entweder mit den
deutschen oder den tschechischen ‘Demokraten’ eine Mehrheit zu bilden
imstande waren. Vorerst boten sich die nach der Niederschlagung des
Prager Pfingstaufstandes vorsichtig gewordenen Tschechen als Bundesge-
nossen an. Sie unterstiitzten das Ministerium im Sommer 1848 insbeson-
dere auch in der Frage der Entschadigung der Herrschaftsbesitzer und in
der Konfrontation mit den Ungarn.

Das Ministerium Schwarzenberg, das sein Amt nach der Niederwerfung
des Wiener Aufstandes im Oktober antrat, war hingegen bereits als Kon-
fliktministerium konzipiert: Es stand in Kremsier nunmehr einer Allianz
von deutschen und tschechischen Demokraten gegeniiber, die ihre Diffe-
renzen flir den Moment beiseite legten — was in der Literatur moglicher-
weise tibertriebene Spekulation ausgeldst hat {iber die verpafite Chance
eines dauerhaften nationalen Ausgleichs in B6hmen. Schwarzenberg spe-
kulierte deshalb von einem relativ frithen Zeitpunkt an mit der Auflésung
des Reichstages. Freiherr Josef von Lasser, der in Kremsier als Drahtzie-
her der Regierungspartei fungierte, schrieb:

2 L. Hoserr, 1848. Osterreich und die deutsche Revolution, Wien 1998.

> Die Protokolle des dsterreichischen Ministerrates 1848-1867, Abt. I: T. KLETECKA (ed),
Die Ministerien des Revolutionsjabres 1848, Wien 1996,
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«Mir scheint der Zuriickhaltung des Ministeriums liegt die Tendenz zugrunde, denn doch
opportune tempore die Constitution zu oktroyieren. Ich hoffe, es geschieht dies sehr bald.
// Meyer, Hein und ich intriguieren energisch in diese Richtung».

Nur die Art und Weise der Reichstagsauflésung hielt er fiir «zu schroff
und verletzend».

Lasser, Meyer und Hein waren es aber auch, die — gegen manche Wider-
stinde — eine Offnung der Regierungspartei zur deutschen Linken durch-
setzten und als Verbindungsglied ein linkes Zentrum ins Leben riefen.
Uber die Diskussion um den beriihmten Passus iiber die Volkssouverinitit
schrieb er: es «hat sich nur um die deutschere und weniger tschechen-
freundliche Haltung des Ministeriums, keineswegs aber um die Wiirde
des Reichstages und um § 1 der Grundrechte gehandelt»*. Das war eine
Weichenstellung von grofer Tragweite: Die ‘schwarz-gelbe’ Staatspartei
wechselte noch um die Jahreswende 1848-49 den bevorzugten Biindnis-
partner. Man schrieb nach der Auflésung des Reichstages zwar die «Ri-
delsfithrer» der Linken (wie z.B. Kudlich oder auch Giovanni a Prato)
zur Verhaftung aus, versuchte aber mdglichst viele von ihren Anhingern
zur Mitarbeit zu gewinnen.

Das Muster von Zuckerbrot und Peitsche, das sich hier herausbildete,
sollte Schule machen: Wenn sie die imperialen Strukturen nicht allzu
nachhaltig in Frage stellten, rdumte der Staat der deutschliberalen Elite
verfithrerische Einflu8- und Gestaltungsmaglichkeiten ein. Thren Sympa-
thisanten innerhalb des biirokratischen Apparats (wie z.B. Lasser) kam
dabei eine zentrale Rolle zu. Sobald die Deutschliberalen jedoch auf
buchstabengetreuer Erfiillung des liberalen Programms beharrten, liefen
sie Gefahr, eine Allianz der Krone mit ihren nationalen Gegnern zu pro-
vozieren. Franz Joseph bezeichnete sich selbst als «deutschen Fiirsten»,
Die Deutschen waren seine erste Wahl; aber er lief nie einen Zweifel
daran, dal er eine Wahl hatte.

Die Ubergangsperiode, die mit der oktroyierten Verfassung vom Mirz
1849 einsetzte, die nie in Kraft trat, und mit deren definitiver Aufthebung
im Sylvesterpatent endete, war von Kompetenzstreitigkeiten zwischen
verschiedenen Richtungen innerhalb des Hofes und des Ministeriums
geprigt: An die Schaffung parlamentarischer Korperschaften wurde dabei

4 Haus-, Hof- und Staatsarchiv Wien (von nun an BHStAW), Nachlaf Lasser 9/2 (Al
Fischer), 2 (27.2.1849), 3 (10.3.1849), 17 (0.J.}); A. GOTTSMANN, Der Reichstag von Kremsier
und die Regierung Schwarzenberg, Wien 1995; Der Reichstag von Kremsier 1848-1849 und
die Tradition des Parlamentarismus in Mitteleuropa, Kremsier 1998.
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vorerst jedoch von keiner Seite gedacht. Das Gros der sogenannten jose-
phinischen Beamtenschaft ergriff die Gestaltungsmoglichkeiten dieser
beginnenden neo-absolutistischen Ara mit Freuden. Diese Funktionselite
galt als liberal, weil sie in der Tradition Josephs IL. sowohl antiklerikal
geprigt als auch gegen die Sonderrechte des Adels eingestellt war; sie
waren einer vorsichtigen konstitutionellen Entwicklung nicht prinzipiell
abgeneigt, aber um den Vorrang der Biirokratie besorgt.

Als die eigentlichen Trdger der imperialen Strukturen betrachteten sie
sich als den Kitt des Reiches und vertraten als Reaktion auf die zentrifu-
galen Tendenzen des Jahres 1848 einen unverbliimten, autoritiren Zen-
tralismus, der mit liberalen Reformen im gesellschaftlichen und wirtschaft-
lichen Bereich (Fortsetzung und Durchfithrung der Grundentlastung, li-
berale Gewerbeordnung, Privatisierung der Staatsbahnen) Hand in Hand
ging. Nach dem Ausscheiden der schillernden Figur des Grafen Stadion
galt als Personifikation des Regimes der bei den «Achtundvierzigern» als
Renegat verhalte Innenminister Alexander Bach. Zu seinen engen Mitar-
beitern zihlte auch Lasser, der sich bei aller Skepsis iiber den «aristokra-
tischen Eigensinn» Schwarzenbergs und die «Hochtory Hofpartei» mit
der klassischen Formel trostete:

«Was hilft jetzt opponieren? Ich bin auch nicht mit allem zufrieden, allein-ich suche
abzuhelfen, zu verhiiten, zu verbessern, nicht bloB zu tadeln und Mifimut zu erzeugen»’.

Schmetling und Pratobevera hingegen, die spiteren konstitutionellen
Minister der Jahre 1861-62, liefen ein vergleichsweise groferes Mafl an
Distanz zur offen absolutistischen Vorgangsweise erkennen und zogen
sich aus der ersten Reihe der Politik zuriick, ohne dem Regime deshalb
vollig den Riicken zu kehren.

2. Ausbau oder Umbau der Verfassung?

Mit dem Krieg von 1859, dem Laxenburger Manifest, der Berufung des
Verstirkten Reichsrates als einer beratenden, beinahe schon pra-konsti-
tuierenden Versammlung, dem Oktoberdiplom und dem Februarpatent
trat Osterreich in die Phase des Ausbaues der Verfassung ein. Im Ver-
gleich zum Sturmjahr 1848 war die Verfassungsbewegung der sechziger
Jahre ihrer radikalen Optionen bzw. Fliigel bereits beraubt. Nicht mehr
revolutiondre Unruhen, sondern uniibersehbar die Finanznot und der

> HHStAW, Nachlaf Lasser 9/2/4,6,7 (18.3.1849, 11.4.1849, 19.5.1849); S. Lippert, Felix
Fiirst zu Schwarzenberg, Stuttgart 1998,
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Anleihebedarf hatten Osterreich auf den Weg konstitutioneller Reformen
gefithrt. Die Tauglichkeit von Verfassungsentwiirfen wurde nicht zuletzt
an ihrer Rezeption durch die Finanzmirkte gemessen. Das Maf} der poli:
tischen Partizipation spiegelte diese Voraussetzungen wider: Die Einfiih-
rung des Kurien- und Zensuswahlrechts beschrinkte den Kreis der Ur-
wihler auf ein Viertel der mannlichen Erwachsenen. Das osterreichische
Zensuswahlrecht verfiigte allerdings nie tiber die logische Stringenz des
‘plutokratischen’ Dreiklassenwahlrechts nach preufischem Muster (wie
es in Osterreich nur auf Gemeindeebene angewendet wurde), sondern
bevorzugte vielmehr das (beamtete) Bildungsbiirgertum und (iiber die
Wahlkreiseinteilung) die Kleinstddte, zum Nachteil des flachen Landes,
aber auch der grofstadtischen Metropolen wie Wien oder Prag. Die Be-
vorzugung des kleinen Mittelstandes verteidigte ein Vertreter dieser
Josephiner, Cajetan Meyer, man wolle «nicht die biirgerliche Gesellschaft
bis in jede kleine Gemeinde hinunter in Berechtigte und Parias kiinstlich
spalten», sondern die Interessen der besseren Elemente des Proletariats
an das bestehende kniipfen»®.

Die staatlichen Strukturen hatten durch die Modernisierungsdiktatur des
Neoabsolutismus an Festigkeit gewonnen, die Grenzen des Reiches, aber
auch der Kronlidnder, standen nicht mehr zur Disposition. Nur Ungarn —
sprich die Linder der Stephanskrone — bildeten bis zu einem gewissen
Grad eine Ausnahme. Die unterschiedlichen Verwaltungstraditionen —
sprich die autonomen Komitate jenseits der Leitha — liefen eine Unter-
stellung unter die Wiener Zentrale unhaltbar erscheinen. In Ungarn
herrschten nach dem Kollaps des Neoabsolutismus 1860-61 auch Zustin-
de, die zwar nicht den Charakter einer militirischen Erhebung trugen,
aber die Unvereinbarkeit einer liberalen Verfassung mit einem grof3-
dsterreichischen Zentralismus unter Beweis stellten. Diesen Gegebenhei-
ten wurde schlieflich 1867 mit dem «Ausgleich» Rechnung getragen. Die
Krone profitierte von der an sich mit Skepsis betrachteten Autonomie
Ungarns durch einen groferen Spielraum in Fragen der Auflen- und Si-
cherheitspolitik, die in Hinkunft der Kontrolle durch Parlamente diesseits
und jenseits der Leitha entzogen waren, Das Budget fiir diese «gemein-
samen Angelegenheiten», das anfangs ca. 20% der Staatsausgaben umfal3-
te, wurde stattdessen von den sogenannten Delegationen bewilligt. Diese
Delegationen waren Ausschiisse beider Parlamente, die einmal im Jahr

6 HHStAW, Nachlaf Lasser 9/3, Cajetan Meyer 19.3.1849; vgl. V. MELIK, Wablen im
alten Osterreich am Beispiel der Kronlinder mit slowenischsprachiger Bevélkerung, Wien
1997.
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zusammentraten. Die Tatsache, da§ ein Drittel ihrer Mitglieder sich aus
dem Oberhaus rekrutierte, erleichterte es den gemeinsamen Ministern
(Krieg- und Aufetes) in den Delegatlonen regierungsfreundliche Meht-
heiten zu finden.

Dennoch ermdglichte der «Ausgleich» von 1867 den Deutschliberalen -
im Vergleich zum Dilemma des Jahres 1848 — gewissermaflen eine Qua-
dratur des Kreises, nimlich ein bestimmtes Maf} an deutscher Vorherr-
schaft mit einem bestimmten Mal an verfassungsmifligen Freiheiten zu
kombinieren (wenn auch um den Preis einer blof formellen Mitsprache
in Fragen der ‘Sicherheitspolitik’). Bisher hatte eine Klammer des Reiches
nur im Bereich der Exekutive existiert, unabhingig von der Verfassung:
Diese ‘auch-liberalen’, ‘schwarz-gelben’ Beamten betrachteten sich als das
Korsett, ohne das das Reich auseinanderfallen miifite. Der Ausgleich stief§
bei ihnen deshalb auch auf Widerstand und fiihrte fiir kurze Zeit sogar
zu einer Spaltung, zumindest aber zu einer gewissen latenten Renitenz
innerhalb der biirokratischen Elite und ihres Anhanges.

Die Fixierung des cisleithanischen, engeren Reichsrats riickte dafiir zu-
mindest fiir den Bereich der osterreichischen, ‘cisleithanischen’ Reichs-
hilfte die Ergidnzung dieser biirokratischen Klammer im Bereich der
Leglslatlve und der parlamentarischen Kontrolle in den Bereich des
Moglichen. Wenn dieser formalen Klammer ein inhaltlicher Gehalt gege-
ben werden sollte, wenn die negative Kontrollfunktion um eine positive
Komponente bereichert werden sollte, mufite sich in diesem Parlament
eine Mehrheitsfraktion herauskristallisieren, die willens und in der Lage
war, der monarchischen Exekutive wenn schon nicht ihren Willen aufzu-
zwingen, so ihr doch zumindest als gleichberechtigter Partner gegeniiber-
zutreten, Diese Partei konnten nach Lage der Dinge nur die Deutsch-
liberalen sein. Ahnlich wie die Nationalliberalen im wilhelminischen Reich,
die diese Zuversicht schon aus dem gescheiterten Expetiment von 1848-
49 mitgenommen hatten, vermochten sich die 6sterreichischen Deutsch-
liberalen zu schmeicheln, die «einzig mégliche gouvernmentale Partei» zu
sein, mithin die Verfassungspartei schlechthin zu bilden’.

Die engere soziale Basis, auf der die Dezemberverfassung von 1867 auf-
baute, verstirkte das Durchsetzungspotential der Deutschliberalen dabei
sogar, denn' sie reduzierte das Konfliktpotential mit den Demokraten und

7 Vgl als jiingsten Versuch einer Synthese: P. Jupson, Exclusive Revolutionaries. Liberal

Politics, Social Experience and National Identity in the Austrian Empire, 1848-1914, Ann
Arbor 1996.
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etlaubte eine Biindelung ihrer Energien. (Eine Flankenbedrohung ent-
stand erst wieder mit dem Beginn des Kulturkampfes 1868-69, der die
Masse der landlichen Bevolkerung gegen die Liberalen mobilisierte.) Die
Dominanz der Liberalen wurde durch den Reichsratsboykott der fodera-
listischen Opposition, zumal der bohmischen Staatsrechtler, dabei sogar
noch verstirkt, Diese verfiihrerische Position beruhte auf einer optischen
Tauschung: Selbst unter den Bedingungen des fiir sie giinstigen, wenn
auch nicht maflgeschneiderten Wahlrechts hing die Mehrheit der Verfas-
sungspartei vom Votum der GroBgrundbesitzer in den bohmischen Lin-
dern ab. Diese Mehrheit war ohne die Unterstiitzung der Regierung un-
sicher, zweifelhaft. Fiir die Verhandlungsposition der Partei war das die
Achillesferse. War die liberale Verfassungspartei Regierungspartei, weil
sie die Mehrheit hatte; oder hatte sie die Mehrheit nur, weil und solange
sie Regierungspartei war. Die Einfiihrung der Direktwahlen zum Abge-
ordnetenhaus 1873 reduzierte das Gewicht der GroRgrundbesitzerkurie
ein wenig, dnderte aber prinzipiell nichts an der Verwundbarkeit der
Liberalen gegeniiber diesem Druck von oben®.

Die Regierungsfihigkeit — im aktiven wie im passiven Sinne — beruhte auf
der Einigkeit und Kohirenz der Deutschliberalen, als einer breitgefacher-
ten, aber zu gemeinsamem Handeln befihigten Bewegung: Dazu bedurfte
es einer komplexen Balance, deren zentrales Element ihr ambivalentes
Verhiltnis zur biirokratischen Elite des Reiches wat. Der Sinn des Zusam-
menhaltes der Partei war es, eben auch diesem Apparat ihren Willen
aufzuzwingen. Andererseits bendtigte sie diesen Apparat zur Durchset-
zung ihrer Vorstellungen und war am Abbau seiner Kompetenzen nicht
wirklich interessiert. (Die Autoritdt des Staates z.B. gegeniiber der Kirche
zu stirken war sogar eines der Hauptanliegen der Liberalen.) Die Verfas-
sungspartei in Ostetreich befand sich damit wohl in einer dhnlichen Si-
tuation wie zur gleichen Zeit die italienische Destra, die ebenfalls das
Gefiihl hatte, den staatlichen Vereinheitlichungsprozef} erst noch voran-
treiben zu miissen, bevor sie tatsichlich eine autonome gesellschaftliche
Entwicklung zulassen konnte.

Die Spannungen, die im Verhiltnis von parlamentatischer Verfassungs-
partei und verfassungstreuer Beamtenelite angelegt waren, wurden zum
Teil abgelenkt durch die Ableitung der kimpferischer Energien des fort-
schrittlichen Fliigels gegen die Kirche. Sie wurden in der Ara des soge-

8 L. Hosewr, The Great Landowners Cutia and the Reichsrat Elections during the Forma-

tive Years-of Austrian Constitutionalism 1867-1873, in «Parliaments, Estates & Represen-
tation», 5, 1985, S. 175-183.

200



nannten «Biirgerministeriums», unter dem Innenminister Giskra, auch
ausgeglichen und tibertiincht durch eine verstirkte Durchdringung des
Beamtenapparats mit liberalen Politikern (Czedik, Stremayr, Chlumecky,
Banhans). Die Inbesitznahme des Appatates bedeutete eine Bekehrung zu
seinen Methoden. Giskra als einem zweiten Alexander Bach wurde als
altem «Achtundvierziger» das energische Vorgehen gegen demonsttieren-
de Arbeiter ebenso vertibelt wie das von ihm offen praktizierte enrichissez
vous. Diese ‘technokratische’ Form der Parlamentarisierung war auch aus-
gerichtet auf die Person des Monarchen, Franz Joseph 1., der — wie einer
seiner Kritiker einmal bemerkte — «alles nur geschaftsmalig» sah, visiona-
ren Idealen abhold war und dem mit gediegener Kenntnis administrativer
Details am besten zu imponieren wart’,

Das Element der parlamentarischen Kontrolle wurde durch den Prager
Universitatsprofessor Eduard Herbst verkorpert. Herbst war gefiirchtet
fiir die argumentative Schirfe und dogmatische Hirte seiner Ansichten.
Er nahm innerhalb der patlamentarischen Liberalen eine zentrale Positi-
on ein, die es ihm erlaubte, in Vollversammlungen der Verfassungspartei
mit seinem engeren Anhang den Ausschlag zu geben, und war auferdem
die mafgebende Figur im wichtigsten Kronland, dem Konigreich Béh-
men. Herbst war bemiiht, eine allzu enge Identifikation mit der Regie-
rung zu vermeiden und trat erst nach langem Zogern 1868-69 als Justiz-
minister ins Kabinett ein. Dem Ideal einer Patlamentarisierung des Kabi-
netts entsprach dieses sogenannte «Biirgerministerium» der Jahre 1868-
69 auf den ersten Blick am besten. Die filhrenden Kopfe der liberalen
Partei im Abgeordnetenhaus waren auch wirklich im Kabinett vertreten,
von den oppositionellen ‘Linken’ der Ara Schmerling vor 1865 neben
Giskra und Herbst noch J.N. Berger als ‘Linksauflen’. Dazu kamen Plener
und Hasner, die als Minister iibernommen wurden aus der Ara Schmerling.
Prinz Karl Auersperg als Haupt des Kabinetts galt nicht blof als der
«erste Kavalier» des Reiches, sondern war auch der Fiithrer der Partei im
béhmischen Grofgrundbesitz, dem die Partei ihre Mehrheit dankte. Zur
ausgewogenen Riege dieser liberalen Granden gesellte sich freilich noch
Graf Eduard Taaffe als Vertrauensmann des Kaisers, der nach dem Ab-
gang Auerspergs auch formell den Vorsitz im Ministerrat fiihrte,

®  Immer noch unerliBlich: A. FrRuR. vON CZEDIK, Zur Geschichte der k.b. Ministerien, 4

Bde., Teschen 1916-20; zur Person Franz Josephs jiingst: J.-P. BLED, Franz Joseph, «Der
letzte Monarch der alten Schule», Wien 1988.
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Die Reihe der liberalen Regierungen wurde zwischen dem April 1870 und
dem Oktober 1871 kurz unterbrochen durch zwei sogenannte «Ausgleichs-
ministerien». Unter ‘Ausgleich’ war diesmal ein nzodus vivendi mit den
Tschechen, dann aber auch mit den Polen zu verstehen. Die Integration
bisher abseits stehender Gruppen und Krifte bedeutete eine Verbreite-
rung der politischen Basis der Dezemberverfassung; sie implizierte eine
Verwisserung, wenn schon nicht eine Abkehr von ihren Prinzipien. Die
Initiative dazu ging von der Krone aus, auch wenn der Anlal dafiir mit
dem Austritt der Polen und einiger ihnen nahestehender, kleinerer Grup-
pen aus dem Reichsrat gegeben war. Fiir diesen Versuch konnten gute
konstitutionelle Argumente ins Treffen gefiihrt werden; der Verdacht war
freilich nicht von der Hand zu weisen, daf§ hinter den Foderalisierungs-
bestrebungen eine Strategie stand, die parlamentarischen Kontrollrechte
durch Aufteilung auf verschiedene Versammlungen weiter zu verdiinnen.
Der Onkel des Kaisers brachte die (méglichen) Motive seines Neffen
angeblich auf die kurze und einprigsame Formel: «Es miissen erst die
verschiedenen