un’«anomalia e una curiosità giuridica»
.
la breve esperienza del Consiglio di Stato per le Terre Redente (1919 – 1923)
I. «VICTORQUE VOLENTIS PER POPULOS DAT IURA»:
 PROBLEMI DI UNIFICAZIONE GIURIDICA
Nella stessa aula in cui trent’anni prima veniva istituita – sotto gli auspici di Silvio Spaventa
 – la Quarta Sezione per la giustizia amministrativa, il 14 dicembre 1920 il Presidente del Consiglio di Stato, senatore Raffaele Perla
, inaugurava «per i paesi congiunti all’Italia col sacrificio dei suoi figli migliori, un novello istituto a presidio del diritto e della giustizia»
.  
Una cerimonia postuma, a ben confrontare le date. Infatti, nel tentativo di restituire un ritmo normale ai rapporti tra i privati e il pubblico potere, ed evitare una paralisi dell’azione amministrativa – stretta prima dalle esigenze della guerra e in seguito delle non facili trattative per l’armistizio –, con Regio decreto legge n. 2304 del 24 novembre 1919
 era stata creata (e già risultava operante
) la Sesta Sezione provvisoria del Consiglio di Stato
 per le nuove provincie del Regno: «la differenza, in alcune parti sensibilmente notevole, dei rispettivi sistemi di legislazione e di amministrazione ha consigliato di affidare il giudizio sulle vertenze, che possono insorgere specialmente nell’applicazione delle antiche norme tuttora vigenti nelle terre redente, ad una distinta Sezione temporanea, la quale, pur formando parte integrante del Consiglio di Stato, potesse dirimerle con lo studio speciale che esige l’applicazione di quella vasta e complessa legislazione ed anche con particolare riguardo verso le tradizioni locali compatibili con lo spirito del nostro regime».

I problemi, in verità, erano ben superiori all’esigenza di individuare un organo che risolvesse le delicate questioni amministrative e riguardavano, nel loro complesso, i macchinosi rapporti di integrazione e omogeneizzazione tra l’Ordinamento italiano e la macchina istituzionale imperiale, che per oltre un cinquantennio aveva retto Trento e Trieste con le rispettive province, l’Istria, Fiume e giù fino alla Dalmazia.   

Ai fasti di Vittorio Veneto e ai trionfalismi per la positiva conclusione – con la quarta guerra di Indipendenza – dell’anelata Unità di Italia – dal Brennero e dalle Venezie redente giù fino alla Sicilia –, fecero seguito, per l’appunto, una serie di difficoltà giuridiche ed amministrative, probabilmente ancor superiori a quelle cui si era dovuto far fronte in occasione delle precedenti annessioni, nel biennio ‘59 – ‘61, con il Lombardo-Veneto nel ‘66 e con Roma nel 1870. 
Infatti, nella prima fase che aveva portato alla formazione del Regno d’Italia, certamente diverso appariva il peso specifico delle realtà istituzionali pregresse; ne favoriva la centralità dell’elemento piemontese e il fenomeno della cosiddetta “annessione a vapore”
. Non è un caso, per l’appunto, che la teoria prevalente nella dottrina al riguardo – divenuta «tradizionale e dominante»
 – risultasse senza dubbio quella di Santi Romano. Per Romano, lo Stato italiano non era altro che la continuazione fisiologica del Regno di Sardegna, senza alcuna trasformazione novativa, e le successive estensioni territoriali apparivano definibili come semplici annessioni posteriori. Tale impostazione privilegiava la lettura dell’assorbimento delle varie realtà pre-unitarie all’interno di quella predominante, nella sostanziale continuità tra lo Stato Sabaudo e il successivo Stato unitario. L’ordinamento piemontese non aveva cessato di esistere, ma giuridicamente incorporava e annetteva il resto dei territori, legittimando l’utilizzo delle fonti legislative – con in primis lo Statuto Albertino
 – da parte del nascente Stato italiano
.
Già ai primi commentatori le differenze tra i vari momenti storici testé citati apparvero notevoli: uno studio comparativo tra le esperienze passate e quelle relative all’annessione delle Nuove Province poteva rivelarsi scientificamente interessante, ma era senz’altro inservibile per finalità politiche, nonché concretamente realizzabile. Neppure «il precedente del Veneto [che] viene richiamato anche troppo spesso per dimostrare come si possa, quando si voglia, fare presto a unificare», poteva costituire un punto di partenza in tal senso. Infatti, «l’unificatore del ’66 spazzò via la reazione austriaca, infuse il soffio liberale della propria legge»
. 
Si era ben consci come la situazione creatasi dopo la conclusione della Prima Guerra Mondiale apparisse totalmente nuova da affrontare: «l’ordinamento generale delle autonomie provinciali e comunali nelle terre redente è tra i più liberi d’Europa ed ha avuto, per merito della legislazione speciale delle singole Diete provinciali nostre, uno sviluppo degno di considerazione…e non c’è dubbio sulla superiorità di questa legislazione su quella del Regno»
. Il contesto si presentava addirittura “a parti invertite”, se comparato con le precedenti annessioni, con una struttura legislativa delle vecchie provincie stantia e faticosa, che poteva perfino prendere ad esempio il modello ereditato dall’Impero Austro-Ungarico. A ciò si aggiungeva la peculiare presenza di una multietnicità – slavi, austriaci, croati e serbi convivevano con gli italiani nella Venezia-Giulia, nel Quarnero, in Istria e in Dalmazia da centinaia di anni – assolutamente sconosciuta al monolitismo nazionalistico del Regno dei Savoia. 

Ad aggravare la situazione, quindi, giocava pure il complesso contesto geopolitico, i lenti accordi raggiunti tra le varie potenze europee prima con il Trattato di Saint Germain e poi con quello di Rapallo, la difficoltà, tutta italiana, di gestire il trapasso istituzionale dal potere militare a quello ordinario alla fine dello stato di guerra
. 

Infine, ma non per importanza, il tentativo di stabilire l’uniformità fra i due sistemi giuridici – quello italiano e quello austro-ungarico – doveva affrontare il problema delle «miriadi di leggi emanate negli ultimi quattro anni e mezzo, fenomeno chiamato “legislazione di guerra” sia per l’intensità della produzione, che quasi si assomiglia a quella della fabbricazione dei proiettili, che per la novità dei principi, introdotti con travolgente audacia nella compagine del nostro ordinamento giuridico»
. Attorno a queste posizioni, alquanto apocalittiche, utilizzate alla fine del 1918 da Filippo Vassalli, si schierarono la maggior parte dei giuristi dell’epoca – sia nativi delle terre redente che del resto della penisola –, sostanzialmente influenzando le successive scelte compiute dalla politica. 
D’altronde, accanto alle evidenti necessità di una generale continuità della vita giuridica, si affiancava l’esigenza di proporre una gradualità nel processo di assimilazione giuridica, sotto la spinta di un adattamento alle esigenze locali: «unificare non può e non deve voler dire estendere, senz’altro, le nostre leggi ai nuovi territori», sottolineava Giovanni Brunetti in un contributo del 1922 apparso nell’Archivio Giuridico Filippo Serafini
. L’azione di unificazione – si scrive nel manifesto programmatico de Il Foro delle Nuove Provincie – «è opera delicata e complessa, che ha bisogno di sagace studio, e per quanto sia desiderabile che debba essere al massimo accelerata, non può essere improvvisata, ma deve avvenire metodicamente per gradi»
. Anche lo Scialoja – nella doppia veste di giurista e legislatore
 – pretendeva che si procedesse «gradatamente e con le opportune cautele», attraverso un capillare esame della legislazione vigente, tenendo in alta considerazione i «bisogni, [le] tradizioni e [le] consuetudini locali, per valutare quanta parte del diritto e delle istituzioni italiane possa essere immediatamente applicata e quanta parte del diritto preesistente occorrerà che temporaneamente sopravviva»
. Nelle parole del presidente della Commissione Reale per la revisione della legislazione di guerra e la sistemazione legislativa delle Nuove Provincie si sostanziava il tentativo di mediare tra le istanze particolari – che non costituivano «largizione di principi stranieri, ma patrimonio connaturato con le nostre piccole patrie e del quale la grande Patria non ha bisogno di insospettirsi»
 – e l’esigenza di approfittare dell’unificazione per mettere mano ad una revisione seria e profonda dell’intero assetto codificatorio, ormai non più al passo con i cambiamenti della società e soprattutto lontano dalle nuove istanze sociali
.
Inutile in questa sede soffermarsi oltre su come questo approccio – seppur accompagnato da critiche e da analisi non sempre benevole, soprattutto riguardo all’ampiezza e all’estensione della delega dei pieni poteri a favore del Governo
 – rispecchiasse il modus arguendi di buona parte della dottrina sull’argomento: «se il perpetuare entro i nuovi confini del Regno due legislazioni è impossibile; se l’imporre alle nuove provincie rigidamente e globalmente la legislazione italiana è ingiusto, il compito che spetta al legislatore non può essere che questo: approfittare della annessione delle nuove provincie per rivedere nei suoi punti più deboli la legislazione italiana: accogliere in essa quanto nella legislazione del vecchio impero vi ha di buono e di idoneo ad una generalizzazione all’intero territorio del Regno; ed applicare all’Italia tutta una legislazione rinnovata che apra l’alveo dei vecchi istituti alle larghe correnti di esperienza che dalle nuove provincie emergono»
. 
La ritrovata pace e la ripresa economica – agli albori degli anni Venti – ponevano come prioritaria la necessità di una struttura istituzionale e normativa al passo con i tempi, in grado di sfruttare le nuove opportunità e l’ingente sforzo bellico compiuto, ma anche di offrire una legislazione più moderna, con cui sostenere la competizione internazionale e le nuove frontiere dei mercati. Come cinquant’anni prima, l’occasione appariva propizia per coniugare l’esperienza della legislazione austro-ungarica – frutto della secolare tradizione di una delle monarchie più autorevoli del contesto europeo – con il genio della razza italica espresso appieno in questa fase di ritrovata unione territoriale.
II. «SE UNO E’ LO STATO, UNICA [E’] LA SOVRANITA’»
: L’IMPOSSIBILE COESISTENZA TRA DUE MODELLI GIURIDICI
Nello specifico, tale prospettiva appariva ancora più pregnante per quanto concerneva «le leggi di carattere amministrativo…per questa parte conviene considerare non soltanto l’intrinseca bontà delle leggi, ma anche il loro adattamento alle istituzioni amministrative vigenti ed alle consuetudini della vita locale. Parecchie leggi amministrative austriache erano migliori delle nostre; ma più che le leggi erano migliori l’ordine e la disciplina degli organi dell’amministrazione e dei cittadini»
.

Il campo pubblicistico, infatti, si rivelò fin da subito quello più delicato e complesso: erano troppe le differenze tra gli approcci dottrinari, incomparabili le competenze tra le istituzioni italiane e quelle austro-ungariche, lontani i presupposti normativi. 
La questione amministrativa, d’altronde, era già stata – malamente
 – affrontata dal Regno sabaudo nel 1859 con la Lombardia e, successivamente, nel 1866 con il Veneto: entrambe le regioni, infatti, potevano «vantare una legislazione sugli enti locali, di ascendenza teresiana, che era sicuramente all’avanguardia e, comunque, di livello non inferiore a quella [coeva] sabauda. La stessa amministrazione austriaca si era distinta per una sostanziale efficienza e una tendenziale (e proverbiale) onestà, pervasa, com’era, di una ideologia burocratica e di una capacità del lavoro che affondavano le proprie radici nel riformismo settecentesco»
. In entrambe le occasioni il modello burocratico e culturale austriaco era stato maldestramente cancellato e l’opportunità di comparazione costruttiva si era risolta in una sostanziale perdita delle specificità, a favore di una rigida omogeneizzazione dei comportamenti amministrativi. 
A ciò si deve aggiungere, sull’altro versante, il tortuoso percorso e i difficili equilibrismi sviluppati dalla giustizia amministrativa italiana, che solamente in quel periodo – negli anni Dieci del Novecento
 – sembravano giungere ad uno stabile approdo: le lontane fondamenta sabaude dell’Editto 18 agosto del 1831
 con cui si era formalmente istituito il Consiglio di Stato non avevano, invero, trovato spazio nella scelta del successivo legislatore unitario; questi, infatti, si era mosso a favore dell’abolizione del contenzioso amministrativo
. La rotta era stata successivamente modificata, con l’introduzione della IV Sezione del Consiglio di Stato mediante la legge n. 5992 del 31 marzo 1889, e aveva trovato quiete forse solamente con il riconoscimento della natura giurisdizionale concretizzata attraverso l’istituzione della V Sezione nel 1907
. 

Seguendo le orme di questo percorso brevemente accennato, era apparso fin da subito chiaro che l’assoluta divisione dei poteri – quale principio informatore del legislatore del ’65 – lasciava «senza garanzia di difesa e di contraddittorio tutti quegli interessi dei cittadini che, pur senza assurgere a veri e proprio diritti tutelabili avanti l’autorità giudiziaria, meritavano una certa protezione»
. Al mito del giudice unico si era pertanto affiancata una riflessione giuridica che ormai non riusciva più a contenere l’autonomia del diritto amministrativo, con il suo precipuo statuto giuridico impregnato di imperatività, esecutività e con il suo elevato tasso di tecnicismo. Tali caratteri ne facevano il veicolo principale per una pronta realizzazione degli interessi pubblici e tracciavano un percorso impervio – tra definizioni legislative, dibattiti dottrinali e scelte giurisprudenziali – inscindibilmente legato all’esigenza di centralità della tutela del cittadino. Il sistema creatosi – privo di fratture sostanziali con il modello vivente e inserito in una linea di formale prosecuzione – tendeva a raddrizzare la posizione di inferiorità e di sudditanza patita dai cittadini nei confronti della Pubblica Amministrazione. Essi intravvedevano, nell’intervento ex post del giudice, una garanzia di tutela dagli arbitrii della pubblica autorità. Erano previste anche funzioni circoscritte e territoriali di giustizia amministrativa di competenza delle Giunte Provinciali Amministrative, a conferma di quel recupero dell’autonomia comunale che aveva caratterizzato il periodo crispino.
In tale ottica, la centralità dell’interesse legittimo all’interno di questo iter giuridico si rivelava inequivocabilmente gravida di ripercussioni: la crescente detronizzazione del diritto soggettivo dai rapporti amministrativi e il primato del potere discrezionale tracciarono le linee guida di un percorso lentamente divenuto scontato e che, da allora, non è stato sostanzialmente più messo in discussione. La formazione della nozione di interesse legittimo
 – «figura mitologica che non si può né comprendere né discutere, ma si deve solo accettare nel contesto in cui si colloca, un contesto già per natura sua immobile e intrasformabile»
 – si manifesta inscindibilmente legata a queste vicende, alla dialettica tra interesse privato e pubblica autorità. Il portato costituzionale del sistema amministrativo
, così come progettato dagli Unificatori nel 1865 – da leggersi, appunto, in chiave tocquevillana come volontà di sopprimere quel velato pluralismo giurisdizionale dalle forti rimembranze medievali – si era lentamente sgretolato sotto le critiche della dottrina e le pressioni della giurisprudenza. Esse riuscirono nell’intento di introdurre un giudice degli interessi che avrebbe aggirato la giurisdizione, per cui il giudice ordinario poteva conoscere dell’illegittimità non principaliter ma solo incidenter tantum. 
La struttura brevemente descritta, che permeava il dato pubblicistico dell’epoca, non poteva non scontrarsi – e collidere – con il modello austro-ungarico, costruito non solo su competenze, istituti e organi assai lontani dal sentire italiano, ma su una tradizione, un’ideologia giuridica e un impianto totalmente difforme. D’altronde, le profonde differenze con gli esempi istituzionali italiani si radicavano fin nel lontano periodo riformatore teresiano, con un antesignano tentativo di separazione – quale tipicità del carattere di modernità dello Stato – delle funzioni amministrative da quelle giudiziarie
. 
Il reale problema, infatti, andava ben oltre le singole attribuzioni dei vari Tribunali, la presenza di peculiari forme di garanzia processuale o di mere attribuzioni di competenza tra i sistemi adottati dai due paesi. Il raffronto tra le metodologie di tutela amministrativa italiane ed asburgiche comparava modelli distanti e che utilizzavano presupposti totalmente difformi. 
La scelta del legislatore italiano di prevedere un’apposita Sezione – che nasceva temporanea già dalla sua norma fondativa
 – del Consiglio di Stato per gestire il momento del trapasso istituzionale corrispondeva, pertanto, ad un atteggiamento fortemente realistico, nella consapevolezza di non voler destabilizzare eccessivamente gli equilibri presenti e, al contempo, velocizzare la ripresa alla normalità della società e dell’economia, frustrate da quattro lunghi anni di dolorosissima guerra.
Se, di conseguenza, l’istituzione di un organo che applicasse la normativa straniera alle situazioni giuridiche – rectius, nelle materie che fossero presentate in base alle leggi ed altre norme del cessato regime vigenti nelle dette Provincie
 – poteva apparire la più opportuna da un punto di vista logico – sulla scorta di quanto si stava facendo pure per la giustizia civile
 –, tale opzione, tuttavia, ebbe il difetto di non tenere nella giusta considerazione le reali aspettative pratiche. Chi, con la consueta lucidità, per primo si accorse di quanto stava accadendo, fu senza dubbio Filippo Vassalli: «senonché, mentre con il decreto 4 novembre 1919
 non si fece che introdurre presso la nostra Corte di Cassazione il diritto austriaco come diritto da applicarsi da parte della medesima, col decreto del 24 novembre non solo si diede al giudice a una serie di rapporti ai quali devesi tuttora applicare il diritto austriaco, ma si instaurò presso di noi tutto l’ordinamento austriaco della giustizia amministrativa [corsivo mio], che è quanto dire un diverso sistema di rapporti fra i supremi poteri dello Stato, un diverso sistema di tutela dei diritti subiettivi e di sanzione del diritto obiettivo»
.
Infatti, estendere ad una – seppur minima – porzione territoriale la normativa straniera non significava soltanto protrarre la validità di una legislazione che precedentemente aveva vigore in quelle zone; non poneva problemi relativi ad attribuzioni e competenze, oppure di esecuzione delle sentenze nei rapporti tra vecchie e nuove Province. Il vero punto cardine della questione risiedeva nell’aver introdotto nel sistema italiano «quel complesso di principii e di norme fondamentali onde il nostro organamento della giustizia amministrativa trae la sua ragione d’essere e la sua forma»
. Lo stato di incoscienza del legislatore – agli occhi del Vassalli – appariva preoccupante: la gestione dell’organizzazione della giustizia amministrativa era affrontata unicamente sotto il profilo della sostituzione di organi stranieri con quelli più simili presenti nell’ordinamento italiano, cercando a Roma gli organi perduti a Vienna. L’azione sembrava orientata, quindi, ad una graduale sostituzione delle autorità austriache con quelle corrispondenti – o il più corrispondenti possibile – italiane, alla definizione delle situazioni giuridiche pendenti e ad un lento avvicendamento della normativa sostanziale, con un’estensione delle leggi nazionali alle terre annesse
. 
Il tutto avveniva senza prendere in debita considerazione la sostanziale differenza semantica del dato amministrativo austriaco da quello italiano. La VI Sezione del Consiglio di Stato, infatti, godeva di una limitata portata territoriale, cui faceva però seguito una «larghissima e particolarissima competenza per ragione di materia. Basterà rammentare che in Austria l’elemento determinante la divisione fra giustizia ordinaria e giustizia amministrativa consisteva nel carattere privato o pubblico del diritto controverso
». L’irrazionale spostamento nella Sezione provvisoria di ogni controversia pendente o comunque riferentesi alla normativa precedente, aveva permesso di far entrare nel sistema italiano un mondo giuridico dalla struttura e dal ragionamento giuridico totalmente differente. Si dava ospitalità, così, ad un qualcosa di ontologicamente differente, la cui portata si sarebbe manifestata con pienezza solamente ex post, al momento della soppressione della stessa Sezione VI e della faticosa suddivisione del suo contenzioso tra giudice civile, giudice penale, Corte dei Conti e lo stesso Consiglio di Stato
. 

La scelta di giuristi locali per la composizione
 della Sezione provvisoria appariva, pertanto, ineluttabile: solo chi aveva familiarità con la legislazione ex-austriaca era naturalmente portato, «vuoi per paura del nuovo che per intima convinzione della perfezione delle vecchie norme, ad adagiarsi in una soluzione che, per quanto provvisoria, si adattava perfettamente alle loro abitudini ed ai loro interessi»
. La lontananza dall’Italia, infatti, non era semplicemente legata alla conoscenza della differente lingua austriaca, ma risultava fortemente connessa ad un approccio giuridico non fondato «sulla diversa potenziazione dell’interesse individuale leso dall’atto amministrativo»
. L’approccio non dipendeva dalla distinzione del diritto dall’interesse, bensì dominava la centralità della posizione della Pubblica Amministrazione come parte interessata o meno nella vicenda. Anche chi, come Giuseppe Semeraro – avvocato cui era stato affidato il delicato incarico di segretario della stessa Sezione speciale – dalle pagine del Foro delle Nuove Provincie non si faceva convincere delle tesi del Vassalli, doveva necessariamente giungere alla conclusione che «con la istituzione della VI Sezione, [si] innesta[va] nel sistema della nostra giurisdizione amministrativa, un organo nuovo che era retto da principi fondamentalmente diversi da quelli che hanno ispirato la legislazione italiana»
. Si trattava di una vera e propria «eccezionale anomalia dell’istituto nel campo del nostro diritto pubblico» che, anzi, non «diede luogo ad inconvenienti né a lagnanze…[a tal punto] che in molte sue disposizioni meriterebbe di essere adottato presso le nostre Sezioni giurisdizionali»
. 
Se nelle conclusioni più generali, invero, i due giuristi non si differenziavano, è nell’impostazione teorica del problema che apparivano certamente distanti: sullo sfondo, si stagliava il dibattito sulla teoria dei diritti pubblici subbiettivi, di ispirazione tedesca, e la loro compatibilità con il modello istituzionale e con la dottrina italiana, all’epoca in fase di cambiamento di riferimenti, ma comunque ancora protesa verso gli orientamenti francesi. 
Per Vassalli – sulle orme dello Jhering – sussisteva una strettissima connessione tra il diritto soggettivo – inteso quale interesse protetto con l’azione – e il concetto di giurisdizione. Attorno a questo trinomio – diritto soggettivo/azione/giurisdizione – si esprimeva il portato dell’abolizione del contenzioso amministrativo introdotto nell’assetto costituzionale attraverso gli allegati del 1865. Pertanto, ex contrariis, nessuna tutela era ipotizzabile per interessi non elevati a diritto soggettivo, risultando fuori dal circuito della giurisdizionabilità. Nel sistema austriaco, antiteticamente, era l’intervento della Pubblica Amministrazione a delineare il crocevia di tutto il sistema amministrativo: ciò che emergeva era la presenza di un atto, attorno al quale gravitavano gli strumenti di controllo e di garanzia, attraverso il valore della legittimità e la tematica dei vizi
. Quello che giuridicamente rimaneva catalogato come un mero interesse non assurgeva ad altra tutela che quella interna, puramente amministrativa, come rimostranza o semplice ricorso gerarchico
. Nella norma istitutiva della Sezione provvisoria, nulla era stato prescritto in relazione ai criteri di delimitazione tra competenza giudiziaria e competenza delle giurisdizioni speciali amministrative, «sicché la VI Sezione rimaneva investita di questioni in materia di diritti subiettivi che, secondo il principio dell’articolo 2 della nostra legge sul contenzioso amministrativo, sono tipicamente di competenza dei tribunali ordinari. D’altro canto la giurisdizione della Sezione VI non poteva assumere quel contenuto e quella portata che sono caratteristici dello sviluppo assunto presso di noi dagli istituti della giustizia amministrativa e che consentono un sindacato generale di legittimità degli atti amministrativi nelle ipotesi dell’art. 22 della legge sul Consiglio di Stato»
. 
Per Semeraro, invece, le differenze erano meramente apparenti: la distanza tra le due impostazioni era stata colmata già al tempo dell’istituzione della IV Sezione del Consiglio di Stato, essendosi ormai «fatta larga strada il concetto che la e.d. giurisdizione amministrativa non è che un ramo della giurisdizione civile; che dunque la IV Sezione del Consiglio di Stato è un vero e proprio giudice, al quale è affidata la tutela di veri e proprii diritti, che si compendiano nella formula di “diritto alla legittimità formale degli atti della pubblica amministrazione”»; tale espansione si era verificata grazie alla possibilità di affiancare, all’esame sull’incompetenza e la violazione di legge, l’indagine «sull’eccesso di potere [entrambi i corsivi nel testo], la quale, in seguito a successive estensioni del concetto primitivo, è venuta a dare al controllo sulla legittimità dell’atto prima solo puramente formale, il carattere di una vera e propria limitazione della discrezionalità dell’atto stesso»
. Seguendo questo indirizzo interpretativo, Semeraro riduceva – se non annullava – le differenze di impostazione giuridica paventate, sostanzialmente qualificando il diritto pubblico soggettivo come il diritto del cittadino «alla tutela dei suoi interessi in via di giustizia amministrativa»
 e, al contempo, ponendo l’attenzione non sull’interesse tutelato, bensì sull’interesse alla tutela. Il sistema italiano e quello provvisoriamente in vigore nelle Nuove Province risultavano, pertanto, «pari in tutti i casi [per quanto riguarda] il controllo sulla legittimità dell’atto; pari il potere di annullamento, a tutti gli effetti, delle decisioni impugnate; pari infine la competenza a procedere a tale annullamento anche in confronto di atti lesivi del dritto privato [corsivi sempre nel testo originale], delle cui conseguenze patrimoniali resta competente a conoscere il giudice ordinario»
. 
La giurisprudenza – forte della preparazione in diritto e procedura austro-ungarica dei giudici componenti la Sezione, oltre che fornita di ampia legislazione e dottrina richiesta esplicitamente agli uffici di Vienna
 – sembrava confermare queste criticità: ad un cittadino che chiedeva il permesso di costruire un poggiolo con cesso sulla facciata di mezzogiorno della sua casa, verso la strada pubblica, viene negata tale possibilità, in quanto «i cessi di regola non possono venir applicati sul lato dell’edificio rivolto verso la pubblica via o verso la piazza». Il reclamo alla Sesta Sezione del Consiglio di Stato veniva respinto in base al fatto che il regolamento edile provinciale del Tirolo non conteneva «norme coercitive, ma costituisc[e] una regola, da cui si può decampare, quando non sia data la possibilità di costruire altrove il cesso». Pertanto, l’eventuale eccezione risultava essere di mera facoltà dell’autorità edilizia, «a suo beneplacito, quando lo ritenga opportuno. Ad una simile eccezione, che l’autorità può accordare o negare secondo il suo libero arbitrio, le parti non hanno alcun diritto»
. Davanti ad un potere discrezionale così ampio e senza argini, non veniva «leso [alcun] diritto del reclamante ed il reclamo non è quindi in linea meritale fondato in legge»
. 
Speculare appariva la decisione relativa alla richiesta del Comune di Riva che, a seguito di anticipazione di fondi per la costruzione di una strada di accesso alla stazione ferroviaria, esigeva dalla Giunta Provinciale il rimborso delle spese sostenute e soprattutto dell’interesse sul capitale sborsato durante il lungo periodo impiegato per la realizzazione dell’opera. Infatti, «il reclamante Comune sostiene inoltre che, nel caso concreto, non si tratta di indennizzo di danno cagionato per colpa, bensì della rifusione delle spese effettivamente sostenute; se gli interessati avessero pagato in tempo, non si sarebbero maturati interessi di mora»
. Il quid giuridico che doveva affrontare la Corte ruotava per l’appunto attorno alla condizione per cui le pretese del «reclamante sieno o meno fondate nel diritto pubblico, e specialmente se sussista un titolo di pubblico diritto per imporre alla concorrenza stradale il pagamento di un interesse di mora», oltre le «spese per l’impianto e il servizio di illuminazione della strada». Il Consiglio di Stato rigettava la richiesta proprio in quanto non riscontrava giustificazioni o titoli fondati in diritto pubblico: «i rapporti contrattuali o quasi contrattuali – come le relazioni fra impresario e stazione appaltante, l’uso da parte del consorzio della strada costruita – non potevano essere presi in considerazione dall’Autorità amministrativa, perché queste relazioni potrebbero tutt’al più costruire un titolo di diritto privato [tutte tre le sottolineature nel testo], su cui sarebbe chiamato a decidere il Giudice civile»
.
Dalla dottrina e dalla giurisprudenza citata affiora con nitidezza come la creazione di tale Sezione ad hoc non risultava essere un semplice tribunale speciale per l’applicazione di un diritto straniero, bensì un organo attraverso il quale entrava nell’ordinamento italiano un ordinamento straniero. Ciò era confermato dall’iter di individuazione delle norme regolatrici il procedimento avanti la Sezione stessa, oltre che dalle difficoltà che lentamente affioravano nella prassi. 

Sin dalla sua genesi, invero, apparve subito arduo condensare le attribuzioni di ben tre organi giurisdizionali in un solo consesso: alla Sezione VI si affidarono infatti le funzioni precedentemente svolte dal Tribunale dell’Impero – il cui primario ruolo era quello di dirimere i conflitti di competenza tra l’autorità giudiziaria e quella amministrativa, oltre a trattare l’eventuale lesione di diritti politici  –, dalla Corte di Giustizia in affari amministrativi – quale rimedio giuridico a garanzia dell’operato della Pubblica amministrazione – e dal Giudizio Supremo di finanza – per le materie prettamente tributarie – 
. «E’ ben vero – così si esprime Giovanni Vacchelli nella sua nota voce della Difesa giurisdizionale dei diritti dei cittadini verso l’autorità amministrativa nel Trattato Orlando – che i principi sui quali si fonda la separazione della competenza [presso i popoli germanici] sono molto differenti da quelli che furono introdotti a base delle nostre leggi, e che un diverso modo di intendere i rapporti del cittadino verso lo Stato fa sì che secondo quelle legislazioni si considerino come materia della giurisdizione ordinaria questioni che da noi tali non si riguardano, e viceversa pertinenti alla giurisdizione amministrativa altre che noi consideriamo come proprie del giudice comune»
.
Tant’è che, a distanza di otto mesi dall’istituzione, con una certa lentezza e fatica, giunse a pubblicazione la norma con cui si provvedeva a regolamentarne il funzionamento: con il Regio decreto n. 1049 del 22 luglio 1920 venne scartata la soluzione più scontata – quella di estendere l’applicazione delle procedure in vigore nella Quarta e Quinta Sezione –, proprio in considerazione del fatto che il rapporto tra gli organi del cessato regime e quello che andava sostituendosi presentava «delle differenze troppo sostanziali ed una deviazione assai spiccata dai criteri basilari sui quali detti organi si fondavano e dai quali erano regolati»
. Anche il parere espresso sull’argomento dal Consiglio di Stato rifletteva su questi punti, consigliando di trovare un giusto equilibrio tra la natura del nuovo collegio e i diritti sostanziali dei quali la procedura costituisce ineluttabile presidio. Nacque un procedimento ad hoc, figlio della specialità e dell’ibridismo della Sezione stessa, la cui «procedura da osservarsi in sede giurisdizionale [era] regolata, secondo l’indole della controversia, dalle leggi ed ordinanze del cessato regime»
, con poteri istruttori e d’ufficio estremamente densi ed incidenti, uno specifico obbligo generalizzato di sentire le parti interessate
, oltre a pregnanti poteri decisori della Corte che, nell’annullare per vizi procedimentali o nel merito un provvedimento, contestualmente poteva anche ordinare all’Amministrazione di reintervenire in argomento, conformandosi ai principi e ai criteri di diritto esposti nella decisione. La delicatezza del tema, d’altro canto, era percepita pure a livello politico, nel (non celato) timore di lasciare troppe controversie giuridiche – e conseguentemente troppe tensioni sociali – senza soluzioni e con strascichi poco utili alla ricomposizione post bellica. Nel tentativo di limitare le eccezioni di incompetenza, un promemoria dell’Ufficio Centrale per le Nuove Provincie
 datato 12 agosto 1920 – a poche settimane, quindi, dall’entrata in vigore del Regio decreto n. 1049 per il funzionamento della Sezione – sottolineava, quale elemento peculiare, il momento della presentazione in base alle leggi del cessato regime e stabiliva che la competenza «doveva essere determinata non dalla data delle leggi sull’applicazione delle quali doveva essere giudicato, ma dall’ammissibilità del ricorso ai tribunali supremi secondo le leggi e norme che fissavano la competenza di questi tribunali. In altre parole, in tutti quei casi in cui sotto il vecchio regime sarebbe stato ammissibile il ricorso contro un provvedimento di quell’autorità che oggi funge in sostituzione delle autorità austriache»
. 
Neppure troppo velatamente, dietro questi artifizi procedurali, si riverbera il ben più ampio disegno di Francesco Salata, tutto proteso a preservare le peculiarità locali a scapito di frenesie assimilatrici ed uniformatrici dall’impatto pratico assai rischioso e sconveniente. Giurista, storico e politico, l’istriano Salata può ben essere considerato il vero e proprio deus ex machina
 del passaggio istituzionale delle province nordorientali sotto la sovranità italiana all’indomani della conclusione della Grande Guerra. Non a caso, infatti, al momento dell’istituzione della Sezione provvisoria fu speso proprio il suo nome per la presidenza, data la profonda conoscenza dei meccanismi amministrativi e legislativi locali; funzione che, comunque, non ebbe ad esercitare effettivamente
, in quanto incompatibile – per ruolo e tempo a disposizione – con i delicati incarichi già affidatigli dal Presidente del Consiglio Nitti come responsabile dell’Ufficio Centrale per le Nuove Provincie
 e consulente nelle trattative di pace per la definizione dei confini.
III. LA FATICOSA TRANSIZIONE VERSO LA NORMALITA’
Conscio delle profonde differenze esistenti, uno dei maggiori pericoli che Salata temeva di dover affrontare, riguardava certamente la gestione di quel interlocutorio periodo di transizione tra la fine del conflitto e l’effettivo insediamento della piena sovranità italiana, con il lento ritorno alla regolarità economica ed istituzionale. 
I normali rapporti costituzionali tra i vari organi supremi dello Stato avevano, infatti, vissuto una prima fondamentale fase di alterazione, agli albori del conflitto mondiale, con la legge 671 del 22 maggio 1915, con cui si erano delegate le funzioni proprie del Parlamento al Re e all’Esecutivo, che accentravano così la piena sovranità, divenendo arbitri «delle libertà e della vita dei cittadini»
. Durante lo stato di guerra, pertanto, il Governo era legittimato a compiere tutta una serie di atti usualmente a lui interdetti, con poteri straordinari difficilmente sindacabili da parte del potere legislativo ed estrinsecabili, in linea generale, nei confronti di qualsiasi materia o attività su cui, in tempo di pace, si sarebbe tendenzialmente potuto esprimere unicamente il Parlamento
. Proprio in virtù di questo potere, venne deciso che durante la prima e delicata fase dell’occupazione bellica
 – quando, cioè, a seguito di vittoriose operazioni militari il territorio dello Stato occupato passa sotto l’effettivo controllo dello Stato occupante, traducendosi nell’idoneità dell’apparato statuale dell’occupante a far valere il suo imperio entro un determinato territorio
 – fossero le autorità militari e lo Stato Maggiore dell’Esercito a gestire, oltre ai compiti normalmente affidatigli, «la cura dell’organizzazione dei servizi civili e dell’ordinamento transitorio»
, attraverso potestà regolamentari assolutamente eccezionali. La delicatezza della gestione di questi momenti era ben manifesta al potere politico, conscio dell’esigenza contingente di garantire l’ordine pubblico e la ripresa dei servizi essenziali per i cittadini, e al contempo consapevole che il processo di annessione al Regno d’Italia dovesse avvenire in modo rapido e nel rispetto delle particolarità sociali e giuridiche del territorio
. Vero e proprio snodo tra il potere civile e quello militare era la figura del Segretariato Generale per gli Affari Civili – «organo centrale dell’autorità politico-amministrativa dei territori soggetti ad occupazione militare, alle dirette dipendenze del Comando Supremo, con funzioni eminentemente esecutive e consultive e dotato di ampie facoltà di intervento in ogni settore della vita pubblica»
 – da cui dipendeva, in buona sostanza, la gestione e il recupero dell’ordinaria amministrazione dei territori volta per volta acquisiti. L’ibridismo tra potere militare e potere civile, tra funzioni militari e competenze civili si rifletteva pure nella gestione periferica, con la nomina di governatori militari e l’istituzione di commissari civili, «in qualità di sottoprefetti come autorità politico-amministrativa decentrata alle dipendenza dei Governatorati, in luogo dei Capitanati distrettuali dell’ordinamento austriaco»
. 

La successiva fase post bellica fu ancor più aggrovigliata dal lungo attendere delle deliberazioni parlamentari con cui si andavano approvando i trattati di pace conclusi con le nazioni vinte, avvenute nell’autunno del 1920
; ne risultò un prolungamento della situazione di transitorietà, de facto tale da rendere ogni soluzione giuridica adottata ancor più precaria ed occasionale
. La fusione con il Regno d’Italia venne quindi affidata all’Ufficio Centrale per le Nuove Provincie e, con competenze spesso sovrapponibili, al Ministero per le Terre Liberate dal nemico
. Agli occhi del legislatore, il primo organo, istituito presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, doveva prodigarsi per fondere la legislazione e le istituzioni del vecchio impero con quelle italiane
; il secondo, con una competenza geograficamente limitata, rispondeva all’esigenza di raccordare gli interventi e la ripresa dei lavori delle Amministrazioni pubbliche del Trentino e della Venezia Giulia.   
Dal punto di vista prettamente legislativo, bisogna attendere addirittura il 1923 e la legge n. 26 del 7 gennaio per giungere ad una situazione di generale normalità. Tale norma, infatti, prevedeva formalmente che soltanto a partire da quel momento ogni legge nazionale avrebbe avuto efficacia eo ipso anche nelle Nuove Province; mentre, prima di quella data – come esplicitamente imponeva l’articolo 6 del decreto legge n. 1269 del 31 agosto 1921 – era disposto che «le leggi e i decreti emanati successivamente all’annessione e da emanarsi in seguito in cui non si contenesse una espressa statuizione in ordine alla loro entrata in vigore nelle Nuove Provincie, non avessero efficacia nelle stesse»
. Stesso iter, è bene sottolineare, già precedentemente adottato nel 1920 anche per lo Statuto Albertino, che «non potrebbe trapiantarsi nelle Provincie annesse con efficacia maggiore di quella che le singole sue parti abbiano oggi praticamente al di qua del vecchio confine. Per quelle parti che leggi del Regno hanno sostituito, queste leggi non devono intendersi automaticamente estese senza un atto formale di Governo, che per le varie materie tale estensione pronunzi e ne detti le norme di transizione e di coordinamento».

Anche da una così breve e riassuntiva ricostruzione della complessa evoluzione istituzionale subita dalle Terre Redente, emerge il disagio per una situazione schizofrenica dai risvolti difficilmente gestibili. Stretta tra un potere di fatto
 e le resistenze – fortemente localistiche – dei retaggi imperiali
, nel solo volgere di un quinquennio, una pluralità di organi e fonti legislative risultarono stratificate o sommate, creando un forte disagio ed un clima di incertezza nei rapporti giuridici. Bandi militari, ordinanze commissariali, norme particolari o leggi eccezionali erano tutte frutto di un pluralismo giuridico figlio di esigenze politiche contingenti, ma che al contempo rendevano macchinosa la ripresa regolare della vita sociale ed economica, nonché la definizione di un assetto omogeneo tra le nuove e le vecchie province. 
Tale particolarismo normativo
 si tradusse in un delicato problema pratico, in quanto l’aumento – in modo esponenziale, come si è avuto modo di delineare, dal 3 novembre del 1918 – di disposizioni di matrice italiana lasciava senza alcuna tutela giuridica i cittadini, inerti e privi di protezione di fronte alla Pubblica Amministrazione, ormai arbitra di applicare discrezionalmente tutta una serie di provvedimenti
. 
Sembra quasi inutile sottolineare come tale convulsa situazione rifondesse le proprie problematicità, in special modo, sugli equilibri della giustizia amministrativa.
Il dato letterale della legge istitutiva della Sezione de quo del Consiglio di Stato – la definizione dei ricorsi pendenti in base alle leggi ed alle norme del cessato regime –, infatti, creava un imbarazzante vuoto di controllo giurisdizionale
, tanto che era emersa una prassi per cui venivano respinti «per incompetenza tutti i ricorsi o gravami…in materia di valuta e in altre materie regolate…dalle nuove norme emanate unicamente per le nuove Provincie»
. Il disagio, sia da parte dei Consiglieri di Palazzo Spada che della Presidenza del Consiglio, subito investita della vicenda, fu forte e sentito: «l’impressione che farà nelle nostre provincie la notizia che questa Sezione non avrà nessuna ingerenza in tutte le questioni regolate dalle disposizioni prese dopo l’occupazione, ed ancor più l’apprendere che per tal modo in tutte le questioni riflettenti la regolazione della valuta, le locazioni e conduzioni, le questioni finanziarie, oggi non esista la possibilità di presentare un rimedio di legge contro le decisioni delle autorità amministrative, e che forse non ci sarà in genere la possibilità di ricorrere contro tali decisioni, questa impressione, dico, sarà tutt’altro che favorevole a disporre gli animi di una critica benevola»
. La logica conseguenza dell’applicazione di questo criterio giuridico – e lo si desume bene dai resoconti della «lunga discussione»
 tra il Presidente Perla, i Consiglieri di Stato Bezzi e Cavalcabò, Nitti e lo stesso Salata – era la presenza di una chiara disuguaglianza giuridica, per cui situazioni legiferate da norme austriache potevano trovare un giudice proprio nella Sesta Sezione, mentre alle medesime circostanze, nei cui confronti era intervenuta la legislazione italiana, non soccorreva alcun ristoro giurisdizionale. 
L’esigenza di certezza dei rapporti giuridici imponeva una pronta uscita da questa empasse, anche e soprattutto per non prestare il fianco alle critiche centralistiche e ai malumori delle popolazioni delle Nuove Province, che vedevano svanire in lunghi dibattiti parlamentari le prerogative precedentemente godute: con decreto legge n. 933 del 2 luglio 1921, infatti, venne esteso l’ambito di competenza della Sesta Sezione «senza alcun riguardo all’origine delle norme di cui si denunciasse la violazione»
, prevedendo, così, che si potessero dirimere anche le controversie sorte dopo l’annessione. 
Con questo nuovo carattere, ossia con l’ampliamento ad ogni controversia che si fondasse su «provvedimenti emessi dalle autorità amministrative delle Nuove Provincie in applicazione delle norme legislative emanate dagli organi dello Stato italiano all’uopo competenti»
, per circoscrivere l’ambito della Sezione temporanea non ci si riferiva più alla provenienza delle norme di cui si denunciava la violazione, ma si dava effettivamente origine ad una nuova e perfetta giurisdizione speciale (oltre a quelle già esistenti e attribuite alla IV e alla V Sezione). La stessa Sezione acquisiva pertanto «competenza materiale esclusiva e piena, sebbene limitata territorialmente»
. 
A corollario, logica conseguenza fu la previsione di un’Adunanza Plenaria a composizione mista – formata, oltre che dal Presidente, sia da membri delle Sezioni permanenti e che da elementi di quella provvisoria – con il preciso compito di dirimere questioni in punto di diritto eventualmente tra loro difformi e, soprattutto, risolvere conflitti positivi o negativi di giurisdizione che potevano sorgere la tra Quarta, la Quinta e la Sesta Sezione
.

Più delicata appare la nuova soluzione adottata per la gestione della funzione consultiva: la conduzione di questo compito risultò, fin dal principio, affatto peculiare, in quanto «l’esperienza istituzionale austriaca non prevedeva organi con funzioni consultive assimilabili al Consiglio di Stato»
, né compiti simili erano previsti genericamente in capo alle magistrature apicali. Con il decreto istitutivo del 1919 si era deciso di affidare alla Sesta Sezione la redazione di ogni parere che riguardasse gli «affari concernenti le Nuove Provincie del Regno, qualunque [fosse] l’oggetto»
. A favore di questa attribuzione aveva certamente contribuito la preparazione sul diritto austro-ungarico e la conoscenza delle esigenze territoriali dei componenti della Sezione temporanea. Si erano, però, sottovalutate molteplici controindicazioni, in primis la circostanza di dover sottoporre a parere disposizioni che successivamente i medesimi consiglieri avrebbero dovuto valutare in termini di legittimità, una volta proposto un ricorso giurisdizionale
. Soprattutto, non era stata presa in giusta considerazione l’incapacità di offrire una lettura d’insieme del dato amministrativo, mettendo a rischio l’apporto qualitativo fornito, «giacché mancherebbe la conoscenza di tutto il meccanismo amministrativo, l’esperienza, la prontezza, l’affiatamento, l’intuito sicuro che si acquistano solo da coloro per cui la funzione consultiva è missione assidua e quotidiana di tutta la vita»
. Tali qualità non potevano difettare ai membri delle sezioni usualmente competenti, cui, però, si aggiungeva il provvido apporto di un componente della Sezione transitoria, nel tentativo di realizzare un compromesso tra le istanze uniformatrici e quelle isolazionistiche. 
Dal disegno che emerge da questa nuova impostazione offerta dal legislatore del 1921 consegue un mal funzionante ibridismo, all’interno del quale veniva sostanzialmente ad esaurirsi il progetto stesso della Sesta Sezione: da organo nato per applicare diritto e procedura straniera, esso andava acquisendo funzioni e competenze pure su quel diritto italiano prodotto ad hoc per le Nuove Province e creando, al contempo, una confusione giuridica ed un’incapacità nella efficace gestione della transizione. 
Tanto che, per ritrovare normalità, di li a poco furono costretti a chiudere la Sezione stessa, a sostanziale dimostrazione dell’insuccesso di quell’esperienza giuridica. 
IV. IL BILANCIO DI UN’ESPERIENZA: L’INCONTRO TRA DUE MONDI DISTANTI
Nel breve volgere di ventisette mesi, infatti, la vicenda della Sesta Sezione – rispettando (elemento non così frequente nella storia istituzionale italiana) quel carattere di provvisorietà con cui era stata istituita – andava esaurendosi: nel gennaio del 1923 si provvedeva ad estendere la normativa sostanziale e le regole di giustizia amministrativa anche alle Nuove Province, uniformando, così, in tutta la Penisola i comportamenti della burocrazia e i rimedi di tutela processuale previsti. 
Pur tra gli encomi, la fase transitoria della Sezione si chiudeva come un esperimento non troppo riuscito e zoppicante. A prescindere dai rilievi statistici non perfettamente coincidenti
 e dalla buona volontà e dall’impegno dei giudici che vi prestarono servizio, l’esperienza rimane, invero, il fallimento di uno spurio incontro tra due modelli tra loro probabilmente non modulabili, e una palestra di quelle riforme amministrative e di quel decentramento spesso promesso e mai concretizzato. 
Immancabilmente, era sempre Filippo Vassalli ad evidenziare le storture dell’impianto venutosi a creare. Le sue riflessioni partivano dall’introduzione del ricorso straordinario al Re con l’articolo 4 della citata legge del 1921. A suo dire, tale importazione realizzava un cortocircuito inevitabile: l’utilizzo di questo istituto, «com’è noto, è consentito “contro la legittimità di provvedimenti amministrativi”, è, cioè, rimedio parallelo al ricorso alla Sezione IV “per incompetenza, per eccesso di potere o per violazione di legge”…implica[ndo] necessariamente l’estensione alle nuove provincie del principio fondamentale del nostro diritto pubblico, costituito dall’art. 2 della legge 20 marzo 1865 all. E»
. Da questa implicita estensione derivavano conseguenze che aprivano a più d’un interrogativo. Precisamente, mentre con il testo istitutivo del 1919 la Sesta Sezione aveva ereditato integralmente la competenza delle supreme magistrature austriache – e «quindi poteva decidere in materia di diritti subiettivi tutte le volte che dei diritti medesimi conoscevano le ricordate magistrature»
 –, col secondo decreto «consapevolmente o no, il principio fondamentale dell’art. 2 della legge del contenzioso amministrativo sarebbe penetrato» nelle nuove provincie, contraendo di fatto la competenza della stessa Sesta Sezione, in quanto escludeva «tutte le cause nelle quali si faceva questione di un diritto civile o politico, e rispettivamente si sia estesa alla protezione degli interessi legittimi a sensi dell’art. 22 della legge sul Consiglio di Stato»
. Il Vassali chiudeva malinconicamente la sua arguta ricostruzione, prospettando l’alternativa d’esser di «fronte a una legge a cui non corrisponde un contenuto o a un contenuto a cui non corrisponde la forma legislativa»
.
Ampliando la prospettiva, il periodo successivo alla fine della Grande Guerra, infatti, se aprì uno squarcio all’interno della dottrina civilistica e penalistica con l’inizio di una vera e propria fase di frenesia codificatoria
, lasciò totalmente inascoltate – come, d’altronde, era già avvenuto anche con la precedente annessione del Veneto nel 1866 – le voci riformiste che ambivano a sfruttare l’esempio austro-ungarico per ridisegnare i rapporti tra centro e periferia. I lunghi strali e le veementi orazioni dei deputati e dei giuristi trentini e triestini
 non riuscirono ad incidere in alcuna riorganizzazione pratica, facendo, anzi, al contempo perdere ai territori della Nuove Province prerogative e funzioni – tra tutte, quella di legiferare
 – prima con vanto godute ed ampiamente impiegate.  
A ciò si aggiunga che il paragone con il sistema austriaco aveva messo ancor più in evidenza il tortuoso e complesso percorso della storia della giustizia amministrativa dell’Italia unitaria, irto di conflitti e di contraddizioni al tempo non ancora del tutto sopiti. Rimaneva sullo sfondo, infatti, il delicato problema del potere amministrativo, tra lo statuto privatistico e quello pubblicistico, e il suo stretto legame con le situazioni giuridiche soggettive del cittadino. Nel rapporto tra autorità e libertà e tra legalità e discrezionalità si giocavano tutta la costruzione della specialità del diritto amministrativo e, conseguentemente, le concrete potenzialità di movimento degli apparati pubblici. Nel Regno d’Italia, l’espansione della tutela giurisdizionale nei confronti della Pubblica Amministrazione a cavallo tra XIX e XX secolo condusse ad una sempre maggiore polarizzazione del rapporto tra interesse legittimo e diritto soggettivo, restringendo l’ambito di applicazione di quest’ultimo, fino a ritenerlo sostanzialmente irrilevante di fronte all’utilizzo degli strumenti imperativi ed autoritativi
. Il meccanismo dell’annullamento dell’atto amministrativo si andava affermando come l’unico scudo a garanzia del singolo, assicurando, al contempo, una concezione rigidamente liberale dello Stato e mantenendo la differenza tra l’amministrare e il giudicare. 
In tale contesto, le suggestioni della dottrina mitteleuropea sulla struttura dei diritti pubblici soggettivi potevano affascinare
, ma non avevano ormai più la forza di attecchire la via, tutta precipuamente italiana, che si stava delineando: infatti, ove accolta questa impostazione, la tutela offerta dal giudicato amministrativo sarebbe stata completa ed assoluta, con la possibilità di sostituire il provvedimento con un altro corrispondente alle pretese del privato
, quando, invece, l’unico apprezzamento possibile poteva risiedere nella sua legalità oggettiva. Di conseguenza, lo schema austriaco era ammirato ma, simultaneamente, rigettato, in quanto incompatibile nei suoi presupposti, poiché in quel sistema «non solo l’interesse, ma anche il diritto vada confuso in un unico ordine di giurisdizione amministrativa»
. In Italia, il controllo dell’azione amministrativa si costruì rigidamente attraverso un parametro di legalità svolto da un giudice-funzionario: di fronte ad un provvedimento autoritativo, il cittadino non poteva opporre un diritto soggettivo, bensì una tutela minore – incompleta – e circoscritta al potere di annullamento dell’atto illegittimo
. 
Al di la dei proclami ideologici, la via italiana si strutturò attraverso un percorso suo proprio, un intreccio di suggestioni straniere – francesi e inglesi, belghe, prussiane ed austriache – e di contingenze storiche peculiari, di fortune ideologiche e di resistenze istituzionali che fondavano le radici addirittura negli ordinamenti pre-unitari
. Tale particolarissimo percorso fu certamente segnato dalla scelta di non rinnegare il modello del giudice unico scaturito dal portato costituzionale emerso dalle scelte del legislatore del 1865. Si impose, così, una strada nazionale, nei cui confronti le comparazioni con le opzioni straniere potevano risultare utile cartina al tornasole per evidenziare disfunzioni o manifestare la presenza di modelli alternativi, con poca capacità, però, di incidere concretamente o di apportare utili migliorie. Nella schema strutturale italiano rimase intangibile la libertà di movimento dell’amministrazione, estrinsecabile attraverso la discrezionalità del potere: tale impostazione aveva prodotto quale riflesso dottrinale la mancata classificazione della Quarta Sezione come giurisdizione e la conseguente esigenza di definire il riparto tra questa e il Giudice ordinario attraverso il ricorso al criterio – di chiara matrice pandettistica e romanistica – della distinzione tra il petitum e la causa petendi
, che vedeva proprio in due romanisti – Vittorio Scialoja e l’allievo Oreste Renelletti – i primi costruttori di questo espediente esegetico
.
Le scelte crispine, infatti, non avevano fatto altro che confermare l’assetto precedente, fondato sul binomio diritto soggettivo e giurisdizione, e il «modo confuso con cui si approdava alla definizione della competenza della IV Sezione»
 offriva amplissima possibilità di manovra alla dottrina e alla giurisprudenza, lasciando molti punti interrogativi privi di tangibile risposta. E tali spazi vuoti vennero consapevolmente riempiti dall’ingegno della scienza giuridica e dalla creatività dei giudici che, lentamente e con strade non sempre lineari, approdarono alla definitiva «conquista della specialità amministrativa e alla definizione di quella centrale morfologia giuridica che è l’interesse legittimo». Il diritto amministrativo, a cavallo del nuovo secolo, divenne a pieno titolo il diritto comune della burocrazia e delle amministrazioni, con un proprio statuto giuridico capace di interpretare i bisogni collettivi. L’atto amministrativo, dotato di caratteri quali l’esecutorietà, l’intangibilità e l’imperatività
, emerse come lo strumento principe con cui il potere pubblico poteva manifestare la propria autorità e supremazia. In tale contesto, per l’appunto, l’interesse legittimo si mostrava come il simbolo della centralità della discrezionalità amministrativa e lo strumento con cui le istanze soggettive individuali erano costrette a fermarsi ed arretrare davanti all’autonomia costituzionale e alla forza, intrinseca e quasi ontologica, della Pubblica Amministrazione. 
Era inevitabile, pertanto, che il tortuoso e peculiare percorso italiano rimanesse immune da qualsiasi concreta possibilità di imitazione ed importazione di modelli esteri. Neppure quello austriaco – come, tra l’altro, auspicato a suo tempo da Marco Minghetti, chiaramente in chiave di polemica politica contro la soluzione spaventiana
 –, in quanto il sindacato di legittimità sugli atti, secondo la costruzione prevista dal Verwaltungsgerichtshof e dalla legge del 1875
, era riferibile unicamente – come si ha avuto modo anche di segnalare nella giurisprudenza in precedenza riportata – sui diritti, che per la normativa italiana rimanevano di competenza e mero affare del giudice ordinario. 
La scelta del legislatore italiano di rimanere ancorato alla giurisdizione unica e di adottare un sistema costruito tutto attorno al concetto di interesse legittimo e alla supremazia della personalità e dell’autorità statuale nei confronti della libertà del singolo, inevitabilmente rese impermeabile una riflessione su un eventuale ricorso concreto al disegno istituzionale austriaco, facendo diventare al contempo «scarsamente comunicabili le esperienze che proprio a partire da quell’ordinamento si stavano realizzando»
. 
La dottrina italiana, con l’inizio del Novecento, compì una torsione pubblicistica, anche figlia delle decisioni operate dal legislatore, che la allontanarono dalle opzioni teoriche e dogmatiche austriache, dove contestualmente si stava scegliendo una strada volta a giurisdizionalizzare l’attività degli apparati pubblici attraverso l’introduzione di una legge generale sul procedimento amministrativo: «a questo punto potrebbe venire il sospetto che la tendenza consolidata della letteratura italiana ad emarginare dal discorso giuspubblicistico e a “relegare” nelle pagine di filosofia del diritto e di teoria generale quella Scuola di Vienna che costituisce l’evoluzione principale delle esperienze maturate già negli ultimi decenni dell’Ottocento in margine all’ordinamento austriaco di giustizia amministrativa possa derivare anche da quella lontana, mancata ricezione»
.
Da quanto ricostruito, appare chiaro come le analogie tra i due percorsi di giustizia amministrativa, al di là dei proclami e delle considerazioni di forma, risultassero oggettivamente poche ed inconciliabili. 
A prescindere dai meriti concreti – certamente legati ad aver favorito l’integrazione delle Nuove Province nel Regno in un momento storico estremamente delicato –, il sostanziale oblio che la dottrina ha espresso nei confronti della Sesta Sezione può di certo spiegarsi attraverso questa incomunicabilità di fondo dei due modelli, nel procedere su due binari paralleli e vicini, ma certamente non sovrapponibili. 
� «Comunque non ritengo ammissibile che si sia voluto far dipendere la competenza dalla legge da applicarsi e non dalla materia da pertrattarsi, perché ciò costituirebbe un’anomalia giuridica. Già de lege lata ritengo quindi che si possa provvedere affinché non si ritragga l’impressione veramente strana che ha fatto almeno sulla mia persona l’idea che questa Sesta Sezione debba essere una specie di curiosità giuridica [corsivi miei]», in Archivio Centrale dello Stato (d’ora innanzi A.C.S.), Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ufficio delle Nuove Provincie (1919 – 1925), busta 128, allegato al promemoria sul Consiglio di Stato del 12 agosto 1920.


� È Filippo Vassalli che cita addirittura Virgilio per ricordare come sia urgente rimediare alla caotica situazione giuridica che si è venuta a creare, in Id., Problemi della unificazione giuridica, in «Rivista di Diritto Civile», vol. XV, 1923, pag. 45.


� Sull’incidenza della figura di Silvio Spaventa nella costruzione del sistema della giustizia amministrativa italiana la bibliografia è amplissima e i limiti dimensionali di questo contributo impongono un semplice richiamo generale ai datati, ma sempre validi, M. Nigro, Silvio Spaventa e la giustizia amministrativa come problema politico, in «Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico», vol. XX, 1970, pag. 715 – 763 e G.M. Chiodi, La giustizia amministrativa nel pensiero politico di Silvio Spaventa, Bari, Laterza, 1969.


� Su Raffaele Perla, come in generale su tutti i magistrati amministrativi che nel prosieguo del presente scritto si andranno a menzionare, basilare punto di riferimento oggi è la poderosa opera, curata da Guido Melis, sulle figure dei giudici di Palazzo Spada dall’Unità alla proclamazione della Costituzione Italiana. Nel nostro caso, G. D’Agostini, Perla Raffaele (ad vocem), in Il Consiglio di Stato nella storia di Italia. Le biografie dei magistrati (1861 – 1948), a cura di G. Melis, Milano, Giuffrè, 2006, Tomo I, pag. 579 – 588.


� Inaugurazione della Sezione provvisoria (VI) per le nuove provincie del Regno, estratto dal verbale di adunanza del 14 dicembre 1920, in Annuario del Consiglio di Stato (1920), Roma, Tipografia Ed. delle Mantellate, 1921, pag. 26.


� Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ufficio Centrale per le Nuove Provincie, Indice alfabetico e cronologico delle leggi e dei decreti emanati per le nuove provincie del Regno (1919 – 1921), Roma, Stamperia Reale di Roma, 1922, pag. 14.


� Basti comparare le date delle decisioni raccolte da G. Semeraro, La giurisprudenza della VI Sezione per le nuove provincie del Regno negli anni 1920 – 1921: massimario critico, Città di Castello, Tip. Unioni arti grafiche, 1922, pag. 24 – 96.


� Sull’argomento, accurata ricostruzione storiografica è certamente quella svolta da E. Capuzzo, Dal nesso asburgico alla sovranità italiana. Legislazione e amministrazione a Trento e Trieste (1918 – 1928), Milano, Giuffrè, 1992, pag. 189 – 215. Tutta l’opera appare, comunque, utile per la descrizione e la comprensione del panorama istituzionale dell’epoca. Altri brevi riferimenti in G. D’Agostini, Sezione VI (dicembre 1919 – gennaio 1923), in Il Consiglio di Stato nella storia di Italia, cit., Tomo II, pag. 2344 – 2345 e A. Giovannelli, Salata Francesco (ad vocem), ivi, Tomo I, pag. 1191 – 1207. Nel prosieguo del testo verranno citati opere ed autori – spesso protagonisti in prima persona – che si sono occupati del tema. In letteratura giuridica l’argomento non ha mai destato particolare interesse: si notino gli scarni – e non sempre precisissimi – riferimenti presenti nelle voci enciclopediche o nei manuali all’epoca più in uso: E. Guicciardi, Consiglio di Stato, in «Nuovo Digesto Italiano», vol. III, 1938, pag. 902; U. Borsi, La giustizia amministrativa, Padova, Cedam, 1930, pag. 129 – 131; G. Landi, Consiglio di Stato (storia), in «Enciclopedia del Diritto», vol. IX, 1961, pag. 305. 


Recentemente è tornato sull’argomento il consigliere Domenico La Medica, La VI Sezione “provvisoria” del Consiglio di Stato (1919 – 1923), in «Giurisprudenza Italiana», vol. CLXI, 2009, pag. 261 – 264. 


È stato pubblicato, invece, quando ormai questo saggio era già in fase di bozza, il lavoro di Francesco Verrastro, Il Consiglio di Stato e le “nuove province”: la VI Sezione dal dicembre 1919 al gennaio 1923, in Il Consiglio di Stato: 180 anni di storia, Bologna, Zanichelli, 2011, pag. 221 – 236.


� Inaugurazione della Sezione provvisoria, cit., pag. 24.


� La letteratura è vasta sull’argomento. Qui si rinvia semplicemente al classico C. Ghisalberti, Unità nazionale e unificazione giuridica in Italia, Roma – Bari, Laterza, 2002.


� V.E. Orlando, Regno d’Italia (formazione del), in «Nuovo Digesto Italiano», vol. XVIII, 1939, pag. 236 – 239 (la citazione a pag. 237).


� «Considerato così lo Statuto anche per le terre redente siccome il “vincolo d’indissolubile affetto” tra la Corona e il popolo, siccome la “legge fondamentale perpetua ed irrevocabile della Monarchia”, questa superiore significazione sovrasta e insieme consente il proposito manifesto dalla nuova legge di annessione, per un coordinamento di questa, come di ogni altra legge del Regno, con la legislazione vigente nei territori annessi e per il rispetto delle loro particolari autonomie provinciali e comunali»: La Relazione al Re e i decreti per la pubblicazione della Statuto riportata da Francesco Salata, Per le nuove provincie e per l’Italia: studi e scritti con note e documenti, Roma, Stabilimento Poligrafico per l’amministrazione della guerra, 1922, pag. 266. 


� Si leggano le riflessioni di S. Romano, I Caratteri giuridici della formazione del Regno d’Italia, in «Rivista di Diritto Internazionale», vol. VI, 1912, pag. 345 – 367. Altra ricostruzione giuridica – rimasta appunto minoritaria – è ascrivibile al pensiero di Dionisio Anzillotti, assertore della preminenza del dato politico ottenuto dallo svolgimento dei plebisciti, che teorizza una fusione tra le varie realtà istituzionali della penisola, in Id., La formazione del regno d’Italia nei riguardi del diritto internazionale, in «Rivista di Diritto Internazionale», vol. VI, 1912, pag. 1 – 32. Di stretta applicazione del metodo giuridico la lettura offerta da Vittorio Emanuele Orlando, per cui «la L. 17-III-1861 è la registrazione giuridica del fatto storico. Il senso dell’atto esclude, ripetiamo, ogni possibilità di equivoco: si vuole e si afferma che un nuovo Stato è sorto», in Id., Regno d’Italia (formazione del), cit., pag. 239. Una panoramica completa dello stato generale della dottrina sull’argomento è rintracciabile in P. Biscaretti di Ruffia, Problemi antichi e nuovi circa la natura giuridica del «procedimento di formazione» dello Stato italiano, in «Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico», vol. XII, 1962, pag. 3 – 21.


� F. Salata, Il nuovo governo e le nuove provincie, in «Le Nuove Provincie: rivista mensile», vol. I, fasc. 3, 1922, pag. 25. Sull’impatto del periodico e del suo ideatore, F. Salimbeni, L’inchiesta sulle Terre liberate e redente nella storiografia giuliana. Francesco Salata e la rivista “Le Nuove Provincie”, in Camera dei Deputati – Archivio Storico, Commissione parlamentare d’inchiesta sulle terre liberate e redente, vol. I, Saggi e strumenti di analisi, Roma, 1991, pag. 625 – 672.


� F. Salata, Il nuovo governo, cit., pag. 25 – 26.


Per una descrizione del sistema politico e amministrativo del Regno Lombardo Veneto basti il richiamo a M. Meriggi, Il Regno Lombardo-Veneto, in Storia d’Italia, vol. XVIII, tomo II, Torino, Utet, 1987. Agli inizi del Novecento, ricostruisce le istituzioni austriache nei territori lombardi e veneti, offrendone un panorama sostanzialmente positivo, il classico A. Sandonà, Il Regno Lombardo-Veneto: 1814 – 1859. La costituzione e l’amministrazione. Studi di storia e di diritto, con la scorta degli atti ufficiali dei dicasteri ufficiali di Vienna, Milano, Cogliati editore, 1912. Propone, invece, un quadro più realistico, mettendo l’accento su quanto poco o nulla si fosse preservato dell’esperienza precedente, spazzata via dall’uniformismo amministrativo piemontese, U. Pototschnig, L’unificazione amministrativa delle provincie venete, Vicenza, Accademia olimpica, 1967.


� P Ziller, Le nuove province nell’immediato dopoguerra. Tra ricostruzione e autonomie amministrative (1918 – 1922), in Miscellanea di studi in onore di Giulio Cervani per il suo LXX compleanno, a cura di F. Salimbeni, Udine, Del Bianco editore, 1990, pag. 243 – 274. Ancora, M. Udina, L’estinzione dell’Impero austro-ungarico nel Diritto internazionale, in «Il Foro delle Nuove Provincie», vol. IV, 1925, pag. 195 – 291.


� F. Vassalli, Della legislazione di guerra e dei nuovi confini del diritto privato, in «Rivista del Diritto Commerciale», vol. XVI, 1918, pag. 1. Sul pensiero del giovane Vassalli, si legga P. Grossi, Il disagio di un 'legislatore' (Filippo Vassalli e le aporie dell'assolutismo giuridico), ora anche in Id., Nobiltà del diritto. Profili di giuristi, Milano, Giuffrè, 2008, pag. 415 – 445.


� Così continua: «Laddove la legislazione austriaca (omissis)…sia da giudicarsi migliore della nostra, sarebbe falsissimo e deplorevole nazionalismo il proporsi di regalare ai fratelli redenti un sistema legislativo peggiore di quello che ha regolato finora i loro rapporti. In questo caso un sano amore di patria dovrà piuttosto consigliare al legislatore un procedimento inverso, consistente nel prendere il buono dove si trova», in G. Brunetti, Le condizioni impossibili e illecite nei testamenti secondo il Codice Civile Italiano e il Codice Civile Austriaco, «Archivio Giuridico Filippo Serafini», vol. IV (intera coll. vol. LXXXVIII), 1922, pag. 181 – 205 (citazione a pag. 181).


� La Direzione, Manifesto-Programma, in «Il Foro delle Nuove Provincie», vol. I, 1922, pag. 1.


� Il ruolo e la figura di Vittorio Scialoja nelle Reali Commissioni istituite in questo periodo è riassunto in R. Bonini, Disegno storico del diritto privato italiano (dal Codice Civile del 1865 al Codice Civile del 1942), Bologna, Patron, 1996, pag. 39 – 74.


� V. Scialoja, I problemi dello Stato italiano dopo la guerra, Bologna, Zanichelli, 1918, pag. 301.


� F. Salata, Unificazione e autonomie nelle nuove provincie. Dal discorso inaugurale della seconda sessione della commissione consultiva centrale, in «Le Nuove Provincie: rivista mensile», vol. I, fasc. 2, 1922, pag. 13.


� Data la sede, basti un rinvio al recente G. Cazzetta, Scienza giuridica e trasformazioni sociali. Diritto e lavoro in Italia tra Otto e Novecento, Milano, Giuffrè, 2007.


� Un argomento, quello della delega in caso di guerra, che ha appassionato il dibattito giuridico dell’epoca, vedendo coinvolti molteplici esponenti della dottrina e le più rilevanti riviste in circolazione; in questa sede si segnala, S. Galgano, Contributi alla dottrina delle delegazioni legislative, in «Rivista di Diritto Civile», vol. XII, 1920, pag. 1 – 56; G. Segrè, Sul disegno di legge circa le norme per il passaggio dallo stato di guerra allo stato di pace, in «Rivista del Diritto Commerciale», vol. XVIII, 1920, pag. 66 – 88.


L’equilibrio tra Governo e Parlamento e l’analisi del dibattito politico e giuridico sviluppatosi attorno al concetto di “delegazione legislativa”, prefigurando una sorta di “dittatura governamentale”, è stato ampiamente sviluppato da C. Latini, Governare l’emergenza. Delega legislativa e pieni poteri in Italia tra Otto e Novecento, Milano, Giuffrè, 2005.


� A. Asquini, L’unificazione della legislazione commerciale entro i nuovi confini del Regno, in «Rivista del Diritto Commerciale», vol. XIX, 1921, pag. 252.


� G. Salvioli, Sui conflitti di legislazione tra le nuove e le vecchie provincie del Regno, in «Archivio Giuridico Filippo Serafini», vol. III (intera coll. vol. LXXXVII), 1922, pag. 144.


� Continua: «è necessario che queste essenziali qualità siano conservate nei territori annessi; né dovrebbe parere indiscreto il voto che siano estese anche ai vecchi territori del Regno», in V. Scialoja, Limiti e modi della unificazione legislativa, in «Le Nuove Provincie: rivista mensile», vol. I, fasc. 2, 1922, pag. 8. 


� Si sofferma sulle malcelate esigenze di centralismo e di autoritarismo utilizzate per accelerare l’integrazione delle province del Veneto nel Regno d’Italia il già citato U. Pototschnig, L’unificazione amministrativa, cit. Recentemente è tornato sull’argomento, con un approccio certamente meno metodologico, ma altrettanto interessante, I. Cacciavillani, Il Veneto in Italia. Dalla rivoluzione del ’48 all’unificazione legislativa del ’71, Venezia, Fiore, 2010. Parla, invece, di ineluttabile scelta uniformante compiuta in nome dell’unità e dell’accentramento di marca francese C. Ghisalberti, Aspetti di vita pubblica ed amministrativa nel Veneto intorno al 1866, in «Clio», vol. II, 1966, pag. 293 – 313.


� P. Aimo, Stato e poteri locali in Italia. Dal 1848 a oggi, Roma, Carocci editore, 2010, pag. 34.


� Efficace la ricostruzione, su quel particolare periodo storico, svolta da S. Romano, La funzione del Consiglio di Stato in generale, in Il Consiglio di Stato nel biennio 1929 – 1930. Relazione del Presidente a S.E. il Capo del Governo, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 1931, in specie pag. 1 – 19.


� G.S. Pene Vidari, Il Consiglio di Stato albertino: istituzione e realizzazione, in Atti del convegno celebrativo del 150° anniversario della istituzione del Consiglio di Stato, Milano, Giuffrè, 1983, pag. 23 – 42.


� Il passaggio tra l’organizzazione della giustizia amministrativa degli Stati pre-unitari e le scelte compiute dal legislatore unitario trova una ricostruzione non banale e scontata in L. Mannori, I contenziosi amministrativi italiani degli Stati pre-unitari e il modello francese. Riflessioni e spunti per un possibile studio comparato, in «JEV», vol. II, 1990, pag. 139 – 172. 


� Ci riferiamo ovviamente al Regio decreto n. 642 del 17 agosto 1907 contenente il Regolamento per la procedura dinanzi alle sezioni giurisdizionali del Consiglio di Stato, che faceva seguito alla legge n. 62 del 7 marzo dello stesso anno.


� S. Romano, La funzione del Consiglio di Stato, cit., pag. 4.


� Proprio in chiave di ricostruzione storica, fondamentale è l’accurata e acuta indagine svolta sulla dottrina da B. Sordi, Giustizia e amministrazione nell’Italia liberale (la formazione della nozione di interesse legittimo), Milano, Giuffrè, 1985.


� M. Nigro, Ma che cos’è questo interesse legittimo? Interrogativi vecchi e nuovi spunti di riflessione, in «Foro Italiano», vol. CXII, 1987, pag. 470.


� «C’è abbastanza per rendersi conto che questa unificazione amministrativa fu un evento costituzionale, nel senso che la realizzazione e la permanenza di essa fu necessaria per conservare il tessuto dello Stato. Tutte le leggi del 1865 sono ancora vigenti, sia pure nei loro principi informatori e in alcune regole di fondo, anche se poi riprodotte una o più volte in leggi successive», così si esprime G. Berti, La responsabilità pubblica (Costituzione e amministrazione), Padova, Cedam, 1994, pag. 197.


� R. Pavanello, La separazione, nel primo periodo di riforme teresiane, del potere amministrativo da quello giudiziario nelle province dell’Austria interiore, in Da Maria Teresa a Giuseppe II. Gorizia, il litorale, l’Impero. Atti del XIV incontro culturale mitteleuropeo “Maria Teresa e il suo tempo”. Gorizia, 29-30 novembre 1980, Gorizia, ICM stampa, 1981, pag. 51.


� Art. 6 Regio decreto n. 2304 del 1919: «dalla data che sarà stabilita con Nostro decreto, udito il Consiglio di Stato in adunanza generale, la stessa Sezione cesserà di funzionare e saranno corrispondentemente aumentate di un posto di consigliere le sezioni del Consiglio di Stato». 


� Nella sua completezza, l’articolo 4 del Regio decreto del 1919 così recita: «la Sezione avrà funzioni giurisdizionali nelle materie di competenza del Tribunale dell’Impero, esclusi i conflitti tra autorità giudiziarie ed amministrative, del Tribunale Amministrativo e del Giudizio Supremo di Finanza per la definizione dei ricorsi pendenti e di quelli che fossero presentati in base alle leggi e alle altre norme del cessato regime». 


� M. Udina, Il riordinamento della Corte di Cassazione e la soppressione della Sezione speciale promiscua per le Nuove Provincie, in «Il Foro delle Nuove Provincie», vol. VI, 1927, pag. 251 – 256. Più in generale, per una lettura critica del codice di rito austriaco, risulta interessante il lavoro di G. Brunelli, L’abrogazione delle leggi processuali austriache nelle terre redente, in ivi, vol. VIII, 1929, pag. 185 – 191.


Tra l’altro, è proprio di quegli anni (1923) l’apertura della nuova fase della Corte di Cassazione, che rompe con gli schemi del passato, abolendo le sedi regionali e adottando un disegno monistico, con l’istituzione di un’unica sede in Roma operante per tutto il Regno: delinea lucidamente il corso di questa vicenda M. Meccarelli, Le Corti di Cassazione nell’Italia unita. Profili sistematici e costituzionali della giurisprudenza in una prospettiva comparata (1865 – 1923), Milano, Giuffrè, 2005.


� Ci si riferisce al R.D.L. n. 2039 che attribuisce alla Corte di Cassazione di Roma la decisione dei ricorsi e dei conflitti di competenza provenienti dalla nuove Provincie del Regno. Gazzetta Ufficiale 13 novembre 1919 n. 268, in Presidenza del Consiglio dei Ministri. Ufficio Centrale per le nuove Provincie, Indice alfabetico e alfabetico delle leggi e dei decreti emanati per le nuove Provincie del Regno. 1919 – 1921, Stamperia Reale di Roma, 1922, pag. 14.


� F. Vassalli, La giustizia amministrativa nelle nuove provincie, in «Archivio Giuridico Filippo Serafini», vol. II (intera coll. vol. LXXXVI), 1921, pag. 153.


� Così si esprime la decisione n. 631 del 2 ottobre 1924 emessa dalla V sezione del Consiglio di Stato, riportata in «Rivista Amministrativa del Regno», vol. LXXV, 1924, pag. 627.


� F. Menestrina, Le Nuove Provincie, in «Nuovo Digesto Italiano», vol. VIII, 1939, pag. 1179 – 1186, in specie pag. 1180.


� Ivi, pag. 1181.


� Basti leggere il tenore dei sedici articoli del Regio decreto 7 gennaio 1923 n. 165, col quale si provvede alla soppressione della VI Sezione (provvisoria) del Consiglio di Stato e si estendono alle nuove Provincie le leggi sull’abolizione del Contenzioso amministrativo e sui conflitti, nonché la legge e i regolamenti sul Consiglio di Stato. In specifico, l’articolo 12 stabilisce che «i ricorsi pendenti (omissis)…saranno ripartiti fra la Quarta e la Quinta Sezione del Consiglio di Stato (omissis)…secondo le norme di competenza (omissis)…[si] provvederà anche a trasmettere alla Corte dei Conti ad all’autorità giudiziaria i ricorsi pendenti (omissis)…e devoluti rispettivamente alla cognizione di quelle magistrature a tenore delle precedenti disposizioni». Il testo è stato consultato in Annuario del Consiglio di Stato (1924 – 1928), Roma, Tipografia Ed. delle Mantellate, 1929, pag. 109 – 113.


D’altro canto, a due anni dall’emanazione di questa norma, la decisione n. 16 della IV Sezione del Consiglio di Stato del 16 gennaio 1925 nella causa Società Triestina Tranway contro la Regia Intendenza di Finanza specifica come, «per eccezione, è rimasta tuttavia ferma la proponibilità innanzi al Consiglio di Stato in sede giurisdizionale dei ricorsi per motivi di legittimità contro le decisioni dei corpi o Collegi speciali esistenti nelle nuove provincie in base agli ordinamenti amministrativi ed alle norme ivi tuttora vigenti e che erano di competenza della soppressa VI Sezione, quali, in materia tributaria, le Commissioni di Appello per l’imposta rendita e le Commissioni Provinciali per l’imposta industriale», in «Foro Amministrativo», vol. I, 1925, pag. 4.


Un quadro generale si legge pure in F. Verrastro, Il Consiglio di Stato e le “nuove province”, cit., pag. 234 – 235.


� Il Riparto per sezioni ed uffici del Consiglio di Stato, in Annuario del Consiglio (1919), Roma, Tipografia Ed. delle Mantellate, 1920, pag. 12 riporta i seguenti nomi alla voce Sezione Provvisoria (VI): Salata gr. uff. Francesco – Cons. ff. di Presidente; Bonfioli Cavalcabò conte Guido – Consigliere; Pitacco comm. dott. Giorgio – Consigliere; Brocchi comm. avv. Igino – Consigliere; Bezzi avv. Gino – Consigliere. Mentre, nell’anno successivo, si riscontra, in ivi, 1920 (ma edito nel 1921), pag. 10: Sezione VI (Provvisoria per le nuove provincie del Regno): S.E. Salata gr. uff. Francesco, Senatore, Capo dell’Ufficio Centrale per le nuove Provincie – Cons. ff. di Presidente; Bonfioli Cavalcabò conte comm. Guido – Consigliere; Brocchi gr. uff. avv. Igino; Bezzi comm. avv. Gino – Consigliere; Bobbio gr. uff. dott. Giovanni – Consigliere Aggiunto; Savini gr. uff. dott. Oliviero – Consigliere Aggiunto; Barile gr. uff. dott. Luigi – Consigliere Aggiunto; De Simone comm. dott. Arnaldo – Consigliere; Semeraro cav. Avv. Giuseppe – giudice di Tribunale, incaricato delle funzioni di Segretario di Sezione. Sottosegretari di Sezione vengono nominati Filipputi cav. Ettore e Formica cav. Mario, in ivi, pag. 11. Si deve precisare come, con decreto reale del 26 ottobre del 1920, siano accettate le dimissioni del consigliere Pitacco, sostituito da Giovanni Battista Rossano, «ispettore generale del Ministero dell’Interno che viene nel nostro Consesso preceduto da fama di funzionario colto, solerte e coscienzioso».


Dalla biografia dei consiglieri elencati si evince chiaramente l’estrazione geografica dei membri effettivi nominati, «ragguardevoli cittadini della Venezia Giulia e della Tridentina»: istriano, infatti, il Salata, trentini Bonfioli Cavalcabò e Bezzi, triestini Brocchi e Pitacco (le ultime citazioni sono tutte tratte dal discorso del Presidente Perla, in Inaugurazione della Sezione provvisoria, cit., pag. 25). 


I componenti aggiunti, invece, risultavano già membri del Consiglio di Stato e venivano temporaneamente assegnati alla Sesta Sezione, per integrare il numero legale e consentire il corretto svolgimento dei lavori (Estratto del verbale dell’Adunanza Generale del 20 maggio 1920 e del 3 luglio 1920, in Annuario del Consiglio (1920), cit., pag. 28).


Per quanto concerne la Presidenza della Sezione, «S.E. Salata, cui era stata affidata, non assumerà per ora [ne, in verità, lo farai mai] l’esercizio effettivo di tale carica, dovendo tuttora concentrare la sua operosità in un alto incarico politico quale è la direzione dell’Ufficio centrale delle nuove Provincie» (Inaugurazione della Sezione provvisoria, cit., pag. 25); per tutto il tempo dei lavori verrà, infatti, sostituito dal conte Bonfioli Cavalcabò.


La dottrina si espresse unanimemente circa l’opportunità di individuare giudici autoctoni che ben conoscessero lingua, istituti e legislazione austriaca: su tutti, G. Latour, La Sesta Sezione del Consiglio di Stato, in «Giurisprudenza Italiana», vol. LXXII, 1920, pag. 148 – 151.


Ulteriori informazioni si rintracciano in E. Capuzzo, Dal nesso asburgico, cit., pag. 203 – 205 e in D. La Medica, La VI Sezione “provvisoria”, cit., pag. 262 – 263.


Per la biografia completa dei consiglieri citati è d’obbligo il rimando alle rispettive voci redatte all’interno dei due densi tomi curati da Guido Melis, Il Consiglio di Stato nella storia di Italia, cit.


� G Semeraro, La giustizia amministrativa nelle Nuove Provincie, in «Il Foro delle Nuove Provincie», vol. II, 1923, pag. 384 – 419 (la citazione a pagina 401).


� F. Vassalli, La giustizia amministrativa, cit., pag. 153.


� G. Semeraro, La giustizia amministrativa, cit., pag. 393.


� Ivi, pag. 400.


� B. Sordi, Tra Weimar e Vienna. Amministrazione pubblica e teoria giuridica nel primo dopoguerra, Milano, Giuffrè, 1987, pag. 58.


� Di interessenbeschwerden e rechtsbeschwerden parlano E. Mayrhofer – G.A. Pace, Handbuch für den politischen Verwaltungsdienst in den im Reichsrathe vertretenen Königreichen una Ländern, mit besonderer Berücksichtigung der diesen Ländern gemeinsamen Gesetze und Verordnungen, vol. I, Wien, Manz’sche k.u.k. Hof-Verlags, 1895, pag. 1084 – 1090.


� F. Vassalli, La giustizia amministrativa, cit., pag. 155.


� Entrambe le citazioni tratte da G. Semeraro, La giustizia amministrativa, cit., pag. 397.


� S. Romano, La teoria dei diritti pubblici subbiettivi, in Primo Trattato completo di diritto amministrativo italiano, a cura di V.E. Orlando, vol. I, Milano, Società Editrice Libraria, 1900, pag. 111 – 220 (citazione a pag. 183). Di particolare interesse la ricostruzione di F.G. Scoca, La “gestazione” dell’interesse legittimo, in Studi in onore di Leopoldo Mazzarolli, vol. I (Teoria e storia. Diritto amministrativo in generale), Padova, Cedam, 2007, pag. 283 – 318.


� G. Semeraro, La giustizia amministrativa, cit., pag. 398.


� Ex multiis, A.C.S., Consiglio di Stato – Funzione giurisdizionale, VI Sez. per le Nuove Provincie, busta 1, Lettera del 19 febbraio 1921 del Presidente della VI Sezione all’Ufficio Centrale per le Nuove Provincie presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri: «con riferimento al foglio 6I56 – 6/5 Gab. Del 30 dicembre 1920 con il quale si annunziava l’acquisto già fatto per conto di questa Sezione della collezione completa dei Giudicati del Tribunale dell’Impero, prego la cortesia di codesto Onorevole Ufficio di voler disporre perché vengano acquistati altresì i seguenti volumi di leggi provinciali, avvertendo che la Corte di Giustizia per Affari Amministrativi in Vienna li ha disponibili ed è pronta a cederli al prezzo di lire 7,40 per volume».


� A.C.S., Consiglio di Stato – Funzione giurisdizionale, VI Sez. per le Nuove Provincie, busta 5, decisione del 16 dicembre 1921, Boccagni Angelo in Legos contro Giunta Provinciale del Tirolo in Innsbruck.


� Ibidem.


� A.C.S., Consiglio di Stato – Funzione giurisdizionale, VI Sez. per le Nuove Provincie, busta 5, decisione del 18 gennaio 1921, Comune di Riva contro Amministrazione Provinciale dell’Alto Adige.


� Ibidem.


� Gli autori coevi più sensibili ai riferimenti relativi al funzionamento del precedente sistema austriaco sono G. Latour, La Sesta Sezione, cit., pag. 142 – 144; G. Bezzi, La VI Sezione del Consiglio di Stato, in Il Consiglio di Stato (Studi in occasione del Centenario), vol. I, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 1932, pag. 353 – 359. Utile ricostruzione, ancora in E. Capuzzo, Il nesso asburgico, cit., pag. 191 – 194 e D. La Medica, La VI Sezione “provvisoria”, cit., pag. 262.


� G. Vacchelli, Difesa giurisdizionale dei diritti dei cittadini verso l’autorità amministrativa, in Primo Trattato completo, cit., vol. III, 1901, pag. 293.


� G. Bezzi, La VI Sezione del Consiglio, cit., pag. 361.


� Ibidem.


� «Due sono i principi fondamentali di dritto processuale che campeggiano in tale procedimento, e cioè il principio dell’oralità e quello dell’impulso ufficiale…anche quando il reclamo non sia diretto espressamente contro altre parti, la Sesta Sezione debba aver cura che siano sentite nel procedimento tutte le persone interessate all’oggetto da decidersi, dando ad esse così modo di tutelare i proprii diritti», in G. Latour, La Sesta Sezione, cit., pag. 155 – 156.


� Istituito presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri nel luglio del 1919 (R.D.Lgt. n. 1081 del 4 luglio), l’Ufficio delle Centrale per le Nuove Provincie risultava suddiviso in tre sezioni – corrispondenti alle tematiche più delicate, ossia “giustizia”, “istruzione”, “applicazione del Trattato di Pace con l’Austria” – e gli era stato affidato l’arduo compito di dover gestire il graduale passaggio delle funzioni e delle attività delle varie amministrazioni locali delle terre redente ai singoli Ministeri centrali, provvedendo, in tal modo, all’intera riorganizzazione burocratica e amministrativa della zona. Sulle peculiarità di questo organo, limitato territorialmente e sciolto da vincoli di competenza nei confronti dei vari Ministeri, si veda R. Monteleone, L’Ufficio Centrale per le Nuove Province del Regno, in Il Parlamento Italiano. 1861 – 1988, vol. IX (1915 – 1919. Guerra e dopoguerra: da Salandra a Nitti), Milano, Nuova Cei, 1988, pag. 68 – 69. Interessante pure la lettura di U. Petrignani, La riorganizzazione della funzione politico-amministrativa nelle terre redente, in «Rivista di Diritto Pubblico», vol. XII, 1921, pag. 124 – 142.


� A.C.S., Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ufficio Centrale per le Nuove Provincie (1919 – 1925), busta 128, Consiglio di Stato, promemoria del 12 agosto 1920.


� Sul personaggio – la cui notorietà è rimasta tendenzialmente circoscritta in ambito regionalistico, risultando meno conosciuto di quanto le sue qualità probabilmente meriterebbero – si rinvia alle informazioni già elaborate da E. Capuzzo, Fransceso Salata, in Il Parlamento italiano, vol. XII, tomo I (1929 – 1938. Il regime fascista: dalla conciliazione alle leggi razziali), Milano, Nuova Cei, 1990, pag. 500 – 501; A. Giovannelli, Francesco Salata, cit., pag. 1191 – 1207; L. Riccardi, Per una biografia di Francesco Salata, in «Clio», vol. XXVII, 1991, pag. 647 – 669; F. Salimbeni, L’inchiesta sulle Terre liberate, cit.


Di rilievo le sue posizioni (e i conseguenti sforzi politici) in relazione al concetto di autonomia e decentramento amministrativo, tese a preservare quei privilegi burocratici goduti in precedenza sotto la sovranità dell’Impero Austro-Ungarico, la cui difesa non «deve poter imputare minore amore di patrio o a dirittura l’animo del nemico della patria»: all’uopo vedasi F. Salata, Per le Nuove Provincie, cit., pag. 48; in specifico, su queste tematiche, E. Capuzzo, Francesco Salata e il problema dell’autonomia nelle Nuove Province, in «Clio», vol. XXXI, 1995, pag. 415 – 435, ora anche in Ead., Dall’Austria all’Italia: aspetti istituzionali e problemi normativi nella storia di una frontiera, Roma, La Fenice, 1996, pag. 97 – 120.


� «Chiamato contro ogni mio merito a presiedere la VI Sezione del Consiglio di Stato, non ho voluto mancare alla inaugurazione pubblica della sua attività giurisdizionale, sebbene altro ufficio nel governo delle Nuove Provincie mi tenga tuttora lontano dall’esercizio di queste mie funzioni», in Inaugurazione della Sezione provvisoria, cit., pag. 26.


� La nomina è datata 6 luglio 1919, a due giorni dall’istituzione dell’Ufficio Centrale per le Nuove Provincie. 


Su questa esperienza, un manifesto quasi autobiografico risultano essere i testi raccolti dallo stesso Salata, Per le Nuove Provincie e per l’Italia, cit. I discorsi pubblici riportati, infatti, esprimono meglio di altre parole la sensazione di inadeguatezza manifestata dall’Amministrazione italiana nell’affrontare il problema della Terre Redente e l’incapacità ad ascoltare le esigenza particolaristiche di territori che, pur sentendosi italiani, desiderano mantenere quelle autonomie e quelle prerogative che avevano caratterizzato l’ultimo periodo di sovranità austro-ungarica. In particolare, egli insisteva nel «procedere più rapidamente al passaggio completo dei singoli gruppi di Amministrazione centrale per le nuove Provincie ai Ministeri competenti e di ridurre gradualmente l’Ufficio Centrale ad un organo quasi esclusivamente di segreteria». Le sue parole rimasero a lungo inascoltate (la citazione in ivi, pag. 25).


� S. Galgano, Contributi alla dottrina, cit., pag. 5.


� E. Crosa, La competenza regia nel diritto italiano, Torino, Brocca, 1917, pag. 90 – 95.


� «Ormai è universalmente ritenuta l’inefficacia della occupazione bellica ad attribuire allo Stato occupante la sovranità del territorio occupato. Essa non distrugge, non modifica, affatto i diritti che dallo Stato soccombente si esercitavano prima nel territorio invaso: distruzione, modificazione di essi non può aversi se non mediante la sistemazione territoriale del Trattato di Pace a cui conseguirà poscia l’annessione, atto unilaterale dello Stato vincitore. Dappoichè solo allora nella forma di una cessione o di un abbandono dei diritti territoriali appartenenti al vinto si avrà da parte del medesimo il riconoscimento del diritto di un vincitore»: così si esprime la Corte di Appello di Genova, stabilendo che «i provvedimenti in materia di divorzio dati dalle autorità giudiziarie di Trieste dopo l’armistizio, ma prima dell’entrata in vigore del Trattato di Pace con l’Austria, non possono essere eseguiti nel Regno senza il previo giudizio di delibazione», in Cort. App. Genova, 29 ottobre 1920, in «Giurisprudenza Italiana», vol. LXXIII, 1921, pag. 22 – 33 (citazioni rispettivamente a pag. 29 e pag. 23). In dottrina, il tema della forza esecutiva delle sentenze emanate da Tribunali delle Nuove Province da applicarsi nel Regno (e viceversa), risulta essere assai dibattuto all’epoca, trovando felice sintesi in F. Vassalli, Questioni di ordine pubblico rispetto a sentenze pronunciate da Tribunali del medesimo Stato, in «Rivista del Diritto Commerciale», vol. XIX, 1921, pag. 179 – 197.


� Per una definizione della natura giuridica del concetto di “occupazione bellica”, con le conseguenti distinzioni terminologiche dalle cosiddette “occupazioni fittizie” o dalle “conquiste”, leggasi C.C. Gilandino, Occupazione bellica (ad vocem), in «Enciclopedia del Diritto», vol. XXIX, 1979, pag. 720 – 749. 


� Dettagliata ricostruzione, con riferimenti normativi e ai personaggi che intervennero in quegli eventi, si rintraccia ancora una volta in Ester Capuzzo, Il nesso asburgico, cit., pag. 13 – 58 (citazione a pag. 14). 


Utile risulta pure la relazione presentata alla Camera dei Deputati nel febbraio 1923 e riprodotta con il titolo Sistemazione provvisoria delle Nuove Provincie dinanzi al Parlamento, in «Le Nuove Provincie: rivista mensile», vol. II, fasc. 3/4, 1923, pag. 105 – 106.


� A. Cavaglieri, Nota critica. La condizione giuridica delle Nuove Provincie prima dell’annessione, in «Archivio Giuridico Filippo Serafini», vol. III (intera coll. vol. LXXXVII), 1922, pag. 64 – 73.


� E. Capuzzo, Il nesso asburgico, cit., pag. 17.


� Ivi, pag. 37.


� Con legge n. 1322 del 26 settembre 1920 si sanciva l’annessione dei territori attribuiti all’Italia con il Trattato di Saint Germain (firmato il 10 settembre 1919), con legge n. 1778 del 19 dicembre dello stesso anno si approvava il Trattato di Rapallo conchiuso tra Italia e il Regno dei serbi, croati e sloveni (firmato il 12 novembre 1920): Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ufficio Centrale per le Nuove Provincie, Indice alfabetico e cronologico delle leggi, cit., pag. 11 – 12.


� Sul legame tra Ordinamento e territorio, nonché sulle conseguenze che da tale rapporto derivano in relazione all’annessione da parte di uno Stato terzo, si legga G. Grottanelli de’Santi, Annessione (ad vocem), in «Novissimo Digesto Italiano», vol. I, 1957, pag. 634 – 640. All’epoca risultarono rilevanti – anche per il confronto con le precedenti esperienze risorgimentali – le considerazioni espresse da M. Udina, Le recenti annessioni territoriali al Regno di Italia, in «Rivista di Diritto Internazionale», vol. XXV, 1930, pag. 301 – 341.


� Istituito dal Governo Orlando con Regio decreto n. 41 del 19 gennaio 1919, venne soppresso quattro anni più tardi da Mussolini. Fu inizialmente pensato per coordinare e direzionare il lavoro delle Amministrazioni pubbliche periferiche nella fase post bellica, quindi vide ampliarsi le proprie competenze in relazione al risarcimento dei danni di guerra e all’assistenza delle popolazioni delle zone colpite. Ebbe sede a Treviso e patì, cosa all’epoca comune dato il proliferare di enti e istituti, la mancanza di un proprio personale. Maggiori informazioni su E. Capuzzo, Dal nesso asburgico, cit., pag. 81 – 86 e, più in generale per quanto riguarda le dinamiche di trasformazione istituzionale di quei decenni, G. Melis, Due modelli di amministrazione tra liberalismo e fascismo. Burocrazie tradizionali e nuovi apparati, Roma, Ministero per i Beni Culturali e Ambientali. Pubblicazioni degli Archivi di Stato, 1988, in special modo pag. 11 – 60 e pag. 235 – 251.


� «Il concetto di sottrarre completamente le nuove provincie alla sfera d’influenza nei vari Ministeri, specialmente tecnici, non corrispondono a quelli riassunti nella circolare di S.E. il Presidente del Consiglio del 26 luglio 1919 n. 48 e in base ai quali fu istituito l’Ufficio Centrale per le nuove provincie, cui spetta di coordinare l’azione direttiva dell’Amministrazione Civile nei territori occupati, e di predisporre con la cooperazione dei Ministeri competenti, i provvedimenti che agevolino il passaggio graduale delle nuove provincie dallo stato di armistizio a quello di annessione», in A.C.S., Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ufficio delle Nuove Provincie (1919 – 1925), busta 46, Rapporti tra le Autorità Provinciali e l’Autorità centrale del 2 gennaio 1920 a firma Nitti.


� F. Minestrina, Nuove Provincie, cit., pag. 1181. 


Il percorso di integrazione delle nuove provincie potrà dirsi definitivamente completato solamente a dieci anni dalla fine del conflitto mondiale, con l’emanazione del R.D. n. 2325 del 4 novembre del 1928. Ispirandosi ai principi utilizzati nel 1871, con tale decreto di unificazione, infatti, si procedette all’abrogazione di tutte le leggi preesistenti e alla contestuale estensione del Codice civile, di commercio, di procedura civile, oltre alle norme sull’ordinamento notarile e giudiziario. Come è noto, rimasero sottratte alcune specifiche discipline, tra cui, la più celebre, è senza dubbio quella relativa al sistema catastale tavolare.


� La Relazione al Re e i decreti per la pubblicazione della Statuto, in F. Salata, Per le Nuove Provincie, cit., pag. 266 – 272 (citazione a pag. 267). Nella Relazione si legge esplicitamente che «il Governo promuoverà per ora quelle sole trasformazioni e sostituzioni che appariscano indefferribili….tutto il resto è riservato a deliberazioni che gli ordini costituzionali, dopo maturo studio delle complesse materie, potranno prendere con la cooperazione dei rappresentanti delle terre annesse, liberamente eletti nei comizi politici di immediata convocazione» (Ivi).


� «Il proposito della Stato italiano di tenere definitivamente animo domini le provincie occupate costituisce per sé stesso un fatto puramente politico al quale può conferire rilevanza giuridica soltanto la obiettivazione dell’animus stesso in atti concludenti, quali sono essenzialmente nel caso concreto le disposizioni legislative emanate nelle provincie occupate nel periodo intercorso tra l’armistizio e l’annessione», in A. Cavaglieri, La condizione giuridica, cit., pag. 65.


� Ricostruisce questo permanere delle secolari istanze locali E. Sestan, Autonomia e nazionalità nella monarchia Austro-Ungarica, in Atti del convegno storico-giuridico sulle autonomie e sulle minoranze. Trento, 27 – 28 ottobre 1978, a cura di M. Garbari, Trento, Società di Studi trentini di scienze storiche, 1981, pag. 19 – 56.


� «Nel territorio redento infatti vigono attualmente quattro specie di norme di carattere legislativo [i corsivi nel testo]: a) la legislazione del cessato regime (omissis)...b) le ordinanze e i bandi del Comando Supremo del Regio esercito italiano; c) le ordinanze emanate in via d’urgenza dai Commissari generali civili; d) Regi decreti-leggi (omissis)…», in G. Latour, La Sesta Sezione, cit., pag. 148.


� Esula certamente dal discorso generale che in questa sede si sta svolgendo, ma è comunque degna di nota – per i temi toccati e per i personaggi coinvolti – la querelle giuridica incorsa in merito alla «questione se ai Commissari generali civili per la Venezia Giulia e Tridentina, fosse stata o meno concessa un’autorità legislativa, la facoltà cioè di derogare alle leggi austriache tuttora vigenti nelle nuove provincie». La decisione n. 128 del 28 aprile del 1921, infatti, vide il Consiglio di Stato offrire risposta negativa, «basandosi vuoi sul fatto che ai luogotenenti austriaci non spettavano le dette attribuzioni, sia sulla considerazione che dalle disposizioni vigenti né ai Governatori civili nominati dal Capo di Stato Maggiore dell’Esercito, né ai Commissari generali civili era stata mai concessa una autorità legislativa». Contro tale decisione apparve una lunga e densa nota nella Giurisprudenza Italiana a firma di Federico Cammeo, con obiezioni e critiche serie e circostanziate. Secondo il celebre professore, infatti, ci si trovava in una situazione assai particolare, in un caso di «occupazione bellica preparatoria all’annessione» e, di conseguenza, i territori occupati continuavano ad essere in tutto e per tutto retti dalla legislazione austriaca: «nei rapporti interni del territorio occupato, cioè nei rapporti con i cittadini di quel territorio, non si può invece ritenere vi sia un vincolo giuridico che imponga di osservare nell’esercizio del potere legislativo, la costituzione o le leggi ad essa derogatorie ed eccezionali dello Stato occupante». A tale impostazione seguiva l’opposta lettura proposta da Giuseppe Semeraro che, sostenendo la scelta operata dal Consiglio di Stato, ricordava come alla sezione temporanea non fosse interdetta la possibilità di «pronunciare la incostituzionalità di un atto legislativo del nostro Ordinamento senza interpretare o applicare lo Statuto». Ancor più sottile appare l’interpretazione del Cammeo in merito alle funzioni dei Commissari, che non «esercitavano i poteri amministrativi, ma bensì che essi esercitavano i poteri del Governo nella amministrazione», da cui desumere – ai sensi della legge delega del 1915 – la possibilità di utilizzare facoltà tanto amministrative quanto legislative. Anche su questo punto il Semeraro risultava ugualmente convincente, chiarendo come in Italia «pur sotto il regime della legge dei pieni poteri, non avevano facoltà di emettere provvedimenti legislativi né il Ministro, né il Presidente del Consiglio e nemmeno il Consiglio dei Ministri» e sarebbe stato cervellotico, quindi, pensare che tali prerogative non concesse a organi centrali fossero, invece, conferite a quelli periferici. Il pensiero (e le citazioni riportate) di Semararo in Id., La giurisprudenza della VI Sezione, cit., pag. 18 – 23; mentre la lunga nota a sentenza (e le relative citazioni) del Cammeo in id., I poteri legislativi dei commissari civili nelle nuove province durante l’occupazione bellica, in «Giurisprudenza Italiana», vol. LXXIII, 1921, Parte terza, pag. 229 – 240. 
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