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La monarchia nella storia costituzionale del 
lungo Ottocento: Italia, Germania, Austria

anna gianna manca

1.  Premessa

Una riflessione di sintesi sull’istituzione 
monarchica nel lungo Ottocento, condotta 
attraverso la lente della storiografia costi-
tuzionale italiana più recente e soprattutto 
con lo sguardo rivolto alle acquisizioni in 
materia delle storiografie costituzionali 
limitrofe di Germania e Austria, rischia, 
se non adeguatamente supportata da pre-
liminari avvertenze di metodo e da un’a-
deguata conoscenza del dibattito storio-
grafico, di bloccarsi ben presto di fronte 
alla percezione di distanze incolmabili tra 
le vicende storico-politico-costituzionali 
delle tre formazioni statuali. Le differenze 
delle condizioni di contesto paiono a pri-
ma vista giustificare ampiamente le diverse 
categorie storico-concettuali utilizzate per 
la narrazione e l’interpretazione storico-
costituzionale, al punto da mettere addirit-
tura in dubbio l’esistenza delle condizioni 
preliminari di base per la comparazione. 
Insomma, il confronto che qui si intende 

avviare con l’obiettivo, vale la pena di di-
chiararlo subito, di raccogliere e mettere in 
evidenza corrispondenze, rinvii, paralleli-
smi, sincronie, tratti comuni, sia reali che 
tendenziali, sia strutturali che funzionali, 
sia statici che dinamici, tra la vicenda sto-
rica della monarchia costituzionale italiana 
e le citate esperienze monarchico-costitu-
zionali straniere, non è certo privo di ri-
schi. E tuttavia vale la pena di tentarlo, se 
non altro per iniziare a toccare con mano le 
cautele di massima da osservare nella com-
parazione, ma anche per provare a offrire 
una sponda a quella nuova storia costitu-
zionale italiana che da qualche decennio 
si è sforzata, il più delle volte a partire da 
un ridimensionamento del ruolo del par-
lamento nel sistema politico complessivo 
dell’Italia liberale, di superare o perlome-
no relativizzare la tradizionale definizione 
della sua forma di governo come di una 
monarchia parlamentare1, una definizione 
che non pare essere fatta oggetto della ne-
cessaria problematizzazione da parte della 
storia generale2.
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2.  Per una delimitazione dell’ambito e dei 
termini della comparazione

È anzitutto la diversa qualità della forma di 
Stato a dare l’impressione dell’esistenza di 
una grande distanza e con ciò di un’incom-
parabilità di base tra le realtà messe a con-
fronto. 

Per quanto riguarda infatti la Germa-
nia imperiale a partire dal 1871 la difficoltà 
a riconoscere in essa una monarchia co-
stituzionale risulta oltremodo accentua-
ta dall’organizzazione federale dello Stato 
tedesco (Bundesstaat)3, che peraltro aveva 
potuto essere eretto proprio grazie alla gui-
da politica unitaria espressa da una monar-
chia come quella prussiana dal carattere 
tradizionalmente accentrato, e che aveva 
continuato ad essere tale, sia da un punto 
di vista politico che amministrativo, anche 
in epoca costituzionale, proprio come lo era 
stata in epoca assolutistica. Su questo ca-
rattere della monarchia prussiana continuò 
a poggiare solidamente anche in seguito il 
Secondo impero tedesco attraverso l’assi-
curazione alla Prussia di un ruolo egemo-
nico nel sistema politico-istituzionale im-
periale4. 

All’interno di questo Stato federale era 
in particolare la presenza di un’istituzione 
centrale ma dalla natura ambigua come il 
Consiglio federale (Bundesrat), che riuni-
va i plenipotenziari dei governi dei singoli 
stati membri e che era contemporanea-
mente fattore di legislazione insieme al 
Parlamento (Reichstag), ma anche, a ben 
vedere, organo di governo, a rendere diffi-
cile una pacifica definizione della Germa-
nia unificata come di una monarchia costi-
tuzionale nel senso classico del termine5, 
quale invece è sempre stata riconosciuta 
la monarchia prussiana dal 1848 al 1918. Il 

Consiglio federale, infatti, di certo non era 
una seconda camera, ma non era nemmeno 
immediatamente ciò che solo da una inter-
pretazione complessiva del sistema politico 
imperiale si riesce a scorgere in esso, e cioè, 
oltre che un fattore imprescindibile della 
legislazione, la vera istituzione Governo del 
sistema politico imperiale6. È soprattutto a 
causa della complicazione del sistema po-
litico apportata dal Consiglio federale, or-
gano di governo irresponsabile, presieduto 
da un Cancelliere ‘responsabile’ delle sole 
disposizioni dell’Imperatore e di fronte a 
un Parlamento che però non lo poteva far 
crollare, che, particolarmente per i primi 
decenni dell’Impero tedesco, la definizione 
di monarchia costituzionale non può essere 
usata in modo appropriato. Quando invece 
questa istituzione eminentemente federa-
le del Bundesrat, pensata originariamen-
te come il massimo organo dell’Impero7, 
andò gradualmente indebolendosi a van-
taggio di quelle centrali, e cioè dell’Impe-
ratore [Kaiser] e del Parlamento imperiale 
(Reichstag), come effettivamente avvenne 
negli ultimi decenni dell’Impero, fu allora 
che si ebbe anche il graduale affermarsi di 
una configurazione di poteri e di una dia-
lettica politico-istituzionale più facilmente 
assimilabile a quelle di una monarchia co-
stituzionale8. Una monarchia costituzionale 
che conobbe certo, soprattutto nei suoi ulti-
mi decenni, periodi di rapida ascesa del po-
tere dell’istituzione parlamentare, al punto 
da lasciar intravvedere come possibile una 
graduale evoluzione in senso parlamentare 
del sistema politico complessivo, che però 
non pervenne mai ad una vera e propria 
parlamentarizzazione. Nel Secondo Impero 
tedesco ad essa si opposero del resto sino al 
1918 ostacoli oggettivi insuperabili, e cioè 
non solo le istituzioni dello Stato federale, 
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come il Bundesrat, ma anche e soprattutto 
l’irresponsabilità politica delle istituzioni 
esecutive di vertice, il Cancelliere e l’Impe-
ratore/Re di Prussia, oltre che l’incompa-
tibilità stabilita in costituzione tra l’essere 
membro del Bundesrat e il mandato parla-
mentare (art. 9 Costituzione imperiale del 
16 aprile 1871 [Reichsverfassung, da qui in 
poi RV]). 

Il confronto della monarchia italiana 
con quella tedesca può certo essere con-
dotto più agevolmente, e cioè con meno ri-
schi di scivolare in fuorvianti parallelismi, 
se dal piano federale ci si sposta sul piano 
statale, e ci si relaziona perciò a quella mo-
narchia prussiana in cui, già secondo Otto 
Hintze, la forma di governo monarchico-
costituzionale avrebbe incontrato la sua re-
alizzazione più piena e matura9. E tuttavia, 
indubbiamente, il progressivo avvicinarsi 
della realtà imperiale alla forma di governo 
monarchico-costituzionale nei suoi ulti-
mi decenni consente senz’altro un acco-
stamento puntuale di singole istituzioni di 
vertice della matura epoca imperiale, come 
l’Imperatore, alle omologhe austriache e 
italiane, come si proverà a fare qui di segui-
to pur senza alcuna pretesa di esaustività.

Anche la forma di governo monarchico-
costituzionale introdotta per la prima volta 
nell’Impero austriaco sull’onda della rivo-
luzione del 1848, sembrerebbe non pre-
starsi immediatamente ad essere oggetto di 
comparazione con la realtà italiana. E que-
sto non solo perché si trattò allora, come 
si dirà tra poco, di una delle tante «false 
partenze» della modernizzazione politica 
di cui è costellata la vicenda storico-co-
stituzionale austriaca, quanto perché non 
solo l’introduzione della forma di governo 
monarchico-costituzionale ma il suo stesso 
funzionamento furono resi oltremodo pro-

blematici anzitutto dal carattere «compo-
sito» della monarchia asburgica10. Questa, 
che a partire dal 1804 si era costituita anche 
formalmente in Impero e in cui perciò il 
monarca, divenuto per la prima volta costi-
tuzionale per l’appunto nel 1848, era anche 
imperatore (König und Kaiser)11, era certo 
stata sino al 1848 uno Stato, ma anche i suoi 
Länder avevano preteso di esserlo12. 

La monarchia costituzionale fu intro-
dotta in Austria formalmente per la prima 
volta attraverso la costituzione di Pillers-
dorf dell’aprile 1848 quest'ultima fu però 
ben presto sostituita dal nuovo Imperatore 
Francesco Giuseppe con una costituzione 
da lui stesso concessa il 4 marzo 1849 e ben 
più generosa di poteri nei suoi confronti. 
Una volta cessato il pericolo rivoluziona-
rio, tuttavia, neanche ad essa l’Imperatore 
volle dare attuazione piena e duratura; con 
il cosiddetto Sylvesterpatent del 31 dicem-
bre 1851 anche la costituzione concessa fu 
revocata del tutto. Solo dopo un periodo 
di cosiddetto Neoassolutismo, la forma di 
governo monarchico-costituzionale fu for-
malmente reintrodotta, sia a livello centra-
le dell’Impero, sia a livello dei singoli Län-
der, dal cosiddetto Februarpatent del 1861. 
Il suo decollo fu tuttavia bloccato a livello 
imperiale dal boicottaggio operato dall’Un-
gheria e dalla Boemia, che si rifiutarono di 
inviare i loro delegati alla Camera dei de-
putati (Abgeordnetenhaus) del Parlamento 
imperiale (Reichsrat). 

Anche la monarchia costituzionale in-
trodotta pienamente e in via definitiva con 
le 7 leggi fondamentali che vennero a costi-
tuire la cosiddetta Costituzione del dicem-
bre 186713, non rappresentò certo quella 
che si può definire una monarchia costitu-
zionale classica immediatamente raffron-
tabile con quella introdotta in stati nazio-
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nali come la Prussia nel 1848 o il Piemonte/
Italia nel 1848/1861. 

Anzitutto bisogna dire che la forma di 
governo monarchico-costituzionale fu in-
trodotta nell’Impero asburgico nel 1867 a 
più livelli. Istituzioni rappresentative e di 
governo furono istituite sia a livello impe-
riale in ragione del «dualismo» (k. u. k.), 
cioè per garantire istituzioni comuni a Au-
stria e Ungheria all’interno della cornice 
imperiale, sia in ognuna delle due monar-
chie di cui l’Impero cosiddetto dualistico si 
trovò ad essere composto a partire dal 1867, 

l’Austria Cisleitania («die im Reichrat ver-
tretenen Königreiche und Länder») e la 
Transleitania (Ungheria), sia anche, infi-
ne, a livello dei singoli Länder. Quale del-
le due entità politiche, se l’Impero nel suo 
complesso o ognuna delle due monarchie 
del Dualismo, meriti l’appellativo di Stato, 
e quindi possa essere più utilmente presa 
in considerazione per una comparazione 
tra Stati organizzati secondo la forma di 
governo monarchico-costituzionale, non è 
immediatamente chiaro. In linea di massi-
ma si tende tuttavia a sciogliere il dilemma 

Autore sconosciuto, “Friedrich Wilhelm IV. verkündet 1848 in den Straßen seiner 
Hauptstadt die Einheit der deutschen Nation”, dipinto, 1848
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nel senso di considerare l’Impero asbur-
gico più che altro una confederazione di 
Stati (Staatenbund e non un Bundesstaat) 
all’interno della quale l’Austria cisleitania 
avrebbe detenuto la piena dignità stata-
le14. Ad ogni modo, dopo che attraverso la 
Dezemberverfassung del 1867, la forma di 
governo monarchico-costituzionale fu in-
trodotta, come si è detto in termini diversi 
dall’Ungheria (Transleitania), nella parte 
occidentale dell’Impero cosiddetta Au-
stria Cisleitania, si venne in quest’ultima a 
un’accentuazione del carattere indivisibile 
del potere monarchico e quindi ad una mo-
narchia austriaca che rivendicava a sé sola il 
carattere di Stato, seppure di «Stato unita-
rio decentralizzato»15. 

Nell’Austria Cisleitania l’introduzione 
della forma di governo costituzionale e di 
una moderna istituzione rappresentativa 
dovette fare tuttavia subito i conti con le na-
turali difficoltà derivanti dall’innesto di una 
‘moderna’ istituzione rappresentativa qual 
era il parlamento bicamerale (Reichsrat), 
funzionante secondo il principio di mag-
gioranza, in territori multinazionali. Le 
istituzioni rappresentative cominciarono 
sin da subito a logorarsi e debilitarsi a con-
tatto con la pressione a ricevere adeguata 
e proporzionale rappresentanza esercitata 
dalle diverse componenti etnico-nazionali 
(boemi, cechi, italiani), le quali, d’altro 
canto, avrebbero visto volentieri potenziate 
le competenze legislative delle diete terri-
toriali in cui erano per lo più maggiorita-
rie. Tali minoranze nazionali convivevano 
di conseguenza con difficoltà all’interno 
della cornice unitaria dell’istituzione par-
lamentare imperiale, dove invece la com-
ponente nazionale maggioritaria, quella 
tedesca, premeva per un rafforzamento del 
centralismo statale «come veicolo per il 

mantenimento della dominanza acquisita 
storicamente nella metà cisleitana dell’Im-
pero»16. Come in Germania il federalismo e 
le sue istituzioni nei primi decenni dell’im-
pero furono d’ostacolo al consolidarsi di 
una monarchia costituzionale classica, così 
nell’Austria-Cisleitania a tale consolidarsi 
si oppose anzitutto il carattere multina-
zionale della monarchia. Ciò portò ad una 
profonda «crisi del parlamentarismo» e a 
un depotenziamento del Parlamento, nel-
la misura in cui questo fu utilizzato come 
«Forum einer Ausgleichspolitik» (foro 
di una politica di contrattazione) anziché 
servire da strumento di integrazione17. In-
somma anche in Austria, come del resto in 
Germania, seppure in termini e per motivi 
differenti, si giunse ad una attuazione tanto 
originale della forma di governo monarchi-
co-costituzionale da poter ambire anch’es-
sa a rappresentare una «via speciale» 
(Sonderweg) al costituzionalismo, quale 
pure sarebbe stato, secondo molti storici, il 
percorso italiano. 

Certo è, comunque, che il compito del-
lo studioso che voglia comparare la forma 
di governo della monarchia italiana con 
quella attuata nell’Impero austriaco nel-
lo stesso torno di tempo, sarà enorme-
mente facilitato dalla scelta di limitarsi 
alla considerazione della forma di governo 
monarchico-costituzionale quale praticata 
a partire dal 1867 nello stato unitario de-
centralizzato dell’Austria-Cisleitania nella 
parte occidentale dell’Impero asburgico. Al 
suo interno la figura del Re-Imperatore, a 
differenza dell’Imperatore tedesco dei pri-
mi decenni, mantenne tutta la pienezza di 
poteri di un Re costituzionale in uno Stato 
nazionale, sia perché partecipava a pieno 
titolo e con potere di veto assoluto ai lavori 
non solo del Reichsrat ma anche delle diete 
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territoriali (Landtage), sia anche e soprat-
tutto come risvolto della crisi sia funzionale 
che di prestigio che gradualmente investì il 
parlamento imperiale dagli anni Novanta18; 
per tale motivo essa è largamente confron-
tabile con il vertice monarchico di coeve 
formazioni statali di epoca costituzionale. 

Per quanto riguarda poi la vicenda stori-
co-politico-costituzionale della nostra mo-
narchia liberale ottocentesca, non dovreb-
be esserci nemmeno bisogno di ricordare 
come la forma di governo monarchico-co-
stituzionale cosiddetto puro disegnata nello 
Statuto albertino, sia apparsa a molti essere 
evoluta ben presto, a dispetto di quanto sta-
bilito positivamente nello Statuto, in un’al-
tra forma di governo, e cioè in un governo di 
fatto di tipo «parlamentare». 

Questa considerazione è stata anche 
troppo a lungo, più o meno sino a circa 30 
anni fa, oggetto di trasmissione acritica an-
che da parte della storiografia novecentesca 
più avvertita, che l’ha ricevuta in eredità 
dalla giuspubblicistica positivistica otto-
centesca, la quale a sua volta ha a lungo uti-
lizzato il lemma governo parlamentare come 
sinonimo di governo di gabinetto19, e nella 
quale non si fa fatica a scorgere il perduran-
te influsso del concetto di sistema parla-
mentare dualistico di Mortati20, a cui forse 
si può imputare di aver bloccato a lungo in 
Italia l’avvio di una riflessione sistematica 
sui caratteri distintivi delle due forme di go-
verno parlamentare e costituzionale.

3.  Poteri e ruolo del monarca costituzionale

A prima vista unico comun denominatore 
certo delle tre vicende storico-statal-co-
stituzionali sotto osservazione sembrereb-

be essere il grave ritardo con cui nel 1848 
si compì la transizione dallo Stato assoluto 
e/o amministrativo a quello costituzionale; 
transizione che pure non escluse battute 
d’arresto nel processo di costituzionaliz-
zazione, ricadute all’indietro e/o ripensa-
menti più o meno temporanei da parte del 
Monarca sulla opportunità e/o reale neces-
sità del percorso forzatamente intrapreso e 
delle concessioni fatte. 

Tale ritardo fu dovuto in tutti e tre i paesi 
principalmente, manco a dirlo, alle tenaci 
resistenze opposte alla costituzionalizza-
zione dai monarchi in prima persona e dalle 
élites politiche, economiche sociali, intel-
lettuali ed economiche interessate alla con-
servazione degli equilibri di Antico Regime. 
La resistenza di Carlo Alberto a concedere 
al suo popolo la costituzione non fu meno 
energica e pervicace di quella di Federico 
Guglielmo IV o di Francesco Giuseppe21. 
Tali resistenze furono infine accantonate o 
superate solo per l’urgenza e la necessità di 
far fronte all’unico pericolo che, agli occhi 
dei monarchi europei di metà Ottocen-
to, appariva ancora più temibile di quello 
rappresentato dalla costituzionalizzazione, 
e cioè il pericolo della rivoluzione e della 
radicale messa in discussione della legitti-
mità della dinastia, quando non addirittura 
della stessa sopravvivenza dell'istituzione 
monarchica. 

La concessione della costituzione sca-
turì così di regola dalla presa d’atto di una 
crisi nel meccanismo di legittimazione del-
la monarchia ed ebbe nelle intenzioni dei 
monarchi europei una funzione eminente-
mente antirivoluzionaria22. La monarchia, 
che pure, come si è detto, puntò tutto sulla 
conservazione della continuità storica, non 
fu per questo «un’istituzione statica», ma 
si sforzò di elaborare «strategie di legitti-
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mazione e di mantenimento del potere»23. 
Il costituzionalismo, come anche però il na-
zionalismo, venne utilizzato per l’appunto 
come un fattore di legittimazione del potere 
monarchico, un fattore altrettanto potente 
di quello dinastico24. L’utilizzo della costi-
tuzione alla stregua di una «strategia» per 
fronteggiare il rischio della definitiva dele-
gittimazione della monarchia rappresenta 
indubitabilmente un tratto in comune tra 
i sovrani di Regno di Sardegna, Austria, e 
Prussia nel 184825. 

Nelle cosiddette costituzioni monarchi-
co-costituzionali o konstitutionelle Ver-
fassungen introdotte nei nostri territori i 
poteri assegnati o riconosciuti al Re furono 
sostanzialmente i medesimi, pur con qual-
che, senz’altro significativa, asimmetria di 
cui, peraltro, si renderà conto di seguito. 

Nella monarchia costituzionale il Re 
era Capo dello Stato, riuniva cioè nella sua 
persona tutto il potere dello Stato, salvo su-
bire/accettare qualche limitazione nel suo 
esercizio. In particolare il Re condivideva 
con l’istituzione parlamentare (sempre bi-
camerale nei nostri territori) l’esercizio del 
potere legislativo, trattenendo invece pres-
so di sé l’esercizio dell’esecutivo in tutta la 
sua pienezza; quest’ultimo egli però eser-
citava attraverso dei ministri da lui nomi-
nati e da lui solo licenziabili, riuniti o meno 
in un Consiglio, con spesso uno di loro in 
posizione di preminenza. Questi ministri, 
attraverso l’istituto della controfirma mi-
nisteriale, assumevano su di sé la respon-
sabilità, giuridica e mai politica, degli atti 
del Monarca, irresponsabile politicamente 
e inviolabile penalmente. Nella forma di 
governo monarchico-costituzionale tutta-
via il governo o singoli ministri non sono 
costretti a lasciare l’ufficio in seguito ad un 
voto di sfiducia del Parlamento, come in-

vece è normale in un sistema parlamentare 
di governo, dovendo essi la loro nomina al 
Monarca, cui solo spetta anche di licenziar-
li. È tale articolazione e distribuzione dei 
poteri che si ritrova sostanzialmente in tut-
te le monarchie considerate, e costituisce 
l’essenza della monarchia costituzionale 
europeo-continentale del lungo Ottocento, 
la quale «si basa sulla mutevole dialettica 
tra monarca e governo da un lato e monarca 
e parlamento dall’altro»26.

Che il Re riunisse in sé tutti i poteri dello 
Stato, e quindi ne fosse anche il Capo27, non 
era detto espressamente nella costituzione 
prussiana del 1850 (Preussische Verfas-
sung, da qui in poi PV), a differenza che in 
altre costituzioni tedesche della prima metà 
dell’Ottocento. Tuttavia il concetto era con-
siderato diritto vigente anche in Prussia, 
essendo stato esso già espressamente fissa-
to per tutta la Confederazione germanica, di 
cui fecero parte sia Austria che Prussia sino 
al 1866, dall’art. 57 dell’Atto conclusivo del 
Congresso di Vienna del 182028. In questo 
articolo era concentrata l’essenza del cosid-
detto «principio monarchico», anche per 
gli Stati nei quali era già stata o sarebbe sta-
ta introdotta una costituzione rappresenta-
tiva («landständische Verfassung»), quale 
prevista dall’art. 13 degli Atti del Congresso 
di Vienna del 1815 relativi alla Confedera-
zione germanica. 

Il principio che il Re fosse il Capo dello 
Stato in uno Stato «monarchico rappresen-
tativo» (art. 2 Statuto) qual era dopo il 1848 
il Regno di Sardegna e come sarà dopo il 
1861 il Regno d’Italia, era invece affermato a 
chiare lettere dall’art. 5 dello Statuto, da cui 
tale qualità del Monarca risulta essere un ef-
flusso del permanere in capo all’istituzione 
monarchica, anche in epoca monarchico-
costituzionale, di tutto il potere esecutivo29. 
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Dell’Imperatore/Monarca come Capo dello 
Stato non si parla espressamente nella leg-
ge fondamentale austriaca sul potere ese-
cutivo e di governo (n. 145) del 1867, dove 
pure sono elencati gli ampi poteri spettanti 
in questo ambito all’Imperatore, e questo 
probabilmente proprio per la problematici-
tà intrinseca all’utilizzo del termine Stato in 
riferimento alla composita realtà imperiale. 
L’appellativo di Capo dello Stato non si trova 
nemmeno nella RV del 1871, dove invece si 
parla di (Bundes-) Präsidium (art. 11), che 
è detto «spetta[re] al Re di Prussia, il quale 
porta il nome di Imperatore tedesco» e rap-
presenta l’Impero nei suoi rapporti con le 
potenze straniere.

Per quanto riguarda i poteri dei sovra-
ni qui considerati nell’esercizio del potere 
esecutivo, balza subito agli occhi una base 
assolutamente comune di condizione e po-
sizione giuridico-costituzionale, al di là del 
differente contesto politico e della diffe-
rente forma di Stato. Il monarca costituzio-
nale, a differenza del Presidente america-
no, era certo Capo dello Stato, ma non Capo 
del governo, almeno formalmente e al di là 
delle tentazioni che in qualche caso e/o per 
determinati periodi si registrarono stori-
camente. Che nella succitata legge fonda-
mentale austriaca n. 145, dopo aver distinto 
tra potere esecutivo e potere di governo, si 
affermi che l’Imperatore esercita il potere 
di governo (Regierungsgewalt) attraverso 
i suoi ministri (art. 2), è certo sintomatico 
della peraltro nota tendenza di Francesco 
Giuseppe al governo autocratico, anche se 
egli, dal 1867 in poi, non poté più realmente 
fare a meno di un Presidente dei ministri. 
Della figura del Presidente del Consiglio/ 
Presidente dei ministri tuttavia non si fa 
alcuna menzione né nello Statuto né nella 
costituzione prussiana, come del resto in 

genere nelle costituzioni di epoca monar-
chico-costituzionale. Si differenzia da esse, 
anche in questo, la costituzione imperiale 
tedesca del 1871, dove il Bundesrat, e cioè 
l’istituzione che, come già rilevato, può 
essere considerata il vero governo impe-
riale, è detto essere presieduto e guidato 
dal Reichskanzler (Cancelliere imperiale), 
nominato dall’Imperatore (art. 15), di cui 
controfirma gli ordini e le disposizioni as-
sumendosene la responsabilità (art. 17). 

Tantomeno si fa menzione nelle costi-
tuzioni di epoca monarchico-costituzionale 
(konstitutionelle Verfassungen) dell’esi-
stenza di un organo collegiale come il Con-
siglio dei ministri diretto da un Presiden-
te, come è stato peraltro rilevato sia per la 
costituzione prussiana che per il nostro 
Statuto. Quando nella legge fondamentale 
austriaca sulle istituzioni di raccordo tra 
Austria Cisleitania e Austria Tranleitania 
(n. 146) si parla in più punti (artt. 5, 14, 
16, 18) di un «comune governo respon-
sabile» (gemeinsames verantwortliches 
Ministerium), chiamato ad occuparsi della 
«amministrazione delle questioni comu-
ni» (Verwaltung der gemeinsamen Ange-
legenheiten) alle due monarchie, e cioè di 
guerra, esteri e finanze, si tratta di un’isti-
tuzione che non coincide certo con quella 
di un Consiglio di ministri, ma corrispon-
de piuttosto a una sorta di vertice intermi-
nisteriale. Tanto più che su esteri e guerra 
l’Imperatore rivendicava, come ogni mo-
narca costituzionale, poteri di prerogativa: 
lui era il capo dell’esercito comune alle due 
monarchie (II comma, art. 5, legge 146), ol-
tre ad avere il comando delle forze armate e 
a concludere i trattati con le potenze stra-
niere per l’Austria Cisleitania (artt. 5 e 6 
della legge 145 del 1867). 
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Anziché a un vero e proprio Consiglio 
dei ministri nelle costituzioni austriaca e 
prussiana si fa piuttosto riferimento a cir-
costanze in cui sono chiamati a radunarsi e 
a decidere unanimemente ‘tutti’ i ministri. 
In particolare se ne parla laddove si tratta 
delle ordinanze straordinarie d’emergen-
za varate dal Re sotto la responsabilità di 
tutti i ministri, su cui si tornerà più avanti 
nel testo. Sia in queste due costituzioni che 
nello Statuto si parla in genere, piuttosto, 
dei «Ministri», a cui sono spesso dedicati 
appositi titoli costituzionali30. Veri e propri 
ministri non esistevano invece nell’Im-
pero tedesco, dato che i capi dei dicaste-
ri, detti «segretari di Stato dell’Impero» 
(Reichsstaatssekretäre), erano respon-
sabili non nei confronti dell’Imperatore 
ma direttamente e singolarmente verso il 
Cancelliere. Il loro potere andò aumentan-
do col tempo man mano che i loro dicasteri 
(Reichsämter) andarono attirando a sé un 
sempre più ampio raggio di attività. La loro 
figura si autonomizzò, seppure relativa-
mente, da quella del cancelliere con il co-
siddetto Stellvertretergesetz del 1878, con 
cui ogni segretario di Stato fu incaricato del 
disbrigo autonomo degli affari del suo mi-
nistero, a meno che il Cancelliere non des-
se disposizioni contrarie, interpretando in 
senso stretto il Kanzlerprinzip31. 

Il silenzio osservato nelle costituzio-
ni di epoca costituzionale sul Presidente 
del Consiglio e sul Consiglio dei ministri 
è significativo della tendenza dei monar-
chi costituzionali europei a continuare a 
rapportarsi individualmente ai propri mi-
nistri, proprio come accadeva in epoca as-
solutistica, in considerazione del fatto che 
essi erano ancora nominati e licenziati dal 
Re, di fronte al quale solamente erano re-
sponsabili. Una legge di attuazione della 

responsabilità ministeriale sancita in co-
stituzione32, una legge cioè che precisasse i 
casi in cui potesse scattare la messa in sta-
to d’accusa (impeachment) dei ministri da 
parte del potere giudiziario o della Camera 
elettiva, nonché il tipo di procedimento da 
seguire e le pene eventualmente da commi-
nare, non venne tuttavia emanata per tutta 
l’epoca monarchico-costituzionale né in 
Italia, né in Prussia, né nell’Impero tedesco 
per il Cancelliere federale33, mentre venne 
emanata nell’Austria-Cisleitania. 

Nessuna legge di attuazione della re-
sponsabilità dei ministri, tuttavia, avreb-
be potuto indurre o tantomeno obbligare i 
ministri a dimettersi dall’incarico qualo-
ra riconosciuti colpevoli di reato, dato che 
all’interno della monarchia costituzionale 
la responsabilità ministeriale poteva es-
sere solo giuridica e non politica. Così nel 
Secondo Impero tedesco la responsabili-
tà del Cancelliere imperiale sancita dalla 
cosiddetta Legge Bennigsen34, stabiliva la 
responsabilità del cancelliere di fronte al 
Parlamento per la controfirma apposta agli 
atti dell’Imperatore, ma in nessun caso lo 
obbligava alle dimissioni in seguito a un 
voto di sfiducia del Parlamento; egli infat-
ti poteva essere nominato e licenziato solo 
dall’Imperatore e una sua caduta, inoltre, 
avrebbe determinato anche la paralisi del 
Bundesrat. Nell’Austria-Cisleitania, invece, 
la legge in attuazione della responsabilità 
ministeriale di cui si parlava nell’art. 9 della 
legge fondamentale n. 145, dove i ministri 
erano detti «responsabili per la conformità 
alla costituzione e alla legge degli atti di go-
verno ricadenti nella loro sfera d’azione», 
era stata all’epoca già varata con legge del 25 
luglio 1867 (Reichsgesetzblatt n. 101/1867). 
La legge istituì anche il nuovo tribunale 
(Staatsgerichtshof) chiamato a giudicare i 
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ministri, oltre che il procedimento penale 
da seguire in questo caso; detto tribunale 
speciale non fu però mai chiamato a esple-
tare un processo di questo tipo.

Escluso in linea di principio che il Re 
potesse ergersi a capo di quel governo che 
doveva anche assumersi la responsabili-
tà delle sue azioni, essendo la persona del 
monarca inviolabile, nelle monarchie co-
stituzionali ci si trovò tuttavia spesso di 
fronte a situazioni, soprattutto nei primi 
anni dall’introduzione della forma di go-
verno monarchico-costituzionale e/o in 
momenti di crisi politica particolarmente 
acuta, nelle quali il Monarca o l’Imperato-
re mostrò di agire come Capo del governo, 
adombrando la figura del Presidente del 
consiglio o del Cancelliere, e dando chiara-
mente a vedere di volersi sostituire a questi, 
in attesa di potersene disfare e chiamare 
un altro a ricoprire l’incarico in un mo-
mento politicamente più opportuno. Per 
l’Italia sono particolarmente significative 
in questo senso le crisi di Moncalieri del 
1849, Calabiana del 1855, di Villafranca del 
1859, tutte insorte sullo sfondo di un rap-
porto, come quello tra Vittorio Emanuele 
II e Cavour, sempre conflittuale anche se 
in modo latente. Per l’Austria alquanto 
eloquenti a questo proposito sono le ma-
novre, eminentemente antiistituzionali e 
non dovute a difficoltà relazionali o perso-
nali con i ministri, di Francesco Giuseppe 
del 1850-1851. L’Imperatore, sotto la guida 
del fido barone Karl Friedrich von Kübeck, 
cercò, riuscendoci alla fine, sia di neutra-
lizzare l’istituzione stessa del Consiglio dei 
ministri (Ministerrat) previsto dalla costi-
tuzione concessa del 1849, sia di disfarsi 
al più presto del Presidente dei ministri 
(Ministerpräsident) chiamato a presieder-
lo. La realizzazione del progetto imperia-

le di sbarazzarsi della figura ingombrante 
del Presidente dei ministri non appena 
ciò fosse stato possibile senza ferire l’allo-
ra detentore della carica, il principe Felix 
Schwarzenberg35, coincise non a caso con 
la fine del primo esperimento monarchico-
costituzionale avviato nel 1848. L’uscita di 
scena di Schwarzenberg per cause naturali 
(+ aprile 1852) facilitò lo svuotamento e la 
liquidazione dell’istituzione del Consiglio 
dei ministri nonché l’accantonamento della 
figura del Presidente dei ministri, aprendo 
a un ritorno all’«autocrazia» monarchico-
imperiale che durò di fatto sino al 186736. 
Solo in concomitanza con la profonda cri-
si della monarchia insorta nel 1859 come 
conseguenza della sconfitta subita in Italia, 
Francesco Giuseppe si decise a nominare 
nuovamente anche se temporaneamente un 
Presidente dei ministri nella figura dell’ar-
ciduca Reiner e a riattivare l’istituzione del 
Consiglio dei ministri sotto la denomina-
zione di Staatsministerium, all’interno del 
quale tuttavia un ruolo preminente assunse 
di fatto il ministro degli Interni (Staatsmi-
nister) Anton von Schmerling. Anche dopo 
il 1860 Francesco Giuseppe continuò a pre-
ferire che i singoli ministri si relazionasse-
ro personalmente e fossero direttamente 
subordinati a lui anziché al Presidente dei 
ministri. La figura di quest’ultimo, del re-
sto, prima di essere ripristinata a partire 
dal 1867, era stata alquanto ridimensionata 
da una Instruktion del 1865 emanata sotto il 
governo Belcredi37. 

Dal 1867 in poi ci fu tuttavia sempre in 
Austria-Cisleitania un Gesamtministerium 
e un Ministerpräsident, e fu sempre rispet-
tata la determinazione dell’Instruktion del 
1865 per cui il Presidente dei ministri do-
veva essere al corrente di tutto ciò che av-
veniva in ogni ministero e dovesse essere 
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informato in anticipo di qualsiasi questio-
ne dovesse essere dibattuta all’interno del 
Consiglio dei ministri. Al Presidente dei 
ministri spettò sempre anche, a conferma 
della specificità del suo ruolo, di ricontrat-
tare con l’Ungheria l’Ausgleich del 1867. 
I «gabinetti restarono tuttavia anzitutto 
governi dell’Imperatore»38 e il ministero 
degli Interni continuò ad essere guidato dal 
Capo del governo39.

In Prussia le tentazioni al governo per-
sonale del Monarca, o comunque ad un 
governo libero dai condizionamenti di un 
Presidente o di un Consiglio dei ministri, si 
fecero sentire particolarmente prima che il 
Re Guglielmo I decidesse di mettersi nelle 
mani di Bismarck40, come si evince anche 
dal ruolo svolto in Prussia sotto Federico 
Guglielmo IV dalla cosiddetta camarilla. 
Bismarck, chiamato a ricoprire il ruolo di 
Presidente dei ministri da Guglielmo I nel 
1862, sull’onda della profonda crisi politi-
co-costituzionale insorta tra governo regio 
e Camera dei deputati sul bilancio milita-
re, difese senza riserve la prerogativa del 
Re prussiano in materia di organizzazione 
dell’esercito e il suo diritto/dovere extraco-
stituzionale di sostituire con un’ordinanza la 
mancata approvazione per legge del bilancio 
pubblico ivi compreso quello militare. 

Assai forti furono le tentazioni al «go-
verno personale» all’interno dell’Impero 
tedesco sotto Guglielmo II, particolarmente 
dopo la fine del cancellierato bismarckiano. 
Mano a mano che il Bundesrat si burocra-
tizzava e perdeva la sua posizione centra-
le all’interno del sistema politico, fu però 
l’Imperatore, e non il Parlamento, a di-
ventare il «simbolo dell’integrazione» 
dell’Impero meritandosi l’appellativo di 
«monarca dell'Impero»41. 

Per porre un argine al dilagare del po-
tere personale del Re, oppure anche al pro-
tagonismo di singoli ministri che godevano 
o millantavano il suo favore, e per conso-
lidare di fronte a queste minacce l’autorità 
e il prestigio dell’istituzione collegiale del 
Governo/Consiglio dei ministri e del suo 
Presidente, nelle nostre monarchie furono 
spesso emanati, in momenti di crisi politi-
che particolarmente acute, regolamenti che 
disciplinavano il funzionamento del primo 
organo o, a seconda dei casi, di entrambi gli 
organi dell’esecutivo. 

Questo si verificò ripetutamente in Italia 
nel 1850, 1867, 1876, 1901, rispettivamente 
sotto i Presidenti del Consiglio D’Azeglio, 
Ricasoli, Depretis, e Zanardelli42. In Prussia 
un regolamento sul funzionamento dell’or-
gano Governo, che tra l’altro manterrà la 
sua importanza anche nel contesto impe-
riale, venne varato con la Kabinettsorder 
dell’8 settembre 1852, che recava la contro-
firma del Presidente dei ministri Otto von 
Manteuffel. Essa doveva servire a cercare di 
superare il rapporto diretto (Vortragsrecht) 
con il Re di cui godevano singoli mini-
stri, come ad esempio quello dell’Interno 
Westphalen, bypassando il Presidente dei 
ministri e ostacolandone il consolidarsi 
della primazia politica43. Sotto Bismarck 
tuttavia, il quale non ebbe certo bisogno di 
emanare alcun regolamento sul funziona-
mento dello Staatsministerium, alle sedute 
di quest’ultimo vennero sempre più sosti-
tuendosi i contatti personali, informali e 
sempre più assidui, tra il Presidente dei 
ministri prussiano e il Re44. La consuetu-
dine e l’intensità della loro relazione era-
no destinate ad aumentare nel contesto 
dell’Impero, data la sovrapposizione di 
queste due cariche rispettivamente a quel-
la di Cancelliere dell’Impero e di Impera-
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tore. Tuttavia, anche Bismarck si richiamò 
all’Ordine di gabinetto dell’8 settembre 
1852 per giustificare il suo comportamento 
nel momento in cui, essendo egli entrato in 
contrasto insanabile con il Re, si vide infine 
costretto a dare le dimissioni nel 189045. 

Lo stesso uso strumentale dei regola-
menti sull’organo collegiale del Consi-
glio dei ministri e/o sulla delimitazione 
dell’ambito di competenza dei singoli mi-
nisteri e/o sul ruolo del Presidente dei mi-
nistri venne fatto in Austria-Cisleitania. 
Qui tuttavia l’imperatore Francesco Giu-
seppe, assecondando la sua neanche tanto 
celata tendenza all’«autocrazia»46, si mo-
strò sempre poco favorevole addirittura alla 
loro stessa pubblicazione; e questo per con-
servare le mani libere di fronte all’opinione 
pubblica qualora avesse voluto provvedere 
ad esempio ad una riorganizzazione dei mi-
nisteri, che sotto il suo Impero aumentaro-
no da 6 a 18.

Il contenuto concreto in termini di po-
teri e funzioni di quella che nella giuspub-
blicistica italiana era detta la prerogativa 
regia, corrispondeva in linea di massima 
a quello del cosiddetto principio monar-
chico in Austria e Prussia. Proprio come 
il principio monarchico rimase sempre, 
come ha detto Hans Boldt, una «formula 
aperta»47, così pure sul contenuto concreto 
della prerogativa regia la giuspubblicistica 
italiana del lungo Ottocento non è giunta a 
lungo a maturare ultimativamente una dot-
trina condivisa48. Per questo il contenuto 
concreto della formula fu spesso oggetto 
di sempre nuove definizioni, più o meno 
comprensive, e di scomposizioni e/o ri-
composizioni storicamente determinate, 
che certo meriterebbero una ricostruzione 
storico-critica complessiva che è però an-
cora lungi dall’essere avviata. In questa sede 

si è deciso operativamente di distinguere 
tra prerogative regie conferite al Monarca 
in virtù del suo essere capo dell’esecuti-
vo, e prerogative regie conferitegli in virtù 
del suo partecipare all’esercizio del potere 
legislativo, lasciando del tutto da parte le 
prerogative legate all’esercizio del potere 
giudiziario, come è anzitutto il potere di 
grazia e amnistia, in quanto meno influen-
ti immediatamente sulla determinazione 
della forma di governo.

Tra i più importanti ambiti di preroga-
tiva regia del monarca costituzionale col-
legati al suo essere capo dell’esecutivo vi 
erano immancabilmente la politica estera 
e la politica militare, i due settori di inter-
vento in cui i monarchi europei in genere 
rivendicarono con successo gli stessi poteri 
(quasi) illimitati di cui godettero in epoca 
precostituzionale. Tra il contenuto per così 
dire minimo di questi due poteri vi era sen-
za dubbio il potere del Re e/o Imperatore di 
dichiarare la guerra e di concludere la pace, 
di comandare le forze armate, come pure di 
fare alleanze e trattati con le potenze este-
re, come peraltro si trova fissato in tutte le 
costituzioni delle monarchie qui prese in 
considerazione. Questo affermavano ri-
spettivamente il già citato art. 5 dello Sta-
tuto49, gli artt. 46-48 della PV50, gli artt. 11, 
53 e 63 della RV51, gli artt. 5 (sul comando 
dell’esercito) e 6 (sulla stipula di trattati 
con le potenze straniere) della legge fon-
damentale austriaca n. 145/186752 e l’art. 5 
della legge fondamentale n. 146 dello stes-
so anno sul comando dell’esercito comune 
alle due monarchie dell’Impero austriaco. 
La legge austriaca n. 146 era per l’appunto 
la legge che faceva rientrare la politica este-
ra e il comando dell’esercito tra le cosid-
dette «pragmatischen» o «gemeinsamen 
Angelegenheiten» e su cui perciò l’Impe-
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ratore esercitava la sua prerogativa non solo 
per l’Austria Cisleitania ma anche per la 
monarchia ungherese (Transleitania). 

Il potere regio e/o imperiale di decide-
re nella politica militare ed estera poteva 
subire limitazioni solo in caso di impegni 
di spesa che chiamassero in causa il diritto 
parlamentare di approvazione del bilan-
cio o in caso di accordi o trattati implicanti 
variazioni dei confini territoriali (art. 6, II 
comma della legge fondamentale austriaca 
n. 145/1867; artt. 2 e 48 PV, che prevedeva-
no rispettivamente la forma della legge per 
accordi recanti variazioni ai confini dello 
Stato e l’approvazione del parlamento an-
che per i trattati commerciali; art. 5 dello 
Statuto, che prescriveva che dei “trattati di 
pace, d’alleanza, di commercio ed altri [si 
dovesse dare] notizia alle Camere tosto che 
l’interesse e la sicurezza dello Stato il per-
mettano»; art. 11 RV, che, oltre ad impor-
re che la dichiarazione di guerra dovesse 
essere controfirmata dal Cancelliere e ap-
provata dal Consiglio federale, prevedeva 
anche che in caso di trattati con potenze 
estere su materie relative agli oggetti della 
legislazione del Reich, come ad esempio il 
bilancio pubblico, dovesse essere preso il 
consenso non solo del Bundesrat ma anche 
del Reichstag53).

Diversamente dalla dichiarazione di 
guerra, che l’imperatore tedesco poteva 
fare solo con la controfirma del cancellie-
re, il suo potere di comando dell’esercito 
(Kommandogewalt), sia in tempo di pace 
che di guerra, non era soggetto ad alcuna 
controfirma (art. 63 RV). In Germania an-
che le spese per il mantenimento e l’even-
tuale rafforzamento dell’esercito imperiale 
furono sottratte da Bismarck, al momento 
di approntare la costituzione per l’Impero e 
sulla scorta dell’esperienza fatta in Prussia 

con la riorganizzazione e il rafforzamento 
dell’esercito del 1859-1862 e il conflitto 
costituzionale quadriennale che ne derivò 
(1862-1866), alla approvazione annuale da 
parte del Reichstag (art. 71 cost.)54, e quindi 
ad ogni eventuale e logorante critica da par-
te dell’opinione pubblica. 

Le spese per scopi militari furono invece 
occasione di aspri contrasti tra il Monarca e 
il Governo in Italia soprattutto all’epoca del 
Presidente del Consiglio della Destra Sto-
rica Di Rudinì. Questi il 5 maggio 1892 do-
vette dimettersi proprio per essere venuto 
in conflitto con Umberto I e l’ambiente di 
corte avendo osato proporre, in contrasto 
con la politica condotta prima e dopo di lui 
da Crispi sino al 1896, una loro riduzione 
per far fronte al disavanzo di bilancio55. 
Tale riduzione avrebbe naturalmente im-
plicato una diminuzione dell’autonomia del 
Re Umberto I nell’esercizio della sua prero-
gativa regia in politica militare e nell’attua-
zione della politica coloniale che gli stava a 
cuore. 

Sotto il regno di Vittorio Emanuele III e 
la Presidenza del Consiglio di Giolitti, che 
poté farsi forte del decreto Zanardelli del 14 
novembre 1901 sulla Presidenza del Consi-
glio dei ministri, alla cui elaborazione Gio-
litti aveva partecipato e che aveva rafforzato 
il potere di coordinamento del Presidente 
del consiglio estendendolo anche ai mini-
steri degli Esteri, della Guerra e della Ma-
rina56, la situazione sembrò mutare. Il de-
creto fu posto sotto accusa per aver sottratto 
la politica estera e gli affari internazionali 
al Monarca a vantaggio del rafforzamento 
del potere del Presidente del Consiglio57, 
soprattutto qualora si fosse raffrontato il 
ruolo di quest’ultimo con quello esercitato 
al tempo della stipula segreta della Triplice 
Alleanza nel 1882, quando ancora il Monar-
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ca aveva potuto esercitare la sua prerogati-
va di politica estera in piena autonomia58. 
La guerra di Libia del 1911/12, condotta da 
Giolitti quasi all’insaputa del Parlamen-
to, dimostrò in effetti che lo svuotamento 
della prerogativa regia era andato puntual-
mente a rafforzare non il Parlamento ma 
il Presidente del Consiglio59, come già era 
avvenuto in epoca crispina quando i trattati 
con l’Etiopia del 1889, che avevano portato 
ad un’estensione del territorio dello Stato 
italiano, non furono nemmeno sottoposti 
all’approvazione del Parlamento60. Il mo-
narca italiano seppe peraltro riprendersi 
l’iniziativa in politica estera e militare nel 
momento in cui decise e attuò l’entrata in 
guerra di fronte a un Parlamento che sino 
a poco tempo prima aveva manifestato un 
orientamento prevalentemente neutrali-
sta61.

Per quanto riguarda le prerogative del 
monarca costituzionale nell’esercizio del 
potere legislativo a quest’ultimo egli parte-
cipava in genere con gli stessi poteri di veto 
riconosciuti a ognuna delle due Camere del 
Parlamento (art. 3 Statuto; art. 62 PV; art. 15 
della legge fondamentale austriaca n. 146 
del 1867 (sulle «questioni comuni») e art. 
13 della legge n. 141/ 1867 (sulla rappresen-
tanza imperiale per l’Austria Cisleitania). 
Solo l’Imperatore tedesco, che non interve-
niva direttamente nel processo legislativo 
che si risolveva tra Bundesrat e Reichstag62, 
non deteneva, da un punto di vista formale, 
alcun potere di veto sulla legislazione. An-
che per questo suo non costituire un fattore 
imprescindibile della legislazione imperia-
le, l’Imperatore tedesco non poteva essere 
assimilato tout court a un monarca costi-
tuzionale63. A lui spettava solo la sanzione 
formale delle leggi e, più in particolare, il 
potere di «approntare» (Ausfertigung) il 

testo delle leggi e di proclamarne l’entrata 
in vigore (art. 17 RV)64. Egli, tuttavia, po-
teva influire indirettamente sul Bundesrat 
(in cui la Prussia disponeva tuttavia di soli 
17 voti sui complessivi 58), dal momen-
to che esso era presieduto dal Cancelliere 
dell’Impero, la cui nomina, come già si è 
detto, spettava all’Imperatore tedesco. 

All’interno della monarchia austriaca il 
Re e Imperatore aveva il potere di sanzione/
veto non solo sulle leggi varate dal parla-
mento imperiale, le cui materie (anzitutto 
il bilancio, le imposte, il debito pubbli-
co, etc.) erano enumerate tassativamente 
lasciando quelle residue ai Länder65, ma 
anche su quelle varate dalle singole diete 
territoriali (Landtage)66. Lo stesso princi-
pio non valeva per lo Stato federale tedesco 
dove gli stati monarchici membri erano, 
da questo punto di vista, stati sovrani, an-
che se qui il catalogo delle materie riservate 
alla legislazione imperiale (sezione II: artt. 
2-5 della costituzione imperiale) era molto 
lungo, quasi esaustivo, e controbilanciato 
solo dalle ampie competenze di cui i Länder 
godevano in materia di amministrazione e 
attuazione delle leggi, per le quali doveva-
no poi essere approvate nei bilanci statali le 
somme da stanziare67. 

Il monarca costituzionale deteneva 
sempre anche il potere di iniziativa legisla-
tiva, che esercitava di fatto attraverso i suoi 
ministri68. L’imperatore tedesco, a cui la 
costituzione non aveva riconosciuto il po-
tere di veto sulle leggi ordinarie concorda-
te tra il Bundesrat e il Reichstag, non aveva 
sulla carta nemmeno il diritto di presen-
tare dei progetti di legge al Bundesrat. Col 
tempo tuttavia si sviluppò anche il diritto 
dell’Imperatore di presentare al Bundesrat 
dei progetti di legge in nome dell’Impero, i 
cosiddetti Präsidialvorlage69. 



Manca

99

Il monarca costituzionale convocava e 
chiudeva le Camere, ne sospendeva o pro-
rogava la sessione, scioglieva la Camera dei 
deputati70. L’imperatore tedesco, da un 
punto di vista formale non aveva, a ulterio-
re conferma della sua posizione particolare 
all’interno del sistema politico, alcun pote-
re di scioglimento del Reichstag; esso pote-
va essere disposto solo dal Bundesrat, la cui 
decisione doveva solo essere ratificata for-
malmente dal Kaiser (art. 24 RV). Nella re-
altà, tuttavia, a decidere lo scioglimento del 
Parlamento imperiale, evento che prima 
del 1918 si verificò 5 volte71, era l’Imperato-
re d’accordo con il Cancelliere imperiale, la 
cui decisione poi il Bundesrat si occupava di 
sottoporre ai suoi membri72. Nelle monar-
chie in cui la Camera dei deputati derivava 
da elezione popolare (così in Italia, in Prus-
sia, nell’Impero tedesco, ma non in Austria 
sino al 1873, quando la Camera dei deputati 
del Reichsrat cominciò ad essere eletta dal 
popolo e non fu più composta dai deputa-
ti inviati dalle singole Diete provinciali), il 
Monarca dopo lo scioglimento era tenuto 
dalla costituzione a indire nuove elezioni 
entro un periodo di tempo ben determina-
to73. Per l’Austria del potere imperiale di 
scioglimento del Reichsrat si parlava all’art. 
19 del Grundgesetz n. 141 del 1867 sulla 
rappresentanza imperiale, dove tuttavia 
non si ponevano termini per la sua ricon-
vocazione. E anche se al precedente art. 10 
si affermava che il Reichsrat era convocato 
«tutti gli anni, se possibile nei mesi inver-
nali», tale convocazione non costituiva tut-
tavia un obbligo per l’Imperatore.

Una particolare prerogativa del Re e 
Imperatore d’Austria come pure del Re di 
Prussia quali fattori della legislazione con-
sisteva nel disporre costituzionalmente 
del potere straordinario di ordinanza, cioè 

della possibilità di emanare, quando cir-
costanze eccezionali lo avessero richiesto 
e le Camere non fossero riunite, ordinanze 
straordinarie (cioè varate non in attuazione 
di una legge esistente) con forza provvisoria 
di legge, controfirmate da tutto il governo, e 
destinate a perdere la forza di legge in caso 
non fossero approvate dal Parlamento non 
appena questo si fosse nuovamente riunito. 

Tale «famigerato» potere straordinario 
d’ordinanza era formulato nell’art. 14 della 
legge fondamentale austriaca sulla rappre-
sentanza imperiale del 186774, dopo essere 
stato oggetto di profonde modifiche da par-
te della commissione costituzionale, istitu-
ita all’interno del Reichsrat costituente del 
1867, rispetto all’ultima formulazione, as-
sai più soggetta ad abusi nell’utilizzo, data-
ne nell’art. 13 della legge fondamentale sul-
la rappresentanza imperiale del 26 febbraio 
1861, che a sua volta aveva ripreso l’art. 87 
della costituzione concessa da Francesco 
Giuseppe il 4 marzo 1849. Esso fu larga-
mente utilizzato dall’imperatore d’Austria 
nel corso della seconda metà dell’Ottocen-
to75, ad esempio per contrastare i riottosi 
boemi, ma spesso anche per superare i dis-
sidi insorti con il Parlamento nell’approva-
zione del bilancio76. 

La lettera di questo art. 14 corrisponde-
va nella sua sostanza all’art. 63 della costi-
tuzione prussiana del 185077, di cui il mo-
narca prussiano si avvalse ripetutamente, 
sia per regolare materie che avrebbero ri-
chiesto il ricorso alla legislazione ordina-
ria (ad esempio fu utilizzato per varare la 
legge elettorale per la Camera dei deputati 
del 1849 rimasta in vigore sino al 1918), sia 
per sospendere diritti individuali garantiti 
dalla costituzione come ad esempio il dirit-
to alla libertà di stampa (nel 1863 durante 
il conflitto costituzionale), talvolta addirit-
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tura per modificare unilateralmente la carta 
costituzionale. 

Un potere straordinario di emanare 
legislazione d’emergenza non era invece 
formalmente riconosciuto all’imperatore 
tedesco78. E questo al di là del fatto che sto-
rici costituzionali come Ernst Rudolf Huber 
abbiano ravvisato la presenza di un tale po-
tere straordinario di ordinanza nell’art. 68 
della costituzione imperiale del 1871, che 
consentiva all’Imperatore la proclamazio-
ne dello «stato di guerra» (Kriegszustand), 
nei casi in cui fosse a repentaglio la «sicu-
rezza pubblica» (öffentliche Sicherheit), 
sulla base della legge prussiana sullo stato 
d’assedio del 185179. 

Il potere straordinario di ordinanza 
permise al monarca prussiano e all’impe-
ratore austriaco di assumere occasional-
mente e temporaneamente un potere quasi 
illimitato di legislazione, consentendo così 
brusche ricadute all’indietro verso l’epoca 
precostituzionale. La circostanza che di un 
tale strumento normativo non si trovi trac-
cia nello Statuto non deve tuttavia trarre in 
inganno e indurre a conclusioni affrettate 
circa il carattere più rispettoso delle pre-
rogative parlamentari della monarchia co-
stituzionale sardo-italiana. Come adegua-
tamente messo in evidenza (Labriola), alla 
non positivizzazione nello Statuto di questo 
potere straordinario di ordinanza corrispo-
se tuttavia nella prassi un ampio utilizzo dei 
decreti legge, che, come pure i decreti de-
legati o la concessione dei pieni poteri, co-
munque spostavano dal Parlamento al polo 
monarchico-governativo il luogo della de-
cisione politica80. Il ricorso a tali strumenti 
normativi extracostituzionali da parte del 
monarca italiano è da ritenersi ancora più 
carico di significato dell’utilizzo rispet-
tivamente dell’art. 63 della costituzione 

prussiana o dell’art. 14 della ‘costituzione’ 
austriaca del 186781. Alla luce del fatto che 
il ricorso alla legislazione straordinaria o 
d’emergenza è stato eretto dalla storiografia 
tedesca, anche da quella più conservatrice, 
a quintessenza del prevalere nelle monar-
chie costituzionali tedesche del principio 
monarchico su quello rappresentativo82, 
risulta assai difficile comprendere la disin-
voltura e il relativismo con cui da noi è giu-
stificato a posteriori l’ampio ricorso fatto in 
via ‘pseudoconsuetudinaria’ allo strumento 
del decreto legge nella storia costituzionale 
italiana di epoca liberale anche prima degli 
anni della grande guerra. 

4.  Riflessioni conclusive

Il tentativo di far emergere la stretta paren-
tela che sulla carta e/o nella prassi legava 
la monarchia italiana, per struttura, fun-
zionamento, tendenze evolutive, ad altre 
monarchie europee ottocentesche coeve 
tradizionalmente classificate come costitu-
zionali (konstitutionellen Monarchien), è 
stato qui solo avviato. Una trattazione spe-
cifica avrebbero certo meritato prerogative 
del Monarca costituzionale di importanza 
sicuramente non inferiore a quelle qui con-
siderate, come ad esempio la nomina dei 
membri della Prima Camera, la designazio-
ne dei titolari delle cariche pubbliche, l’or-
ganizzazione dei ministeri e degli uffici, il 
riconoscimento di titoli nobiliari e la attri-
buzione di titoli, onorificenze e pensioni, la 
concessione della grazia, il diritto alla do-
tazione della Corona e alla lista civile per il 
mantenimento della Casa Reale, etc., e che 
in questa sede non è stato possibile trattare.
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A conclusione di queste note mi preme 
tuttavia osservare che, di fronte alla cre-
scente esigenza di avviare una sistematica 
reinterpretazione storico-critica della di-
namica politico-costituzionale che presie-
dette al funzionamento della monarchia 
costituzionale nel lungo Ottocento euro-
peo, così come si sta facendo in Germania 
dall’interno dell’Accademia delle scienze 
prussiana83, non si può giustificare in alcun 
modo il silenzio assordante che sulla Coro-
na, ma come del resto sulle altre istituzioni 
dello Stato, si è dovuto constatare in sede di 
bilancio delle celebrazioni del 150° dell’U-
nità d’Italia84; e questo nonostante tutto 
il lavoro preparatorio messo a disposizio-
ne dalla vera e propria svolta storiografica 
compiuta nel campo degli studi di storia 
costituzionale da qualche decennio a que-
sta parte. Di certo, fare, come hanno fatto 
molti storici generali negli ultimi decenni, 
i quali, pur concentrandosi specificamen-
te sull’istituzione monarchica e su singole 
prerogative regie, hanno ritenuto di potersi 
mantenere estranei e impermeabili a qual-
siasi ripensamento della logica complessi-
va di funzionamento del sistema politico85, 
non ha certo contribuito al progresso degli 
studi sull’istituzione monarchica e a un’in-
dagine a tutto campo sulle sempre altale-
nanti, instabili e conflittuali relazioni tra 
i due poli del dualismo che sta alla base di 
ogni monarchia costituzionale. 

Così, oggi, a ben vedere, non si trat-
ta più o non solo di replicare a coloro che, 
sulla scia della tradizione, hanno conti-
nuato a etichettare la monarchia italiana 
come caso particolare di una monarchia a 
governo parlamentare, ma anche a coloro 
che, provando a dare risposte semplici a 
questioni complesse e non risolvibili a pre-
scindere da una seria e concreta indagine 

storico-politico-costituzionale comparata, 
preferiscono rifugiarsi nella evocazione di 
una ‘speciale’ via italiana al costituzionali-
smo86.

Come ho cercato di far emergere da 
queste brevi note di lavoro, mi sembra che 
urga ormai andare al di là delle sin troppo 
ovvie particolarità e ‘vie speciali al costi-
tuzionalismo’ (Sonderwege) presuntiva-
mente percorse in Germania, Austria e 
Italia, ma anche in altri paesi europei, per 
privilegiare invece la individuazione degli 
elementi strutturali e funzionali e i tenden-
ziali percorsi evolutivi comuni alla forma 
di governo costituzionale messa in pratica 
nelle monarchie europee ottocentesche. 
Questo potrebbe aiutare nella direzione 
di ricollocare l’Italia del lungo Ottocento 
all’interno di quel quadro europeo di rife-
rimento di cui era coprotagonista di primo 
piano87, e questo al di là delle innegabili 
specificità riscontrabili per altri aspetti, 
ad esempio nella qualità (centralizzata o 
federale) della forma di Stato, nella fisio-
nomia e fisiologia del sistema dei partiti 
politici, nella configurazione e gestione 
della dialettica Stato-società, Stato-Chiesa, 
Stato-economia, nella cultura politica della 
classe dominante, etc. Una preliminare e 
generale messa a fuoco dell’istituzione del 
monarca costituzionale, in cui era destina-
ta ad addensarsi la tensione alla continui-
tà col passato assolutistico, in un contesto 
storico-comparato così definito e orienta-
to, è suscettibile di fornire una solida base 
di partenza per un’indagine mirante a una 
ricostruzione e definizione della forma di 
governo della monarchia liberale italiana 
più realistica e attenta al dato storico-poli-
tico-costituzionale concreto. Una ricostru-
zione storica certo più realistica di quel-
la che ci ha lasciato in eredità la dottrina 
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giuspubblicistica ottocentesca, che, con le 
sue finalità di legittimazione e i forti condi-
zionamenti politici a cui era sottoposta, ha 
probabilmente più contribuito ad offuscare 
e confondere che non a ridare plasticamen-

te i mobili rapporti di forza tra gli elementi 
strutturali del dualismo costituzionale.
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