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1. Premessa: il confine tra “giuridico” e “politico” 

 

el referendum costituzionale del 2 giugno 1946 tra monarchia e repubblica 

un ruolo centrale fu affidato alla Corte di cassazione.  

Com’è noto, infatti, fu l’organo supremo della giurisdizione a essere 

chiamato a proclamare i risultati del voto1, ma fin dall’inizio la questione non apparve 

affatto semplice, ma, anzi, densa di complicazioni sia tecniche che, a maggior ragione, 

politiche.  

Del resto, fanno riflettere le parole di Achille Battaglia, che, a distanza di quasi dieci 

anni dagli eventi, affermava: «la controversia su questo punto era di carattere politico e 

non giuridico, o per meglio dire, di quella giuridicità dei periodi rivoluzionari in cui non 

c’è altra costituzionalità che quella espressa dalla forza politica dominante»2. 

La «giuridicità dei periodi rivoluzionari», un concetto non troppo familiare ai venti 

magistrati, che, adempiendo al compito loro affidato, si erano riuniti in una sala riservata 

a Montecitorio, avevano esaminato i verbali che erano giunti dagli uffici centrali 

circoscrizionali; o probabilmente non a tutti ignoto. In realtà, quel 10 giugno il loro 

incarico (o dovere) non era stato compiuto fino in fondo, ovvero nel testo pronunciato 

dal primo presidente Giuseppe Pagano qualcosa era cambiato.  

 
* Professoressa ordinaria di Storia delle istituzioni politiche – Sapienza Università di Roma. 
** Intervento alla Tavola rotonda “Il primo semestre 1946 e la Costituzione”, tenutosi il 7 maggio 2026 presso la 

Sapienza Università di Roma. 
1 In base al d.lgs.lgt. n.  219 del 23 aprile 1946, artt. 17-19.  
2  A. BATTAGLIA, Giustizia e politica nella giurisprudenza, in Dieci anni dopo. 1945-55, Bari, Laterza, 1955,  317-407,  

326. 
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Quel giorno la Corte lesse sì i risultati, ma rinviò la proclamazione ufficiale lasciando 

così il Paese in una drammatica e rischiosa incertezza3.  

Anche gli uomini politici presenti alle 18 nella Sala della Lupa a Montecitorio, dove 

avveniva la cerimonia, rimasero con un «senso confuso di scontento», vi fu chi come 

Lussu era «sorpreso e deluso», o Pacciardi «irritato e offeso», alcuni protestavano4. 

Iniziava così una lunga settimana di tensione, la Repubblica non era ancora nata 

ufficialmente. 

 

 

2. Una questione solo giuridica? 

 

In realtà, erano emerse da parte della Corte gravi incertezze sull’interpretazione da dare 

al d.lgs.lgt. n. 98 del 16 marzo del 1946 che aveva indetto il referendum. Da un lato, vi 

erano stati i ricorsi dei monarchici relativi ad alcune circoscrizioni, ma la cosa più grave fu 

quello che Livio Paladin ha definito un «grave errore di tecnica legislativa», ovvero l’art. 2 

del testo del d.lgs.dlgt. n. 98 del 1946, il quale demandava la scelta istituzionale alla 

«maggioranza degli elettori votanti», lasciando così aperto uno spiraglio, non solo teorico, 

all’ipotesi che fosse necessaria la maggioranza assoluta e non quella dei voti validi5. 

Diversamente il successivo d.lgs.lgt. n.  219 del 23 aprile 1946 («Norme per lo svolgimento 

del "referendum" istituzionale e per la proclamazione dei risultati di esso») all’art. 17 

attribuiva allo stesso organo il compito di procedere «alla somma dei voti attribuiti alla 

Repubblica e di quelli attribuiti alla Monarchia in tutti i collegi» e di fare la «proclamazione 

dei risultati del referendum». Quindi ci si poteva chiedere se fosse necessaria la 

maggioranza dei voti validi o quella, comprendente anche le schede nulle e bianche, dei 

votanti. 

Quest’ultima tesi, che alzava ovviamente il quorum e ritardava la proclamazione, perché 

gli uffici elettorali circoscrizionali si erano limitati, secondo l’art. 16 del decreto di aprile, al 

conteggio dei soli voti validi e quelli erano stati trasmessi alla Cassazione, fu sùbito fatta 

propria da alcuni giuristi monarchici dell’Università di Padova. In particolare, infatti, tra le 

migliaia di ricorsi ne fu proposto uno firmato dall’avvocato Vincenzo Selvaggi, segretario 

del Partito democratico italiano (eletto poi alla Costituente nel Blocco nazionale della 

libertà) e da Edgardo Sogno6 prima della proclamazione dei risultati (l’8 giugno, ultimo 

 
3  Questa la formula usata: «La Corte, a norma dell’articolo 19 del DLL 19 aprile 1946, n. 219, emetterà in altra 

adunanza il giudizio definitivo sulle contestazioni, proteste e reclami presentati; integrerà il risultato con i dati delle 
sezioni ancora mancanti e indicherà il numero complessivo degli elettori votanti, dei nulli e di quelli attribuiti», 
Archivio centrale dello Stato, Ministero della Giustizia, Gabinetto, b. 8, fasc. 33; ivi, Corte suprema di Cassazione, 

Referendum sulla forma istituzionale dello Stato. Verbale relativo alla proclamazione dei risultati del 
“referendum” sulla forma istituzionale dello Stato, 10 giugno 1946. Il testo è anche in «Gazzetta Ufficiale», n. 134, 20 
giugno 1946. 

4 M. BRACCI, Storia di una settimana (7-12 giugno 1946), in «Il Ponte», a. II, 1946, nn. 7-8,  599-614,  602-603. 
5 L. PALADIN, Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, Bologna, Il Mulino, 2004,  28 ss. 
6 Edgardo Sogno, protagonista della resistenza militare e guida della Brigata Franchi, fu poi protagonista del 

tentativo del c.d. «golpe bianco» scoperto nel 1974. Cfr. G. CRAINZ, Il Paese mancato. Dal miracolo economico agli anni 
ottanta, Roma, Donzelli, 2003,  483; A. Campi, Sogno, Edgardo, in Dizionario biografico degli italiani (d’ora in poi Dbi), 
Roma, Istituto dell’Enciclopedia italiana, vol. 93, 2028, ad vocem. 
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giorno utile)7. Le argomentazioni le si ritrovano anche in diverse pubblicazioni successive 

apparse pubblicazioni giuridiche8, nonché in alcune missive di Carlo Esposito a 

Costantino Mortati, che il professor Lanchester mi ha gentilmente fornito, provenienti dal 

Fondo Costantino Mortati presso la Fondazione Paolo Galizia Storia-Libertà9.  

Sono missive molto cortesi quelle tra i due giuristi del giugno 1946 (anche se le lettere 

di Mortati non sono state rinvenute, se ne deduce il tono amichevole), visti i rapporti di 

colleganza e di stima reciproca. Ma le lettere contengono anche parole «pungenti (seppure 

scherzose)»10, perché tradiscono come fosse difficile allora scindere l’elemento e il giudizio 

tecnico-giuridico («su cui si potrà scrivere tra qualche anno sulle riviste giuridiche», 

affermava sempre Esposito) da quello politico, come dimostrava la presa di posizione a 

favore della Repubblica di Mortati e di altri giuristi, tra cui Crisafulli, Vassalli, in un 

comunicato sui giornali. Infatti, il giurista dell’Università di Padova teneva a precisare 

ancora sul tema scottante giuridicità/politicità: «Pendente il giudizio della cassazione, 

diventa esclusivamente politica una questione che era esclusivamente giuridica, ci [ai 

firmatari del ricorso] è parso opportuno tacere fino a questo momento. Il vostro 

comunicato riporta la questione ai suoi veri termini. E tutti ve ne debbono essere grati»11. 

Sempre nella prima missiva del 15 giugno Esposito chiedeva a Mortati («da giurista e da 

galantuomo») di far conoscere ai giudici della Cassazione anche le ragioni da lui 

propugnate: ovvero che non si potesse assegnare la definitiva vittoria né all'una né all'altra 

parte, qualora i voti ottenuti dall'alternativa repubblicana o da quella monarchica non 

superassero l'insieme di tutti gli altri suffragi, inclusi quindi le schede bianche e quelle 

nulle, trattandosi anche in quel caso di lettori votanti che materialmente avevano 

depositato la scheda nell'urna.  

In seguito, nella lettera del 22 giugno, in risposta a una missiva di Mortati (e a un 

articolo dello stesso su «Il Popolo» critico anche nei suoi confronti), Esposito esprimeva, 

accanto a considerazioni “tecniche”, la richiesta di restare sulla «discussione oggettiva» da 

«giuristi», ognuno con le proprie idee, e non da «libellisti» che facevano propaganda. E 

compariva ancora una vena scherzosa, ma che in realtà era sempre un invito a restare sul 

piano giuridico: «non rimpiccioliamoci, tremendissimo Mortati, cerchiamo di rispettarci se 

non altro per le lunghe ore che l’uno e l’altro passiamo sui libri»12.  

 

 

 

 

 
7 F. FORNARO, 2 giugno 1946. Storia di un referendum, Torino, Bollati Boringhieri, 2021,  133. 
8 Cfr. C. Esposito, La maggioranza nel referendum, in «Giurisprudenza italiana», I, 1946, coll. 385 ss.; C. MORTATI, 

Istituzioni di diritto pubblico, vol. I, Padova, Cedam, 1969,  85. 
9 Ne ha già trattato R. D’ORAZIO, L’Archivio Mortati: prime considerazioni, in Costantino Mortati: Potere costituente e limiti 

alla revisione costituzionale. Atti del convegno 14 dicembre 2015, «Quaderni di Nomos. Le attualità del diritto», a cura di F. 
LANCHESTER, Wolters Kluder-Cedam, Assago-Padova, 2017,  243-288,  252-252. 

10 Fondazione Paolo Galizia Storia-Libertà, Fondo Costantino Mortati, Lettera di Carlo Esposito a Costantino 
Mortati, 22 giugno 1946,  1. 

11 Ivi, Lettera di Carlo Esposito a Costantino Mortati, 15 giugno 1946,  1. 
12 Ivi, Lettera di Carlo Esposito a Costantino Mortati, 22 giugno 1946,  1. 
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3. Un retroscena e tre magistrati 

 

Gli otto giorni di ritardo nella proclamazione – dal 10 al 18 giugno quando avvenne 

l’annuncio ufficiale – furono in realtà dovuti alla posizione di Massimo Pilotti, procuratore 

generale della Corte. Così fu affermato in una missiva del 12 giugno indirizzata a Palmiro 

Togliatti, tenuta riservata (ma trasmessa in segreto a Pietro Nenni e al presidente Alcide 

De Gasperi), di Saverio Brigante, magistrato rientrato in servizio dopo essere stato 

allontanato durante il fascismo13. Secondo queste pesanti affermazioni, Pilotti aveva con 

forza sostenuto in camera di consiglio la tesi monarchica del conteggio totale e, 

«profittando della [sua] debolezza», convinto il primo presidente Pagano a inserire una 

formula dilatoria nel verbale letto il 10 giugno. La cosa grave – rivelava lo stesso Brigante - 

era la modifica del testo originariamente approvato «parola per parola» da tutti i giudici 

della Corte. Sempre a detta dello scrivente, l’aggiunta era forse avvenuta «senza che il 

primo presidente ne comprendesse davvero l'importanza».   

In particolare, parlare «di lunga e laboriosa indagine» che la Corte doveva compiere, 

riguardava un compito «non affidatoci dalla legge, segnalava sempre Brigante al 

Guardasigilli – per il computo delle schede nulle e del numero complessivo dei votanti». 

Postilla dunque non concordata con gli altri giudici e letta a loro insaputa. Ancora, lo 

stesso magistrato rivelava a Togliatti di avere immediatamente protestato con Pagano per 

l’aggiunta dolosa e per le conseguenze di essa, vale a dire «la pericolosa situazione in cui 

era stata gettata la nazione» per l'incertezza della non proclamazione della Repubblica. E il 

primo presidente aveva reagito con «una lunga crisi di pianto», in pratica ammettendo di 

aver manomesso il verbale.  

Come ricordò a caldo Mario Bracci, furono giorni decisivi in cui tutti i ministri (e non 

solo) «agirono per conto proprio, all’insaputa l’uno dell’altro: alcuni per informarsi ed altri 

per prepararsi e soprattutto per preparare», anche in vista dell’atteggiamento degli Alleati, 

ma non solo14.  

Tornando all’interno della Corte, non vi è dubbio che due personalità opposte, Pilotti e 

Brigante, si confrontarono in quel frangente decisivo, in cui problemi di interpretazione 

giuridica e politica si intrecciavano e confondevano15. Il primo, Pilotti, già nominato nel 

 
13 Fondazione Gramsci (d’ora in poi Fg), Fondo Palmiro Togliatti, serie 2 Scrivania di casa, sottoserie 1, settore 3-

1946 I, unità 13, microfilm 147, Riservata di Saverio Brigante, presidente di Sezione della Corte suprema di 
cassazione, a Togliatti sulla regolarità del verbale per la proclamazione dell’esito del referendum istituzionale, 12 
giugno 1946 (sulla busta: «Conservare in luogo sicuro-non aprire»). La lettera è stata citata per la prima volta da R. 
Gualtieri, Togliatti e la politica estera italiana. Dalla Resistenza al trattato di pace, 1943-1947, Roma, Editori Riuniti, 1995,  
145-146, poi Id., La nascita della repubblica: Dibattito politico e transizione istituzionale (1943-1946), in 1945-1946. Le origini 
della Repubblica, a cura di G. MONINA, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2007, vol. II,  101-103; ora pubblicata in P. 
Togliatti, La guerra di posizione in Italia. Epistolario 1944-1964, a cura di G. Fiocco, M.L. Righi, Torino, Einaudi, 2014,  
84 ss., in cui sono trascritti la successiva corrispondenza tra Brigante e Togliatti e il consenso del primo a comunicare 
il testo a De Gasperi e Nenni, poi pubblicati in «Rinascita-Il Contemporaneo», 28 maggio 1966, n. 22,  8-9. 

14 M. BRACCI, Storia di una settimana (7-12 giugno 1946), cit.,  611-612. 
15 Si veda anche S. BENVENUTI, Magistrature. Preoccupazioni corporative e riforma della giustizia, tra aperta interlocuzione e 

influenze indirette, in Costituenti ombra. Altri luoghi e altre figure della cultura politica italiana (1943- 
48), a cura di A. BURATTI, M. FIORAVANTI, Roma, Carocci, 2010,  385-396,  393. 
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1944 dal Governo Bonomi e confermato dall’esecutivo Parri il 5 settembre 1945, era 

secondo De Gasperi un «uomo d’eccezione e giurista di fama internazionale». In effetti, 

però, il procuratore aveva svolto la maggior parte della sua carriera all’estero, inviatovi per 

conto del Ministero degli affari esteri dal 1923, svolgendo la funzione di segretario 

aggiunto della Società delle nazioni; ed era stato – invece secondo le parole del guardasigilli 

comunista – «uomo di fiducia del Governo fascista al momento per la conquista 

dell’Etiopia e per lo scardinamento dell’organismo ginevrino». Nella fase di transizione era 

stato designato come presidente della Commissione di epurazione del Ministero degli 

esteri, del Consiglio di Stato, della Corte dei conti e dell’Avvocatura di Stato, ma si era 

dimesso quasi subito (il 26 ottobre 1944), dopo un articolo de «Il Tempo» che aveva 

insinuato la sua parzialità nel giudicare soprattutto i dipendenti degli Esteri, vale a dire di 

un’amministrazione presso la quale era stato a lungo distaccato durante tutto il periodo 

fascista. 

Nel gennaio del 1947, dopo queste vicende, il procuratore sarebbe stato poi 

protagonista di uno dei primi scandali della Repubblica. Nel suo discorso inaugurale 

dell’anno giudiziario avrebbe, infatti, non solo citato en passant l’impegno della Corte nel 

referendum, ma – cosa più rilevante – omesso del tutto di citare e di salutare secondo 

prassi istituzionale il capo provvisorio dello Stato Enrico De Nicola, che sedeva in prima 

fila tra le autorità, nonché – fatto ancora più grave – di fare alcun riferimento alla 

Repubblica. L’episodio, sicuramente increscioso, ebbe larga eco sulla stampa e anche in 

Assemblea costituente. Traccia della vicenda si ritrova anche nell’Archivio storico della 

Presidenza della Repubblica, dove si conserva uno scritto dello stesso Pilotti che tentava di 

giustificare l’accaduto al capo dello Stato, irritatissimo per la mancanza di rispetto 

personale (sebbene fosse anche lui in realtà di simpatie monarchiche: ma De Nicola fu 

nell’occasione geloso interprete delle sue prerogative istituzionali). In ogni caso, nel 1948 il 

governo avrebbe diplomaticamente rimosso il procuratore generale, nominandolo (con il 

suo consenso) presidente del Tribunale delle acque (carica elevata appositamente al II 

grado, pari a quella di procuratore generale)16. Dopo il collocamento a riposo il magistrato 

fu il primo presidente della Corte di giustizia della Comunità europea del carbone e 

dell’acciaio (antesignana della Corte europea di Lussemburgo) dal 1952 al 195817. 

Il secondo, Brigante, già “segnalato” per simpatie socialiste all’inizio del Novecento, era 

stato tra i magistrati espulsi dalla magistratura in quanto dirigente dell’Associazione 

generale dei magistrati italiani (Agmi) nel 1926. Figura centrale per l’epurazione, - il 1° 

agosto 1944 nominato commissario per l’epurazione, ovvero vice dell’alto commissario 

aggiunto Mauro Scoccimarro, e responsabile dell’Ufficio giustizia - in quella veste vergò 

molti dei ricorsi contro le decisioni della Commissione di I grado che assolvevano suoi 

colleghi (vecchi e nuovi) della Corte. Forse anche per questo, dopo quasi vent’anni di 

allontanamento, rientrato nel 1944 in magistratura con la carica di presidente di sezione, gli 

 
16 L’episodio è anche citato in G. Andreotti, 1947. L’anno delle grandi svolte nel diario di un protagonista, Milano, 

Rizzoli, 2005,  20 ss. e passim. 
17 Mi permetto di rinviare, anche per la bibliografia e le fonti, ad A. Meniconi, Pilotti, Massimo, in Dbi, vol.  83, 

2015, ad vocem.  
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fu affidata dall’organo una sezione di poco conto come quella del gratuito patrocinio. 

Chiusa infine la sua esperienza come magistrato con la carica di primo presidente 

«onorario» della Corte, nel 1952 si sarebbe segnalato nella denuncia degli «arbitri» dei 

provvedimenti «polizieschi» del ministro dell’Interno Mario Scelba, partecipando al 

Congresso dei popoli per la pace, promosso dal Partito comunista italiano18. Del resto, 

come dimostrano le carte, Brigante era molto vicino a Togliatti (e quindi giudicato 

“pericoloso” dai suoi colleghi e dal governo), e nel 1955 comparve come possibile giudice 

costituzionale per i comunisti, ma senza successo19.  

Anche il primo presidente Pagano era stato riammesso in magistratura a sua domanda il 

7 settembre 1944, insieme a colleghi espulsi per motivi razziali e altri dispensati o collocati 

a riposo per ragioni politiche (come lo stesso Brigante). Si era, infatti, dimesso nel 1939, 

quando era consigliere di Cassazione dopo quarant’anni di servizio (entrato nel 1899), 

perché riteneva che la non iscrizione al Pnf l’avesse penalizzato nella sua carriera ed 

escluso, al contrario dei suoi colleghi della stessa anzianità, da qualunque onorificenza. 

Peraltro, proveniva da una famiglia di prestigiosi magistrati (il padre Giovanni Battista 

Pagano Guarnaschelli era stato primo presidente della Corte di cassazione di Roma ai 

tempi di Vittorio Emanuele Orlando guardasigilli) e questo contò nella nomina da parte 

del Governo Parri, anche se allora, il 5 settembre 1945, il ministro Mario Cevolotto del 

Partito democratico del lavoro si era espresso negativamente su di lui, non ritenendolo un 

«uomo di energia», ovvero in grado di imporsi sui presidenti di sezione (e forse neanche 

sul procuratore generale verrebbe da dire)20. 

 

 

4. La vittoria della Repubblica 

 

Tornando alla vicenda, la fine è nota. 

Dopo la parziale proclamazione (erano comunque stati indicati i voti) e, da parte 

repubblicana, si sosteneva che da sempre per elettori votanti si intendevano coloro che 

avevano espresso un voto valido, vennero giorni drammatici e segnati dalla resistenza del 

re ad accettare i risultati elettorali basata sulla formula ambigua della Cassazione21. Per 

accelerare il passaggio dei poteri, il 12 giugno il Consiglio dei ministri (racconta il pathos 

di quei momenti e i pericoli in atto Mario Bracci)22 decise che l’esercizio delle funzioni di 

 
18 Anche su Brigante mi sia concesso rinviare ad A. MENICONI, Foto di gruppo in movimento: la Corte di cassazione, 

l’epurazione e la Repubblica, in L’epurazione mancata. La magistratura tra fascismo e Repubblica, a cura di A. MENICONI, G 

NEPPI MODONA, Bologna, Il Mulino, 2022,  199-241,  228-233. 

19 Fg, Fondo Palmiro Togliatti, serie 2 Scrivania di casa, sottoserie 1, settore 3-1955. 

20 A. MENICONI, Foto di gruppo in movimento: la Corte di cassazione, l’epurazione e la Repubblica, cit.,  233-234. 
21 Su tutto cfr. F. FORNARO, 2 giugno 1946. Storia di un referendum, cit. 
22 M. BRACCI, Storia di una settimana (7-12 giugno 1946), cit.,  612-614. 
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capo dello Stato passasse, senza aspettare oltre, al presidente del Consiglio De Gasperi e, 

a quel punto, il giorno successivo Umberto di Savoia lasciò l’Italia23. 

Ma solo dopo, il 18, sopravvenne la comunicazione ufficiale dei risultati a favore della 

Repubblica (con la maggioranza sia dei voti validi che dei votanti, che era stata oggetto 

di discussione), e la contestuale bocciatura dei ricorsi monarchici.  

La Cassazione rigettò, infine, a maggioranza (dodici contro sette, compreso Pagano)24 

la proposta di Pilotti affermando che «per maggioranza degli elettori di cui parla il 

decreto legislativo si debba intendere la maggioranza degli elettori che hanno espresso 

voti validi»25, ma ciò avrebbe innescato una sequela di polemiche, e serie lacerazioni 

all’interno dell’organo destinate a durare a lungo. Lo stesso procuratore generale 

pubblicò le sue conclusioni a favore del ricorso dei monarchici su «Il Foro italiano» a 

fianco della decisione della Corte: scelta inusuale per l’epoca e forse significativa, a suo 

modo, di un clima diverso (più libero?) anche all’interno della magistratura. Va, tuttavia, 

ricordato come nell’Ordinamento Grandi del 1941, ancora vigente all’epoca, la pubblica 

accusa continuasse a dipendere dal guardasigilli, ed era stato proprio Togliatti a 

temperare questo potere con la c.d. legge sulle guarentigie del maggio 194626.  

In ogni caso, com’è noto, la Repubblica ottenne la maggioranza assoluta secondo 

ambedue i modi di conteggio27.  

Ma la vicenda del ruolo della Cassazione ha un suo peso, perché ci ricorda come 

anche l’avvio dell’esperienza repubblicana sia stato segnato da una resistenza degli 

apparati dello Stato ad alto livello, che avrebbero continuato (questa la parola chiave) a 

esercitare la loro influenza lungo i primi decenni della nuova Repubblica. 

 
23 Si veda tra i tanti giornali repubblicani il corsivo fin dal titolo eloquente che accolse la decisione del governo, P. 

Schiano, Sofismi e diritto, in «L’Italia libera». Organo del Partito d’Azione, 13 giugno 1946. 
24 F. FORNARO, 2 giugno 1946. Storia di un referendum, cit.,  135-136. 
25 Corte suprema di cassazione. Camera di consiglio; ordinanza 18 giugno 1946, in «Il Foro Italiano», 1944-1946, 

Vol. 69, Parte prima. Giurisprudenza civile e commerciale (1944-1946), coll. 529-537. 

26 R. d.lgs. n. 51 del 31 maggio 1946. 
27 Per i dati statistici dei risultati: C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia 1848-1994, Roma-Bari, Laterza, 

20128, appendice. 


