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SETTEMBRE-OTTOBRE 1951

'RASSEGNA MENSILE

DELI’AVVOCATURA DELLO STATO

PUBBLICAZIQNE DI SERVIZIO

LA DELEGAZIONE DI POTESTA LEGISLATIVA AL GOVERNO
PER LATTUAZIONE DELLA RIFORMA FONDIARIA

Nella legge 12 maggio 1950, n. 230, recante
provvedimenti per la colonizzazione dell’altopiano
gilano, ¢ contenuta una norma (art. ) la quale
testualmente dispone: « Il Governo, per delegazione
concessa con la presente legge, e secondo i principi
e i criteri direttivi definiti dalla legge medesima,
gsentito il parere di una Commigsione composta
di tre senatori e di tre deputati, eletti dalle rigpet-
tive Camere, provvede, entro il 31 dicembre 1951,
con decreti aventi valore di legge ordinaria:

@) all’approvazione dei piani particolareggiati
di espropriazioni;

b) alle occupazioni d’urgenza dei beni sotto-
posti ad espropriazione;

¢) al trasferimenti dei terreni indicati all’ar-
ticolo 3 in favore dell’Opera ».

In merito a questa norma, che contiene una
vera e propria delega legislativa, (come ne fa fede
la. formula usata che & quella caratteristica delle
deleghe legislative quali sono regolate dall’art. 76
della Costituzione), si & aperto un acceso dibattito
nella dottrina ed infatti, gia in questa Rassegna
(1950, pagg. 141, 204) abbiamo, molto sommaria-
mente, esaminato i dubbi che sulla legittimiti
della norma surriferita erano stati sollevati da
qualche gerittore.

Recentemente, peraltro, & comparso sulla Rivista
Amministrativa (1950, pag. 518 e gsegg.) uno scritto
del Consigliere di Stato Roehrseenn, il quale tratta
- la questione molto diffusamente, giungendo a con-
clusioni che pienamente condividiamo nella parte
in cui affermano la impossibilitd di impugnare in
via giurisdizionale gli atti emanati dal Governo
in base al citato art. b, ma la cui esattezza rite-
niamo di dover contestare nella parte in cui affer-
mano che l'art. 5 in questione sarebbe incostitu-
zionale.

Secondo I’A. i decreti legislativi emanati dal
Governo in forza della disposizione dell’art. 5 della
legge sopracitata sarebbero in & e per sé, nella
loro reale natura, atti amministrativi speciali
perché « essi hanno un fine concreto pratico e spe-
cifico di realizzazione di un pubblico interesse;
(nella - gpecie, valorizzazione dell’altopiano silano
o trasformazione fondiaria ed agraria), ciod un
interesse che riguarda 1’intiera comunitd nazionale »;

ed ancora perché «sono atti necessari per l'esecu-
zione d’una legge che, a sua volta, rientra nella
¢rbita del diritto amministrativo, poiché essa me-
desima tende a goddisfare il cennato interesse
collettivo ».

L’esaltazione al piano legislativo di questi atti
sarebbe, pertanto, puramente formale: I’art. 5 del-
1o legge Sila non ne ha alterata, né poteva alterare
la sostanziale natura, né i caratteri ontologici: for-
ma di legge contenuto e realtdh di atto ammini-
strativo. : |

Fermiamoci a questo punto per osservare che
il giurista, cui appartengono i sopra riassunti
pensieri ed altri che verranno in seguito riferiti,
nel far uso di termini cosi vaghi e generici per
definire la funzione amministrativa (il fine con-
creto pratico e specifico di realizzazione di un’inte-
resse che riguarda l’intiera comunitd nazionale &
notazione che pud normalmente caratterizzare
tutta quanta la multiforme attivitd dello Stato,
non solo ' quella amministrativa) non & incorso
affatto in un errore od in un lgpus. B vero, invece,
che egli si & trovato di fronte alla irresolubilitd
del problema di definire 1’attivitda amminigtrativa
(come funzione e come somma di singoli atti)
facendo astrazione da un termine necessario, la
singola legge {(costituzionale od ordinaria) che
-— di volta in volta — attribuisca agli organi
dell’esecutivo questo o quell’altro potere in questa
od in quell’altra misura. Ma tener presente questo
elemento portava a negare la tesi dello «atto am-
wlinigtrativo di diritto naturale » e quindi a capo-
volgere 1’agsunto.

La veritd & che una definizione «per genus pro-
aimum ac per differentiam specificam » dell’attivita
amminigtrativa, definizione che — ciocé — non si
limita ad una approssimativa descrizione empirica
del contenuto pilt frequente degli atti amminigtra-
tivi (supposti noti aliunde) non puod essere data se
non ricorrendo al decisivo elemenio di integra-
zione dell’attribuzione conferita alla Pubblica Am-
roinistrazione dall’ordinamento giuridico, che &

I’esecuzione delle singole leggi. Quanto sopra si _

¢ riferito va completato come segue: « atti che hanne
il fine concreto, pratico e specifico di realizzare
un pubblico interesse, la cui soddisfazione 1’ordi-
namento giuridico demanda agli organi della Pub-
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blica Amministrazione mediante I’applicazione delle
leggi e degli atti aventi forza di legge ».

Come si vede, non si & poi troppo lontani dalla
scolastica « manifestazione di volontd, ecc. di un
Organo della Pubblica Amministrazione nell’eser-
cizio della funzione amministrativa determinata
dalle leggi». Sol facendosi riferimento all’elemento
delle leggi & possibile differenziare P’attivitd ammi-
nigtrativa da quella legislativa, e rendersi conto
dei limiti e della natura di essa.

Giacché la definizione di attivith amministra-
tiva sopra riferita, e che si confuta, va bene per
tutto: il codice penale, il lodo De Gasperi, 1’esecu-
zione d’un prestito e la concessione d’un pubblico
servizio. Non egiste attivitd dello Stato senza rife-
rimento all’attualitd politica e sociale, attivitd —
cioé — che non sia concreta. Non esiste attivita
dello Stato che sia puramente teoretica o cono-
scitiva, e che cio® non sia pratica. E, per quanto
riguarda la « gpecificita », si vorra dire che un- rego-
lamento comunale non appartenga alla categoria
degli atti amministrativi, unicamente perche le
prescrizioni che esso contiene sono di carattere
generale?

L’atto amministrativo ¢ funzione della legge
ed in questa funzionalitd soltanto pud definirsi. B
condizionato dalla legge e non pud condizionarla.
Rivendicare una autonomia categorica della atti-
vitd amministrativa rispetto a quella legislativa
(e meno che mai una dipendenza concettuale della
seconda di fronte alla prima) ¢ impresa impossibile.

I

Non trattasi soltanto di-subordinazione con-.

cettuale di rilevanza esclusivamente dogmatica,
ma di vero e proprio rapporto di dipendenza fun-
zionale ed organico, che dal punto di vista storico
costituzionale si presenta in una luce veramente
suggestiva. ‘

L’idea di una «rigerva dell’atto amministrativo »
(analoga al principio della riserva della legge) si
sarebbe potuto avanzare in regime di Statuto al-
bertino sopra una base positiva costituita parti-
"colarmente dagli articoli b e 6 di quel testo: al
Re solo appartiene il potere esecutivo, il Re fa
i decreti ed i regolamenti necessari per ’esecuzione
delle leggi.

Eppure, anche in presenza di queste affermazioni
cosi chiare, nessuno pensd mai che una legge
contenente digposizioni regolamentari,. ovvero una
legge ordinante, p. es., un’espropriazione per pub-
blica utilith, fosse in contrasto con le norme dello
Statuto. Cid, non gid perche tali leggi si conside-
rassero come apportanti un emendamento alla
Costituzione, allora flessibile, ma perché g’intese
che i poteri (del Governo) del Re cominciavano
esattamente 13 dove il legislatore aveva terminato
di disporre e di ordinare.

Da notare, ancora, che il testo statutario del
1848 configurava un sistema costituzionale puro:
dove, cio®, il Governo si assumeva giuridicamente
e politicamente autonomo e nettamente separato
dal Parlamento, restando legato solo alla fiducia
del Sovrano.

Nel vigente sistema costituzionale maneca, invece,
qualsiasi norma che direttamente od indiretta-
mente ripeta gli articoli 5 e 6 dello Statuto alber-
tino, mentre 1’art. 94 della Costituzione ingtaura
un vero e proprio rapporto giuridico costitu-
zionale di dipendenza del Governo dal Parlamento.

Insostenibile il principio della riserva dell’atto
amministrativo di fronte allo Statuto, esso risulta -
pertanto ancora pilt insostenibile di fronte alla
vigente Costituzione della Repubblica.

Dopo siffatta premessa, la tesi che forma og-
getto di esame si snoda in due successivi anelli:
l1a impossibilitd che il legislativo deleghi all’esecu-
tivo una attribuzione che esso stesso non ha (e
cio¢ quella di emettere atti amministrativi) e la
impossibilitd che 1’esecutivo riceva in via di delega
un potere che esso stesso gid — potenzialmente
od attualmente non rileva — possiede primaria-
mente ed istituzionalmente: il potere di ordinare
espropriazioni ed occupazioni.

Da qui lasserita incostituzionalitdh dell’art. 5
della legge 12 maggio 1950, n. 230, e dei decreti
legislativi di espropriazione emanati in esecuzione
della legge predetta.

Tali conseguenze sono sin troppo evidenti, se &
vera la premessa che esista una sfera di «atti o
tipicamente amministrativi » preclusa al legisla-
tore e di originaria, esclusiva ed inderogabile
apportenenza dell’amministratore. Ma esse si ma-
nifestano, con altrettanta evidenza, prive di signi-
ficato giuridico se & vero — come si ritiene ormai
sufficientemente dimostrato — che la legge ¢ la
migura delle attribuzioni dell’amministratore ese-
cutore, il fondamento (e non solo il limite) delle
sue potestd, la fonte delle sue funzioni.

Cid va, senz’altro, tenuto per fermo in linea
di principio. Ma val la pena — anche in considera-
zione dell’importanza dottrinaria dell’assunto in
istudio — esaminare i particolari della questione.

* ok 3k

La teoria del Tosato (Le leggi di delegazione,
Padova, 1931), che si cita in questa trama di ragio-
namento, e per la quale ¢ necessario avvertire che
essa ¢ in contrasto con le vedute di autorevolis-
simi Maestri del diritto (ei si limita a ricordare
MAYER, RANELLETTI, e lo stesso CAMMEO), si ri-
duce, in sostanza, e per quel che interessa nella
attuale discussione alle seguenti proposizioni (I.
¢it. pag. 33 seg.); non pud ammettersi una dele-
gazione di carattere puramente formale, e cioé
non puo ammettersi che per via di legge di delega
il legislatore conferisca ad un diverso Organo dello
Stato il potere di emanare atti che — senza avere
natura legislativa, o, pilt esattamente, senza rien-
trare nell’ambito della competenza del legisla-~
tivo — abbiano forza di legge. Non &, infatti,
il potere legislativo che ha la competenza di ema-
nare atti con forza di legge, ma sono, invece, gli
atti del potere legislativo che hanno forza di legge.




In altre parole perché si abbia una vera e pro-
pria delegazione legislativa non basta soltanto
che il legislatore dica all’Organo statale designato
{ed ai terzi): «1’atto che tu emanerai avrd forza
di legge ». Occorre invece che YV’atto emanando
sia fra quelli che possono, in difetto della delega,
essere compiuti dallo stesso potere legislativo.

Con cid — avverte testualmente TosaTo (I. cit.
pag. 36) non si esclude il fatto che taluni atti ema-
nati da. organi diversi dal potere legislativo e per
volontd di quest’ultimo agsumano talora forza di
legge: si esclude soltanto che la forza di legge sia
oggetto di delegazione da parte del potere consi-
derato.

L

Sulla base della suesposta teoria (vedremo, poi,
se e sino a che punto essa sia d’attualitd), occor-
re vedere nel caso attuale se il disporre con legge
una espropriazione per pubblica utilith rientri o
non rientri nella competenza del potere legislativo.

E poiché per la funzione legislativa & lecito
ripetere quanto dai privatisti si dice per la pro-
prietd, e cioe¢ che essa pud definirsi soltanto dai
suoi limiti, bisogna stabilire se nel vigente gistema
costituzionale esista, esplicito od implicito, un
divieto analogo a quello delle XIT tavole: « privi-
legia ne inroganto ».

Orediamo di potere dimostrare e provare che
secondo la Costituzione attmale la lex generalis e
1a lex in privos late sono esattamente sullo stesso
piano, che — cioé — la competenza del legisla-
tore include tanto la facoltd di emanare disci-
pline generali ed astratte, quanto il potere di det-
tare comandi singoli ed individuali; che pertanto
un comando di questa seconda specie & veramente
e sostanzialmente legislativo, e la deleégazione ad
emanarlo conferita ad altro Organo non & affatto
meramente formale, ma propriamente materiale.
® 8i rileggano a tal fine gli articoli 21, penulti-
mo comma e 43 della Costituzione della Repub-
blica:

21: « La legge pud stabilire, con norme di ca-
rattere gemerale, che siano resi noti i mezzi
di finanziamento della stampa periodica ».

43: « A fini di utilitdh generale la legge pud
riservare originariamente o trasferire, medianie espro-
priazione e salvo indennizzo, allo Stato ad enti
pubblici 0 & comunitdh di lavoratori o di utenti
determinate imprese o categorie di imprese...»

Quale il significato della coesistenza di queste
due norme nello stesso corpus, se' non che il cogti-
tuente ha considerato la legge tanto idonea a dar
vita a precetti generali, quanto capace di regolare
situazioni individuali? B che nel caso della pub-
blicith dei mezzi di finanziamento della stampa
peviodica, per evitare il costituirsi di privilegi
odiosi a carico di singoli giornali, privilegi ritenuti
politicamente sconsigliabili, ha imposta la disci-
plina generale; mentre nel caso di socializzazione
o di nazionalizzazione di imprese, al fine di deter-
minare V’adesione pill perfetta alla varietd di con-
dizioni che la realth economica presenta, ha voluto
il comando individuale e specifico?

Nello spirito della Costituzione tra precetto
generale ed astratto e comando individuale, at-

tuale e gpecifico non corre un rapporto né di prin-
cipio a deroga né di regola ad eccezione. Il legi-
slatore & egualmente competente, a condizioni di
paritd, ad emanare I’uno e ’altro: e 1'uno e 1’altro
comando sono veramente e propriamente leggi.

Come, del resto, argomentare un divieto di
emanare disposizioni « in singulos », quando &
proprio la stessa Costituzione a dettare precetti
di questo tipo? Quel che vale per la norma legi-
slativa ordinaria dovrebbe «a fortiori » valere per
la norma costituzionale. Ma di «leges in privos
latae» la Costituzione ne contiene almeno una:
la XIIT Disposizione transitoria, per quel che
attiene alla incapacitd dei membri di Casa Savoia
e — pilt ancora — alla avocazione allo Stato
dei beni dei medesimi!

Con quanto precede crediamo di aver raggiunta
la dimostrazione che, pur adoftandosi le vedute
del TosaTo, la delega legislativa di cui all’art. 5
della legge Sila & costituzionalmente ortodossa.

# ok sk

Il fatto & che, perd, la nostra Costituzione in
fatto di deleghe legislative ha delle vedute ben
pilt ampie che non quelle dell’illustre costituziona-
lista testé citato.

Le leggi di delegazione sono, infatti, considerate
da due diversi articoli della Carta costituzionale:
gli articoli 76 e 77.

E se per il primo ben pud dirsi che esso consi-
dera la delegazione materiale (la delegazione To-
sato per intenderci), per il secondo & da tenere
altro discorso.

Qui Deffettivo contenuto della volontd del Go-
verno, e pertanto dell’atto destimato ad acquistare
valore di legge, non viene minimamente in que- -
stione: la lettera della norma costituzionale consi-
derando unicamente la forma del provvedimento
mediante ’espressione « decreto », che — come ben
si sa — serve §ino ad un certo punto a determi-
nare la provenienza soggettiva di un atto dagli
Organi del potere esecutivo, ma non vale a speci-
ficare la portata e la qualificazione oggettiva di
esso. In particolare, con «decreto» tanto bene si
denomina Patto amminigtrativo quanto ’atto
materialmente legislativo.

La verita ¢& quella che le parole usate dalla
Costituzione, il loro ordine e la loro connessione,
la visione concreta della operazione giuridica pre-
vista nell’art. 77, conclamano. La «forza di legge »,
il « valore di legge ordinaria », sono qui considerate
come qualche cosa di esterno e di adiettizio al
provvedimento: una qualitdh acquisibile per voto
del Parlamento da qualsiasi atto che sia posto
in essere dal Governo.

In sostanza, se si vuole da,re una spiegazione
razionale alla coesistenza nella Carta costituzio-
nale degli articoli 76 e 77 primo comma, se — in
altri termini — si vuole evitare di pervenire alla
conclusione, per altro verso non giustificabile,
c¢he Yart. 77, primo comma, & una pleonastica _
ripetizione dell’art. 76 e che esso pertanto non
deve essere letto dall’interprete, & forza dire che
la Costituzione della Repubblica ha accolta la
teoria opposta a quella sostenuta dal Tosato, de
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ha espressamente regolata la possibility della dele-
gazione meramente formale.

In altri termini, per usare le parole del MAYER,
la «forza di legge » nell’ordinamento costituzionale
italiano rappresenta il grado di intensitd di vo-
lere assegnato al potere legislativo, grado essen-
zialmente superiore a quello attribuito agli altri
Organi in cui si articola la sovranita dello Stato
(cfr. TosATO, op. cit.,, pag. 35 e nota 1). La «forza
di legge » si considera, cosi, come un potere — cate-
goricamente individuato — di competenza pro-
pria degli Organi del legislativo, che questi possono
delegare (consentendolo 1’ordinamento positivo) ad
Organi - diversi, la cui volontd sia «ab origine»
meno efficace e destinata ad operare ad un livello
inferiore. In tal modo ha luogo una supervalu-
tazione degli effetti dell’atto questi saranno quelli
di una legge.

Storicamente cid sembra dimostrabile proprio
sulla base di quella supremazia, non sole politica,
ma veramente giuridico- costltuzwnale, che nel no-
stro diritto il Parlamento. ha nei confronti del
Governo, ed alla quale si & gid fatto cenno. Se &
vero questo rapporto di dipedenza organico-fun-
zionale, & facilmente inducibile che nello spirito
del Costituente cid -sia stato come una Pprevalenza
qualitativa della volonta del legislatore su quella
dell’esecutivo (quel che comunemente. si dice del
Parlamento « sovrano »). Bd una volta che si di-
scorre di preponderanza di volonta, gia si & in pieno
nella dottrina della delega meramente formale.

Ma, con la dottrina di Mayer, di Ranelletti e
di Cammeo, la questione del contenuto dell’atto
delegato si trova ad essere istantaneamente e
completamente svalutata. Non ha pil, infatti,
importanza di sorta ’esaminare se I'atto delegato
abbia contenuto di atto legislativo o di atto ammi-
nistrativo, una volta che la «wvis ac potestas legis »
(non sindacabilith e modificabilityh solo per legge)
pud essere applicata a qualunque atto del Gover-
no, con un voto di valore esclusivamente formale.

#* ok ok

E non ¢ neppure il caso di discorrere come fa
il Roherssen di atti emanati, se non in violazione,
in elusione dell’art. 113 della Costituzione. Il legisla-
tore ordinario, per frustrare il normale sindacato
di legittimitd negli atti amministrativi, avrebbe
rivestito questi decreti del fittizio abito della legge.

Insomma, rileva qui il fine per cui il legislatore
ha agito. E la considerazione di questo fine rende
condannabile I’atto, ancorché emanato in termini
di regolaritd formale.

Va senz’altro osservato che, almeno sul piano
del diritto (che & poi ’unico sul quale possono
porsi le argomentazioni presenti) non & consentita
una siffatta apertura di ragionamento. L’«eccesso
di - potere legislativo»-—con tutto il riguardo
alle opinioni professate dal CALAMANDREI — &
nozione politica e non giuridica. Al giurista non &,
infatti, consentito scrutare la rispondenza della
legge ad un certo o ad un diverso fine, quando il
fine — storicamiente inteso — della legge appar-
tiene al dominio della politica e non a quello del
diritto. Giuridicamente, invece, si deve, di neces-

sitd, rimanere a SUAREZ (De legibus et de De
legislatore, lib. 111, XII e XX}, il quale insegnava
che « ﬁms legis mon cadit sub lege », glacche « finis
legis est ipsa lex ».

Cid, almeno, sino a quando la Carta costitu-
z1onale non indirizzi espressamente ad- un certo
fine lopera del legislatore: se questa finalizza-
zione esista, I'indagine intesa a stabilire se la norma
della legge eventualmente contrasti al voto della
Costituzione & sindacato di violazione « stricto
sensu » di norma costituzionale, e non ﬁgura di
eccesso di potere.

Del resto, a voler discendere proprio sul terre-
no di codesto non plausibile sindacato, qual’é il
compito del giudice di legittimita degli atti ammi-
. nistrativi, nell’esercizio di quel sindacato, che ora
si lamenta per eluso, se non quello di stabilire
la conformita del provvedimento alla volontd del
legislatore? In altri termini quello di immagi-
nare un legislatore proteso a regolare il singolo
caso, e paragonare, poi, Poperato dell’ésecutore
a quello che sarebbe stato il provvedimento del
legislatore, se questi fosse stato al posto del primo%

Ed allora dov’é l’elusione dell’art. 113, quando
& il legislatore stesso a far propria l’opera del
Governo? Dov’é l’elusione dell’art. 113, quando,
per giunta, & il Parlamento stesso ad essere real-
mente ed immanentemente presente nell’emana-
zione del provvedimento «de quo», attraverso la
Commissione di cui all’art. 5 della legge Sila?

A meno che, con curiosa interversione di ter-
mini, non si muova dalla posizione mentale che
non i controlli debbano essere istituiti per gl
atti, ma gli atti per i controlli. Che, ciog, solo
allora un atto sia legittimo quando esso possa
essere dichiarato illegittimo.

Ma nessuno, si ritiene, pud seriamente far leva
su cosi manifesto sofisma.

* sk ook

Esposti i punti di dissenso con il lavoro che si
esamina, ¢ doveroso esprimére il consenso con le
opinioni ivi professate in merito alla attuale 1mpu-
gnabilita degh atti in questione e cioé:

1o non & possibile attualmente assoggettare
ad un controllo giurisdizionale sostanziale i decretl
legislativi in questione;

20 Vimpugnazione in via prmmpale e dlretta
¢ da escludere,

3° non & conﬁgurabile Pimpugnazione in via
incidentale degli atti in questione, giacch® essi
sono di per sé oltre che atti costituzionali anche
atti di esecuzione, né il fatto materiale dell’espro—
prio pud formare oggetto di impugnativa;

40 il controllo della stessa futura Carta costi-
tuzionale, a’ sensi dell’art. 134 della Costituzione,
dovra essere contenuto in limiti assai circoseritti;

50 non si possono impugnare questi decreti
legislativi avanti al Giudice normale, per otte-
nere il rinvio alla Corte costituzionale. Trattasi,
infatti, di ricorsi inammissibili in rito, che wnon-
possono diventare ammisgibili solo perché intesi a
provocare la pronuncia del Giudice costituzionale.

LA REDAZIONE
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NOTE DI

DOTTRINA

CINo VITTA : Aflti presidenziali e proposte ministeriali
nella vigente Costituzione. « Riv. Amministra-
tivar, 1951, p. 297 segg. '

Il principio della irresponsabilitd del Capo dello
Stato, sia nelle costituzioni monarchiche sia in
quelle repubblicane, & collegato all’altro, per cui
nessun atto del Capo dello Stato & valido se non
sia controfirmato dai ministri proponenti che ne
assumono la responsabilita.

Cosicché la irresponsabilitdh del Capo dello Stato

viene integrata dalla responsabilita dei ministri, .

cui si riportano gli atti del Capo dello Stato, che,
quali atti complegsi, secondo la formulazione ge-
neralmente accolta dalla dottrina, sono attribuiti
a quel supremo organo solo sotto ’aspetto formale,
invece, dal punto di vista materiale, sono consi-
derati atti dei ministri controfirmanti, che ne
hanno determinato il contenuto.

Mentre per gli atti del Presidente della Repub-
blica i quali sostanzialmente sono determinati dai
minigtri responsabili non sorge dubbio alcuno sulla
controfirma da parte di questi ultimi, diversa & la
situazione per taluni atti che sembra costituiscano
manifestazione di un potere d’iniziativa del Capo
dello Stato.

Difatti, per coloro i quali riconoscono che, per
alcuni atti, il Capo dello Stato possa agire di sua
iniziativa, rimane da esaminare come possa farsi
luogo alla controfirma di essi nel. caso in cui il mi-
nistro competente non.ne condivida il contenuto,
non potendosi prescindere dalla controfirma mi-
nisteriale.

Nell’articolo oggetto della presente recensione,
il Vitta, dopo aver rilevato «che non soltanto gli
atti presidenziali che hanno contenuto giuridico,
ma ogni altra manifestazione scritta od orale che
il Presidente compia nell’esercizio delle sue alte
funzioni, debbono essere emanati col consenso
ministeriale », esamina degli atti per i quali la
necessitdh della controfirma ministeriale pu6 dar
luogo a dubbi o a difficoltd politiche nella sua ap-
plicazione, dato che essi si presentano come tipica
manifestazlone d’iniziativa del Capo dello Stato.

Innanzi tutto egli esamina gse V’atto di nomina
del Presidente del Consiglio dei ministri debba
essere controfirmato dal Presidente uscente o da
quello di nuova nomina.’

La questione, la quale si & agitata nel nostro
sistema costituzionale prima delle riforme attuate
dal regime fascista, si pone tutt’ora, non essendo

stata dettata alcuna norma al riguardo dalla nuova
Costituzione. )

Sia l'una che Valtra tesi offre il fianco alla cri-
tica, in quanto, se da una parte, contro la firma
del Presidente del Consiglio dimissionario, si os-
serva essere illogico che a quello si faccia agsumere
la responsability per una nomina che prelude ad
un indirizzo politico che egli assai probabilmente
non condivide, responsabilitd di cui, peraltro, non
potra pilt rispondere di fronte alle Camere, d’altra
parte, contro la firma del Presidente di nuova no-
mina, sotto il riflesso giuridico si rileva che egli
non pud esercitare funzioni inerenti a tale carica
prima di avert prestato giuramento e, dal lato
politico, si afferma che l’arrogarsi da te stesso
il titolo ad essere il solo responsabile porta a dare
una preminenza tale alla figura del Presidente del
Consiglio dei ministri che male si addice ad un
sistema parlamentare.

Fra i due sistemi, i quali presentano entrambi
manchevolezze, il Vitta propende per il primo,
che & poi quello seguito in Inghilterra ed in Fran-
cia e che in Ttalia & stato osservato fino al 1925.

Sebbene 1a risoluzione cui accede il Vitta abbia
il suffragio dell’accennata prassi costituzionale e
sia condivisa dalla dottrina di gran lunga preva-
lente non ci sembra che essa sia accettabile.

Ed invero, il principio di fare controfirmare la
nomina del Capo del Governo alla pergona chia-
mata a coprire tale ufficio, pur non avendo ancora
essa la veste giuridica di ministro, fu introdotto
con la legge 24 dicembre 1925, n. 2263, art. 2 com-
ma secondo, al fine di evitare il grave inconve-
niente di addossare la responsabilitd a chi non po-
teva pill rispondere politicamente dell’atto.

Di conseguenza, nulla disponendo la nuova Co-

stituzione circa la persona che dovrd controfirmare
la nomina del Presidente del Consiglio dei mini-
stri, ¢ da esaminare in primo luogo se il principio
sancito dalla citata legge 24 dicembre 1924 sia
tutt’ora in vigore, per non esgere in contragto con
la Costituzione, ovvero sia stato implicitamente
abrogato da questa.
- Al problema, secondo noi, bisogna dare rigposta
positiva, posto che 1’accennata disposiziope costi-
tuzionale s’inquadra perfettamente nei prinecipl
che stanno a bage della nuova struttura costitu-
zionale dello Stato.

Non ci sembra esatta, difatti, affermazione del
Vitta, che e condivisa da una larga parte della
dottrina (in merito cfr. LETTIERI: La controfirma
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degli atti del Presidente della Repubblica, Roma,

1951, p. 87 e segg), secondo cui tale disposizione
sarebbe in contrasto con il regime parlamentare
per il fatto di dare preminenza alla figura del Pre-
sidente del Consiglio dei ministri, poiché la contro-
firma non equivale a proposta della nomina, ma
indica solamente agsunzione di responsabilitd per
l'indirizzo politico che sard attuato da quel Presi-
dente con il concorso degli altri ministri.

Ritenendo vigente la disposizione in esame si
supera anche, come & intuitivo, ’ostacolo giuridico
che si rinviene nel fatto di fare apporre la contro-
firma al subentrante prima che egli possa eserci-
tare le sue funzioni, in quanto tale disposizione si
pone come eccezione al principio generale del non
esercizio di funzioni prima del giuramento.

Una conferma della compatibilith della disposi-
zione in esame con i prineipl del regime parlamen-
tare puod trarsi dal fatto che, nel recente periodo
costituzionale trangitorio, in cui manifestamente
si volle attuare un ritorno al regime parlamentare
sia pure nei limiti consentiti dalla mancanza di
aleuni organi rappresentativi, si ritenne vigente
tale disposizione essendo stati controfirmati i de-
creti di nomina del Presidente del Congiglio Bo-
nomi, Parri e De Gasperi dai rispettivi inte-
ressati.

Non ¢ dato, invece, stabilire se anche dopo la
entrata in vigore della nuova Costituzione abbia
voluto seguirsi 1o stesso sistema, in quanto la con-
trofirma dei due decreti di nomina del Presidente
del Consiglio De Gasperi, che fu effettuata’‘da
questi, non indica se 'intervento debba attribuirsi
al Pregidente dimigsionario ovvero a quello suben-
trante. essendo identica la persona nelle due fun-
zioni.

Anche la controfirma dell’atto di scioglimento
delle Camere ¢ oggetto di particolare esame da
parte dell’A.

Lo smoghmento delle Camere pud avvenire per
una delle tre seguenti cause:

10 perché le Camere non funzionino regolar-
mente;

20 perche pur funzionando con regolarlta, si
ritenga che i loro atti non corrispondano pit al-
P’orientamento politico del paese;

30 perche il Capo dello Stato ritenga che l’orien-
tamento politico del paese, pur non essendo in
contrasto con l'indirizzo politico seguito dalle Ca-
mere, sia pregiudizievole ai supremi interessi della
Nazione e, quindi, si renda necessario richiamare
il popolo ad una nuova manifestazione della sua
volonta.

Mentre la prima 1p0tes1 non da luogo a dubbi
quanto alla controfirma, dato che il Capo dello
Stato troverd consenziente il Governo allo scio-
glimento delle Camere, se non & stato sollecitato
addirittura da esso, diversamente avviene negli
altri due casi, nei quali il Governo molto facil-
mente dissentird dallo scioglimento delle Camere
di cui gode la fiducia. '

Qualora cio si verifichi, ritiene il Vitta che i mi-
nigtri, i quali non intendano assumersi la respon-
sabilita di controfirmare l’atto di scioglimento,
«dovranno essere persuasi a dare le proprie di-

missioni ed il Presidente della Repubblica proce-
derd alla nomina di un gabinetto d’affari, incari-
cato di indire le elezioni ».

Con analoghi argomenti I’A. conclude per la
controfirma del veto sospensivo alla. promulgazione
delle leggi da parte del Presidente della Repub-
blica.

Pur convenendo con il Vitta che, sia l’atto di
scioglimento delle Camere sia quello del veto so-
spensivo alla promulgazione delle leggi, debbano
essere controfirmati dai Ministri responsabili, non
condividiamo, invece, 1’idea che, in cago di dis-
genso con il Governo, il Capo dello "Stato possa
nominare, qualora il Governo stesso si dimetta, un
Gabinetto d’affari incaricato d’indire le elezioni.

Un governo del genere agsumerebbe la fisionomia
di quello che viene chiamato - gabinetto di lotta e
che & stato oggetto di contrastanti opinioni, soprat-
tutto fra gli studiosi stranieri.

Avendo riguardo al nostro sistema costituzio-
nale un simile Gabinetto potrebbe raggiungere lo
scopo controfirmando Vatto di scioglimento delle
Camere e quello successivo che indice le elezioni
prima della sua presentazione al Parlamento per
ottenere il voto di fiducia, essendo presumibile
che questo voto gli manchi.

Ma cio non sembra che sia giuridicamente legit-
timo in quanto, quand’anche si ritenga che la pre-
sentazione del Gabinetto dinanzi alle Camere ed
il voto di fiducia non costituisca condizione di ef-
ficacia della nomina, bensi condizione risolutiva
di una nomina gid regolarmente effettuata, rimane
sempre il fatto che, per una consuetudine che si
era affermata nel nostro ordinamento costituzio-
nale e che tutt’ora deve ritenersi vigente, essendo
perfettamente aderente ai principi della nuova
Costituzione, prima della presentazione al Parla-
mento per il voto di fiducia, il Gabinetto pud svol-
gere solo attivitd di ordinaria amministrazione,
salvo che si presentino situazioni di particolari
gravita, nelle quali, certamente, non va compreso
lo scioglimento delle Camere, che, per di pil, co-
stituisce lo scopo della formazione del Gabinetto
d’affari.

Questo principio, peraltro, ¢ una diretta conse-
guenza dell’altro statuito dall’art. 94 della Costi-
tuzione, secondo il quale il Governo deve avere
la fiducia delle Camere.

Se la fiducia delle Camere investe l'indirizzo
politico che il Governo intende attuare & logico
che quest’ultimo non possa svolgere attivita di
indirizzo politico, in cui rientra 1’atto di sciogli-
mento delle Camere, prima di avere ottenuta tale
fiducia. Altrimenti, qualora si riconoscesse la fa-
coltd di agire per lo scioglimento delle Camere ad
un Gabinetto che non ha ancora avuto la fiducia
del Parlamento, si altererebbe l’equilibrio del si-
stema parlamentare e si trasformerebbe 1’istituto
dello scioglimento in uno strumento di dittatura
presidenziale (in questo senso v. VIRGA:.Le crisi e
le dimissioni del Gabinetto, Milano 1948, p. 60% -

Anche per quanto riguarda l’atto di nomina di
cinque gindici dell’Alta Corte di Giustizia e di
cinque senatori a vita, il Vitta ritiene necessaria
la controfirma ministeriale, pur osservando che,
per i primi, la questione, ormai, pud dirsi superata
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-per il fatto che nel disegno di legge sulla Corte
costituzionale & disposto che la nomina di quei
giudici ha luogo su proposta del Minigtero di grazia
e giustizia.

Relativamente all’atto di nomina dei cinque
senatori I’A. osserva che la controfirma non po-
stula necessariamente la proposta del controfir-
mante, dato che «nomina controfirmata non @&
sempre equivalente a nomina proposta ». « Vero
¢ — aggiunge — che I'art. 89 parla in genere di
proposta ministeriale, ma pud ben darsi che con
cid esso accenni a id quod plerumgue accidit, e si
riferisca a quei numerosi atti che sono compresi
nell’elenco degli articoli immediatamente ante-
riori, mentre per altri casi la stessa regola non
imperi, purché vi siano buone ragioni per.recarvi
qualche eccezione. Queste ragioni di eccezioninon
maneano certamente per le nomine presidenziali
dei cinque senatori vitalizi e dei cinque giudici
della Corte costituzionale, per le quali la Costitu-
zione sembra indicare chiaramente che si tratta
di una iniziativa del Presidente: anzi per la nomina
dei cinque senatori si vede che questa & mera
facoltd, non obbligo, del Presidente stesso ».

Anche quest’opinione dell’illustre A. non ci
sembra accettabile poiché conduce necessariamente
alla possibilith di nominare un governo di lotta,
che gid abbiamo criticato.

Difatti, dal principio secondo il quale il Capo
dello Stato nell’esercizio del potere in esame agisce
di sua iniziativa e la controfirma dei relativi atti
da parte del Ministro responsabile non equivale a
proposta, discende che, qualora il Ministro non
intenda firmare una nomina che non condivide, il
Presidente della Repubblica, per attuare il suo
proposito, potrebbe ricorrere ad un gabinetto di
lotta, agire cio¢ in una maniera che. come si &
detto, non € consentita nel nostro ordinamento
costituzionale. ‘

Bigogna, pertanto, concludere che nel nostro
sistema costituzionale l'iniziativa del Capo dello
Stato pud assumere solo rilevanza politica, provo-
cando cioé D’agsentimento dei ministri responsa-
bili in merito agli atti che egli intende adottare
(iniziativa questa che indubbiamente puo essere
fruttuosa quando sia esercitata da persona di largo
prestigio personale), mentre dal punto di vista
giuridico 1’azione di quell’organo -costituzionale
non pud che manifestarsi in relazione alle proposte
0o comungue con l’agsentimento del Governo, che
ne agssume la responsabilitd.

(. 0.)
-

Givo Virra : Competenza giudiziaria su diniego di
potere discrezionale in atti amministrativi, « Giur.
It.», 1951, I, 1, 519.

In questa nota allar sentenza delle Sezioni Unite

4 luglio 1949, n. 1657, l’egregio A. svolge delle

interessanti osservazioni sui limiti della compe-

tenza giudiziaria in tema di sindacato su atti am-
ministrativi discrezionali. Riconosciuti esatti i
principl affermati dalla sentenza — secondo i
quali ‘il cittadino resta titolare di un diritto sub-
biettivo anche di fronte all’Amministrazione pub-

blica finché questa non abbia il potere di soppri-
merlo o limitarlo, e quindi I’accertare 1l’esistenza
di quel diritto rientra nella competenza dei Tribu-
nali ordinari —, I’A. passa a considerare i casi nei
quali il diritto subbiettivo permanga, malgrado .
qualche atto o fatto che appaia proveniente dalla
Pubblica Amministrazione intenda limitarlo; e
ciod i casi nei quali P’atto abbia solo la parvenza,
ma non la sostanza di atto amminigtrativo, o me-
glio sia un atto radicalmente nullo o, secondo al-
cuni, inesistente.

L’indagine venne - prima rivolta all’elemento
soggettivo, e cioé all’agente che deve porre in es-
sere l'atto, ritenendosi idoneo & produrre effetti
giuridici ’atto che emani da una Autoritd ammi-
nigtrativa, anche se linvestitura nell’ufficio sia
per qualche motivo viziata, e improduttivo di ef-
fetti 'atto che sia stato posto in essere da un pri-
vato che non abbia ottenuto l’investitura, ovvero
da un funzionario che appartenga ad un ramo del-
P Amministrazione pubblica del tutto diverso da -
quello che avrebbe dovuto emanare D’atto. Trat-
tasi in questa ultima ipotesi di un caso di incom-
petenza assoluta che potrebbe ravvisarsi allorché
i limiti della sfera di attribuzioni deli’organo siano
stati violati in modo cosi grave che il vizio sia
accertabile ictu oculi, senza necessitdh di indagini
approfondite.

Un altro caso di inegistenza si ha quando al-
Patto il funzionario sia stato costretto da una vio-
lenza assoluta che impedisca la libera manifesta-
zione volitiva. Ogni atto &, infatti, estrinsecazione
di un comportamento volontario.

Altri vizi possono riguardare 1’oggetto o il con-
tenuto, e si verificano quando l'uno non & deter-
minato e l’altro sia impossibile ad eseguirsi o
concerna una azione delittuosa.

L’atto pud ritenersi inesistente anche quando
non abbia la forma scritta, che sia richiesta dalla
legge ad substantiom. ‘

11 vizio della causa non determina mai la ine-
gistenza, ma solo 1’annullabilitd, risolvendosi esso
nel vizio di eccesso di potere, nel quale vengono
compresi anche 1 casi in cui la causa manchi o sia
addirittura illecita.

Enunciati questi casi di atto amministrativo
apparente, ma improduttivo di effetti giuridici,
I’A. passa a risolvere la questione se e chi debba
giudicarne. Secondo la sentenza annotata la com-
petenza spetta al giudice ordinario, perché non
solo manca l'esercizio di un potere discrezionale,
ma assolutamente ’esercizio di una qualsiasi pub-
blica funzione idonea a limitare il diritto indi-
viduale.

Questa conclusione che potrebbe apparire in-
discutibile, & stata invece contragtata dalla stessa
giurisprudenza, perché, portata la questione in-
nanzi al Consiglio di Stato, questo talvolta ha ri-
tenuto la impugnabilitya dell’atto, soggiungendo
che la impugnazione non fosse soggetta all’ordi-
nario- termine di decadenza, talvolta ha ritenuto
inammigsibile il ricorso, mentre la dottrina, con
diversa giustificazione, non ha mai negato la com-
petenza del giudice ordinario. Il Redenti, per
8., ha espresso l'avviso che nei casi di inesistenza
dell’atto il giudice amininistrative non ha il po-
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tere di decidere. 11 potere di annullamento per il-
legittimita spettante al Consiglio di Stato ha, in-
fatti — secondo il Redenti — carattere costitutivo
in quanto annulla un atto fino ad allora produttivo
di effetti, e non pud comprendere anche il diverso
potere di mero accertamento della inesistenza o
nullith agsoluta dell’atto, perché codesto accerta-
mento ha carattere dichiarativo.

A questa conclusione aderisce il Vitta, sebbene
con diverso ragionamento. La giurisdizione ammi-
nistrativa, secondo il V., ha competenza solo su
atti amministrativi, mentre nei casi sovraccennati
non siamo in presenza di atti della Pubblica Am-
minigtrazione, ma golo di atti apparentemente am-
minigtrativi. Orbene, se non vi & un atto della
Pubblica Amministrazione, il diritto del cittadino
resta tale, non si affievolisce a interesse legittimo,
e su di esso ferma rimane la competenza del giu-
dice ordinario.

A questi casi di inesistenza il V. aggiunge gli
altri nei quali manca una pronuncia di giudizio di
volontd, e si ha solo un fatto materiale dell’Ammi-
nigtrazione Pubblica, non appoggiato ad alcun
titolo. I tribunali ordinari dovrebbero dichiarare
come illeciti codesti fatti materiali e limitarsi ad
aggiudicare i danni, tranne quando I’Amministra-
zione regolarizzi, con effetto exr nune, la sna posi-
zione emanando una formale pronuncia.

11 titolo pud manecare anche se esso viene riferito
all’oggetto, attribuendo talvolta la legge il potere
di prendere certi provvedimenti solo su alcuni og-
getti e non su altri, come, per es., l’espropriazione
pud essere limitata solo ad alcuni beni enumerati
in apposito elenco; onde la espropriazione adottata
su beni diversi non costituisce titolo legittimo per
gorreggere la pretesa dell’Amminigtrazione Pub-
bliea.

- Dopo questi rilievi che riguardano la limita-
zione del diritto di proprietd, I’A. ricorda gli altri
limiti che possono essere imposti ad altri diritti
dei cittadini, come per es., 'incolumité, la liberta
personale, la inviolabilith di domicilio. Pure es-
sendo possibile che in qualche cagso tali diritti ven-
gano in contrasto col pubblico interesse, il citta-
dino ¢ sempre garentito dal fatto che il potere di
limitarli & riservato esclusivamente all’a.g.o., es-
sendo ammesso solo in ipotesi eccezionali l’inter-
vento del funzionario amministrativo che resta
perd sotto il controllo del giudice -ordinario,

Identico ragionamento vale anche per il seque-
stro . di stampati non periodici che pud avvenire
solo con atto motivato dell’a.g.0., mentre per
quelli periodici & consentito in alcune evenienze
il sequestro da parte di ufficiali di polizia giudi-
ziaria con D’obbligo di denuncia entro le 24 ore
al giudice ordinario.

I’enunciazione ora svolta dei casi di inesistenza
dell’atto amministrativo, anche se pud apparire
praticamente esatta, non offre tuttavia la possi-
bilitd di affermare un principio generale che valga
ad individuare i limiti di esistenza dell’atto ammi-
nistrativo, al di 15 dei quali possa riconogcersi la
competenza del giudice ordinario. Non sembra,
infatti, da potersi accettare la tesi del Vitta se-
condo la quale latto deve ritenersi inesistente
quando sia affetto da un vizio macroscopico che

si rilevi ictu oculi, senza necessitd di indagini ap-:

profondite. Né sembra che il criterio per la indivi-
duazione di quei limiti possa essere diverso a se-
conda che ’atto sia discrezionale o vincolato, pur
non potendosi disconogcere che nell’ipotesi della
discrezionalita 1’indagine & piu delicata e com-
plessa. :

Inoltre, in qualche caso citatc dal Vitta si deve
invece riconoscere che un atto amministrativo
possa esistere. Si pud ricordare I’esempio dell’atto
che un privato, sprovvisto di legittima investitura,
compie nella esplicazione, di una funzione ammi-
nistrativa. In tal caso il cittadino puo essere qua-
lificato all’esercizio - dell’attivitd pubblica (anche
se non gia stato legittimamente investito) dalla
necessita di svolgere una attivitd che rivesta ca-
rattere essenziale ed indifferibile.

Il fenomeno della funzione di fatto, invero, ri-
corre sia quando Dinvestitura nell’ufficio sia per
qualche motivo viziata, sia quando essa non egiste
affatto e sorga la necessitdy di compiere una fun-
zione essenziale e indifferibile che P’autoritd legit-
timamente investita si trova nell’impossibilitd di
compiere. _

Cid premesso, a nostro avviso, ’indagine va ri-
volta non sugli elementi dell’atto, bensi sui fattori
del potere, e cioe sui fattori che sono rilevanti per
esistenza del potere e su quelli che sono rilevanti
per il suo esercizio. Solo se tra gli uni e gli altri
una esatta discriminazione viene compiuta, possono
distinguersi i casi di deficienza del potere ove
manchi un fattore della prima categoria, dai casi
di vizi nell’esercizio del potere se difetti o gia vi-
ziato un fattore della seconda categoria. Nella
seconda ipotesi 1’atto, nel quale la estrinsecazione
del potere si risolve, pud considerarsi come venuto
in vita, perché si presuppone gid superato il pro-
blema dell’esistenza del potere.

Infatti, secondo la pilt autorevole dottrina (vedi
in particolare MIELE, Principio di diritto ammini-
strativo, Pisa, 1945; SANDULLL: Per la delimitazione
del vizio di incompetenza degli atti amwuinistrativi,
in « Rass. Dir. Pubbl. », 1947, I), una volta accer-
tato che nessuna potestd pubblica ricorre, con la
esclusione di ogni interferenza tra quella potestd
e le situazioni giuridiche subbiettive, a tali situa-
zioni va riconosciuta la qualitd dei diritti sogget-
tivi. Ammesso invece l'esistenza di una potestd
pubblica, ne deriva insieme con la interverenza
del pubblico. potere sulle situazioni giuridiche sog-
gettive, la degradazione dei diritti ad interessi
legittimi, intendendosi per tali sia quelli indiretta-
mente o0 occasionalmente protetti dalle norme ri-
volte invece a disciplinare I’esercizio del pubblico
potere, sia i: diritti che vengono ad affievolirsi a
seguito dell’esercizio di un potere discrezionale.

Occorre ora considerare da quali fattori dipenda
la esistenza del potere e quali invece ineriscano al
suo esercizio. In conformita alla dottrina che si €
particolarmente dedicata a tale indagine (San-

dulli), sono fattori della prima categoria i termini
del potere, quello attivo (soggetto) e quello passsivo

(oggetto), e gli elementi che concernino ’aspetto
sostanziale del potere (contenuto e causa) Se
quindi la fattispecie concreta non coincida con
quella normativa perché manca uno solo dei cen-
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nati fattori, pud affermarsi che il potere, che si &
inteso esercitare, non esiste, con la conseguenza
che le situazioni giuridiche soggettive possono ri-
conoscersi come diritti subbiettivi, nessuna inter-
ferenza essendosi consentita al pubblico potere in
ordine ad essa. i

Ai fattori di tale categoria possono appartenere
anche le circostanze che fanno parte della situa-
zione storico ambientale in seno alla quale il po-
tere li inquadra. Al riguardo occorre perd indagare
come la circostanza viene inquadrata dalla norma
nella fattispecie; se cio€ essa sia un elemento dal
quale dipenda la esistenza ovvero l'attribuzione
del potere.

E quindi un problema di interpretazione della
norma, (cfr. JAOCARINO: In tema di sindacato di
incompetenza, « Foro It. » 1947, 111, 93). Per es.: col
concorso dell’urgenza il potere viene attribuito ad
un organo, mentre normalmente & attribuito ad un
altro organo. Vedesi per es., 'art. 251 del Testo
unico comm. e provv. del 1915. In questa ipotesi,
ove venga accertato che 1'urgenza non egiste, non
si potra dedurre che il potere non esiste, bensi che
vi & un vizio nell’esercizio del potere stesso, e cicé
che il vizio concerne la legittimazione dell’organo
ad agire, o, meglio, 1a competenza dell’organo.

B anche opportuno chiarire che se nella fatti-
specie concreta il termine attivo del potere, e cicé
il soggetto, non coincida con quello previsto dalla
norma, potrd aversi, a seconda dei casi, una de-
ficienza del potere ovvero un difétto nella legitti-
mazione attiva. Si ha la prima ipotesi se ’organo
che ha agito appartiene ad un ordine diverso da
quello di cui fa parte l'organo previsto dalla norma;
si ha la seconda se ’organo che ha agito & dello
stesso ordine. Il vizio di incompetenza, quindi,
presuppone gia superato il problema dell’esistenza
del potere, e riguarda invece la fase dell’esercizio,
concerne cio¢ la legittimazione dell’organo ad
agire. Appartengono ancora agli elementi rilevanti
nell’esercizio del potere la forma che questo deve
rivestire e 'uso col quale esso va impiegato.

I’indagine sulla validitd formale pud portare
alla violazione di legge con ’'annullabilitd dell’atto.

Porta invece a ritenere ’atto inesistente e quindi
I'egercizio del potere come non avvenuto, se non
¢ stata adottata quella forma che la legge richie-
deva ad substantiam.

L’indagine sul modo dell’uso del potere importa
la valutazione del fine e rientra nel sindacato per.
eccesso di potere.

Concludendo, il problema dei limiti del sinda-
cato da parte del giudice ordinario su un atto am-
ministrativo, vincolato o discrezionale, si riduce a
quello della diseriminazione dei fattori dal cui
concorso dipenda la egistenza del potere giuridico,
dai fattori i quali invece ne condizionano 1’eser-
cizio, con la conseguenza che la mancanza di un
fattore della prima categoria importa la deficienza
del potere e quindi la qualifica di diritti alle situa-
zioni giuridiche soggettive con le quali la potestd
pubblica apparentemente ¢ venuta a contatto, e
sulle quali resta ferma la competenza del giudice
ordinario; la deficienza di un fattore della seconda
categoria importa un vizio nell’esercizio del po-
tere nelle tre forme dell’incompetenza, violazione
di legge ed eccesso di potere, e quindi la degrada-
zione a inhteressi legittimi dei diritti subbiettivi
con la competenza del giudice amministrativo.

Ecco perché I’Avvocatura dello Stato ha sem-
pre sostenuto che la discriminazione fra giurisdi-
zione ordinaria e amministrativa va fatta sulla

- base della causa petenti, ma poi ricercando obbiet-

tivamente la volontd dilegge e stabilendo se in base
ad essa possa ritenersi che il potere esiste ovvero
no. E la sentenza 4 luglio 1949, n. 1657, si presta
a una qualche misura per non essere stata del tutto
chiara su questo punto, sembrando che ai fini
della competenza si sia voluto rimettere a quello
che il privato sostiene nella sua domanda,; anziché
a quella che & invece la risultanza obbiettiva di
legge. Pertanto la suddetta sentenza, come laltra
successiva delle Sezioni TUnite 9 febbraio 1950,
n. 767 sono state esaminate gid sotto questo profilo
nella Rassegna Mensile (1950, 151), e in quella
sede sono stati esposti dettagliatamente i motivi
che portano su questo punto a dissentire dalle
affermagzioni ~della Corte Cuprema.

(U. G.)




RACCOLTA DI GIURISPRUDENZA

ACQUE PUBBLICHE - Tribunale delle acque — Gra-
vame — Ricorso per violazione di legge contro la
decisionz del Tribunale Suneriore in sede di giustizia
amministrativa, art. 111 della Costituzione. (Corte di
Cass., Sez. Unite, Sent. n. 1948-51 ~ Pres.: Ferrara,
Est.: D’Apolito, P. M. : Eula — Spina contro Milone
o Ministero dei lavori pubblici).

In forza dellart. 111 della Costituzione (che
non pone alcuna distinzione tra le giurisdizioni di
mera legittimitd e quelle chiamate a decidere su
diritti subiettivi, salvo le eccezioni espresse),
“avverso le decisioni del Tribunale Superiore delle
Acque sulle materie contemplate nell’art. 143 del
T. U. sulla acque pubbliche, contro le quali era
ammesso ricorso alle Sezioni Unite della Corte di
Cassazione goltanto per incompetenza o eccesso di
potere (art. 201 del citato T.U.) & ora ammesso
ricorso alla Corte Suprema per violazione di legge.

Riportiamo anzitutto il testo della motivazione
della sentenza per la parte che si riferisce alla mas-
sima sopra trascritia.

« Questa disposizione a dir vero, offre adito a
dubbi. La COostituzione, pur adottando, in via di
massima, il principio della giurisdizione unica,
ha posto aleune eccezioni (art. 103) mantenendo
tre giurisdizioni speciali, e cioé, oltre i tribunali
militari e la Corte dei Conti, il Consiglio di Stato
e gli altri organi di giurisdizione amministrative ,,
per la tutela nei confronti della Pubblica Ammini-
strazione degli interessi legittimi (e, in particolari
materie, anche dei diritti soggettivi). Ora tra le
“ giurisdizioni speciali ,,, cos} genericamente indicale
nel secondo comma dell’art. 111, non possono com-
prendere né il Tribunale militare, né la Corte dei
Conti, né il Consiglio di Stato, per i quali lo stesso
articolo specificamente dispone, e nemmeno gli
altri organi di giustizia amministrativa accennati
‘nell’art. 113, { quali, come fu chiarito in sede par-
lamentare dal Presidente della Commissione, non
sono altri che gli organi locali o periferici (articoli
125-130); che, come anche fu ivi detto, ** confluiscono
al vertice del Consiglio di Stato ,, e come tali, costi-
tuendo, in genere, rispetto a gquesto, il giudice di
primo grado, non sono soggetti direltamente al
controllo di legalita, della Corte di Cassazione.

« La tesi, accennata nal controricorso, che la Co-
stituzione si riferisca solo alle giurisdizioni speciali
che abbiano, in determinati campi, la tuiela ded
divitti soggettivi, e siano, percid, escluse dalla sog-
gezione alla morma le decisioni di qualsiasi organo

avenle mera giurisdizione di legittimita, introduce
nel testo una distinzione che sémbra’ arbitraria. La
legge non appresta alcun elemento, riferibile olla
materia controverss, per sorreggere questa imierpre-
tazione. Anezi la voluta limitazione, di cui non é
traccio nei lavori preparatori, & resistita dal fenore
della norma, che contro tutte le sentenze, senza di-
stinzione sul loro oggetio e sulla specie dell’organo
da cui promanino, ammette ‘* sempre,, il ricorso
in cassazione per violazione di legge, ed ¢ resistita
dal palese intento del legislatore costituente di reagire
all’indirizeo, negli ultimi anni assai diffuso, di
impedire wn pit penetrante controllo giurisdizionale,

. con escludere in molti casi, generalmente in contro-

versie di diritto amministrativo, Uimpugnativa per
violazione di legge. Né pud infine ritenersi chela
limitazione sorga dalle natura stessa del giudizio
di legittimitd, in quanto il sindacato della Corle
Supréma per violazione di legge si tradurrebbe
in un riesame, in secondo grado, della legittimitd
dell’atto amministrativo, perché non sull’esistenza
o meno del denunziato vizio dell’atio, in relazione
alle circostanze di fatto, dovrebbe giudicare la Corle
di Cassazione, ma sui principt di diritto che hanno
servito di guida al giudice speciale sull’esistenza
o meno di un suo fraintendimento o falsa applica-
zione di una norma astratia di legge, nel suo concreto
giudizio, sulla legittimita dell’atto. Si pud piuttosio
osservare che la menzione, nell’art. 111, degli organi
di giurisdizione speciale — la quale avevs tragion
d’essere quando, secondo il progetto, era ammessa lo
possibilitd di loro istituzione sia pure con legge da
approvarsi con maggioranza qualificata — ha ormai
valore di semplice direttiva generale e spiega, in
realia, efficacia meramente contingente, dopo che é
stato sancito il divieto di alire giurisdizioni speciol,
oltre le tre suaccennate, e disposta la revisione di
quelle esistenti, ma intanto, in riguardo a queste
ultime, pone un principio precettivo che basta nella
fattispecie, per la decisione del punmio in esame.

«8e, sotto Vaccennato riflesso, non appare possi-

_ bile sottrarre le decisioni del Tribunale Superiore

all’applicabilitd del principio generale stabilito nel-
Part. 111, nemmeno si pud pervenire a quella con-
sequenza per altra via, facendo capo cioé al lerzo
capoverso della disposizione ed assimilando le deci-
sioni del Tribunale Superiore in wunico grado "o ~
quelle del Consiglio di Stato.

« Non ¢ contestabile che per Uorigine storica, per
lo natwra delle altribuzioni, per i poteri conferiti
il Tribunale Superiore in sede di congnizione diretta
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debba considerarsi sostituito, nella materia propria,
al Consiglio di Stato, di cui ha assorbito le funziont,
esercitando come quest’ultimo, una giurisdizione di
leggittimitd, con caratiere gemerale, sw tutti ¢ prov-
vedimenti dell’autoritd amministrativa in materio
di acque pubbliohe che ledano Vinteresse del pm’vato,
nonché, nei casi determinati dalla legge, una gmm-
sdizione di merito. Ma ¢id, come non imporia assi-
milazione tra © due organi che hanno nell’ordinamento
gruridico posizione autonoma, cost non pud nemmeno
autorizzare une estensione analogica della citata
disposizione della Carta costituzionale. Anzitutio,
il procedimento per analogia, utile per la regolamen-
tazione di rapporti giuridici sfuggiti alla specifica
considerazione del legislatore, non pud essere ammesso
in materia di istituzione e organizzazione delle giuri-
sdizioni, le quali non possono ripetere il loro potere,
_con le inerenti determinazioni circa il suo contenuto
e il limite, che da esplicita disposizione di legge;
primcipio che & ancor piu vigorosamente da affermare
nei confronti di una norma costituzionale insuscet-
tibile di subire modificazioni, nonché- attraverso wn'in-
terpretazione logica, nemmeno mediante una legge

ordinaria. Momcherebbe, del resto, per la generica

estensione di cui & parola, un criterio sicuro di guida,
desumibile dalla materia controversa, laddove dai

lavori parlamentari risulle chiaramente che la deroga .

al principio della impugnabilita per violazione di
legge fu' circoscritta nominativamente -al Consiglio
di Stato ed alla Corte dei Conti. L’on. Leoni faceva
rilevare che rispetio a questi due organi non si poteva
stabilire la impugnabilitd in cassazione per wviola-
zione di legge, ma doveva mantenersi il principio
mgente della impugnabilita per difetto di giurisdi-
zione e di competenza *“ perché la stessa ragion d’essere
di queste giurisdizioni, lo stesso motivo che ¢t ha in-
dottt a deflettere dal principio dell’wnitd della giuri-
sdiztone dal quale siamo mossi, a mantenere queste
giurisdizioni, deve valere per limitare il ricorso in
Oassazione ai soli casi di difetto di giurisdizione ,,.

E concludeva che affidandosi i giudici di legitti-
mitd alla Corte di Cassazione, restavano *‘ come
unice eccezione quet soli organi speciali, come la
Corte di Conti e il Consiglio di Stato,, per i quali
esistevano ragioni per * discostarsi dal criterio gene-
rale di condurre mell’alveo della Cassazione i ricorst
avverso 1 giudict speciali, anche per violazione di
legge

Questa  senlenza della CQorte Suprema, che ha
trovato una swuccessiva conferma nella sentenza numero
2518 del 1951 delle stesse Sewioni Unile, in causa
Imperi contro S.R.E., ¢ di grande importanza, non
tanto per aver deciso la questione relativa olla im-
pugnabilitd delle sentenze del Tribunale Superiore delle
Acque pubbliche, quanto per aver precisato la poriata
della norma dell'art. 111 della Costituzione in fun-
zione del concetto di violazione di legge.

Non crediamo, tuttavia, che il grave problema
possa,  considerarsi definitivamente risolio con la
sentenza in esame, in quanto gli argomenti addotii
dalla Corte Suprema per ammettere il ricorso per
cassazione contro le sentenze degli organi di giuri-
sdizione speciale amche per i capi che decidono
questioni di interesse legittimo ¢ non di diritto sog-
gettivo, non possono considerarsi decisivi.

Ed invero potrebbe pensarsi che la Corte Suprema
non eserciti la stessa funzione, ¢ mon si valga di un
identico potere, sia quando sindaca, sotto il profilo
della violazione di legge, le semtenze degli orgami di
gium'sdizione ordinaria ¢ degli organi di giurisdi-
zione speciale, sia quando le sindaca sotto @l proﬁlo
del difetto di giurisdizione.

In aoltri termini, potrebbe dirsi che la Corte Su-
prema, nell’esercizio dei poteri previsti dall’art. 111
della Costituzione, si presenta come Uorgano supremo
della giurisdizione ordinaria nel primo caso, ¢ come
il massimo organo regolatore della-giurisdizione, nel
secondo caso, al di sopra cioé di tutte le giurisdizions.

Cio significa che, la Corte Suprema, quando
giudica sul vizio di violazione di legge, é soggelta o
quei Uimiti di gilurisdizione ai quali sono soggetti
tutte gli altri organi della giurisdizione ordinaria,
tra i quali dmiti ¢’¢ quello fondamentale che scatumsce
dal nostro ordinamento giuridico in materia di ripar-
tizione della giurisdizione, secondo il quale gli-organi
di giurisdizione ordinaria -sono competenti solo in
materia di dirittt soggetiivi.

Seguendo Uopinione contraria d’alira parte potrebbe
sorgere il dubbio che Vart. 111 della Costituzione
abbia attribuito alla Corte di Cassazione il potere
di conoscere anche di quelle controversie che atlengono
all’uso del potere discrezionale da parte della Pub-
blica Amministrazione (nel che si concreta, vista
dall’altro lato, la competenza in materia di interessi
legittimi), con la consequenza che, mon potendosi
attribuirve alla espressione *° violazione di legge
contenuta nel citato art. 111, la stessa portata limitata
che quella espressione ha wnell’art. 26 del T. U. delle
leggi sul Consiglio di Stato si dovrebbe finire con
Vammettere la possibilita per la Corte Suprema di
accertare anche Ueventuale esistenza di wun wvizio di
eccesso di polere che, in senso lato, costitwisce anche
esso una violazione di legge.

Come si vede, le conseguenze sono troppo gravi per-
che lo questione mon meriti di essere riesaminate a
fondo; mé pud ritenersi che essa Ssia pregiudicata
dalle affermazioni ormai costanti della gmmspm-
denza della stessa Corte Suprema in tema di impu-
gnazione ex art. 111 della Costituzione delle decisions
della Commissione centrale delle imposte in materia di
profithi di regime, (si veda per tutte in « Foro Amm.»,
1951, II, 1, 122) mnelle quali si & costantemente
esclusa Vapplicazione del primcipio del solve et re-
pete, con Pargomento che questo varrebbe solo nelle
controversie d’imposte davanti U Autoritd giudiziarie
ordinaria. Invero, il dubbio che da wuna tale affer-
mazione puod Ssorgere, e cioé che ‘con essa la Corte
Suprema abbia inteso affermare il principio che il
potere do essa esercitato ex art. 111 attenga ad un
suo carattere di organo supergiurisdizionale e non
al suo caratiere di massimo organo della giurisdizione
ordinaria, sembra cadere di fronte alla considerazione
che, per il suo evidente caraitere eccezionale, il prin-
cipio del solve et repete viene dalla giurisprudenza
sempre_piw ristretto nella sua 'applicazione, esclu-
dendolo in tulti i casi di azione giudiziaria che,

sotto qualche aspetto, siano diverst dalla procedura -

ordinaria (st veda in proposito in questa Rassegnu
1949, pag. 37 e segq.).
(A.8)
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DEMANIO — Immobile espropriato per p.u., rientra
nel patrimonio indisponibile — Patrimonio indispo-
nibile, pué essere oggetto di rapporti di diritto
privato — Immobile espropriato per p.u., Conti-
nuazione di precedente locazione — Ammissibilita.
(Corte di Cass., Sez. I1I, Sent. n. 1741-931 — Presi-
dente : Acampora, Est.: Ricei, P. M.: Caruso -
(conf.) Comune di Roma-Renzi).

Il carattere di demanialitd di un immobile
deriva esclusivamente dal diritto positivo, il
quale non consente di attribuire la qualitd dema-
niale ad un immobile solo per essere stata effettuata
Vespropriazione da parte ed a favore di un Ente
pubblico (nella specie Comune); tuttavia 1’espro-
priazione, creando un rapporto essenzialmente di
Diritto pubblico, importa che I’immobile stesso
entri a far parte del patrimonio indisponibile
dell’Ente che ad essa ha proceduto.

I beni appartenenti al patrimonio indisponibile
dello Stato e degli Enti pubblici minori possono
formare oggetto di private contrattazioni (e quindi
di locazione), sempre che tali rapporti non contrad-
dicano alla loro destinazione.

Qualora il Comune, avendo proceduto alla espro-
priazione di un edificio, al fine di attuazione di un
piano regolatore, abbia soprassedendo alla demo-
lizione, continuato a riconoscere la locazione
stipulata dal conduttore con il proprietario espro-
priato, non pud ritenersi che, per effetto della
espropriazione, il rapporto di locazione sia trasfor-
mato in una concessione-contratto di bene dema-
niale, sottratta ai vincoli imposti dalle leggi in
vigore in ordine alla misura del canone degli immo-
bili urbani. Il passaggio, per effetto della espro-
priazione, dell’immobile nel patrimonio indispo-
nibile del Comune, non altera la natura del prece-
dente rapporto privato di locazi-ne-conduzione.
Pertanto a tale rapporto sono applicabili gli aumenti
previsti dalle vigenti leggi vincolistiche; e in caso
di controversia tra Comune e conduttore circa
la misura dovuta dell’ammontare, la domanda
per fare risolvere la controversia relativa & pro-
ponibile da parte del conduttore, oltre che dal
Comune, dinanzi alla Commissione arbitrale per
P’equo fitto.

La Cassazione ha avuto altre volte occassione di
avvertire oche, fra Uinsorgere della demanialita e
Patto espropriativo, il bene espropriato si trova in
uno status di tramnsizione, durante il quale esso é
susceltibile di limitati wusi da parte del privato.
« 8% ¢, infatti, in presenza dello stadio « formativo »
della demanialita la quale, a tenore dei principi,
non 8t attua con il semplice passaggio della proprieta
del bene nell’ Amministrazione espropriante, ma al-
traverso la destinazione successiva dello stesso al
fine specifico di pubblica wutilita perseguito. V'e,
pertanto, una fase di assestamento, determinata
dalla necessitd di porre i debiti elementi di coesi-
stenza fra la proprietd, destinate a far parte del
pubblico demanio, e la parte residua, rimasta oll’e-
spropriato, . . Owve occorra, la Pubblica Ammini-
strazione puod perfino disporre della cosa demaniale,
cambiandone la destinazione e stabilire su di essa
diritti dei privati, purché a cid addivenga non con
le forme e, quindi, con gli effetti del diritto civile,
ma con le forme e Uefficacia che somo proprie del

diritto amministrativo ». (Cass. § agosto 1949, Giur.
Compl. Cass. Civ. 1949, I1I, 1164 con nota). L’at-
tuale sentenza meglio chiarisce il pensiero della
Corte Suprema, aftribuendo al bene, nella fase di
transizione, 4l carattere specifico di « patrimonio
indisponibile »: carattere dal quale seaturisconv effetti
ben delerminati, rispondendo esso ad wune figura
ben nota nel campo del Diritto pubblico.

Le due sentenze sembrano, quindi, reciprocamente
integraysi, ribadendo il prineipio che la demamialita
sorge non per il solo momento soggettivo (manife-
stazione di volontd dell’ente), ma per la combinazione
di questo con Uclemento oggettivo (atti concreli di.
destinazione ad una funzione pubblica). Principio,
del resto, che é dominante in doltrina (cfr. i richiams
in nota alla semtenza 6 agosto 1949 sopra citaia),
e che ha trovato il consenso della Suprema Corte.
Questa ha, infatti, costantemente escluso che wuna
destinazione di fatto sia sufficiente a determinare
la demanialita (Cass. 26 febbraio 1943, Foro Amm.
1944, 11, 43; Carugno, Espropr. per p. u., ed. 1950,
p. 366. Contra Papaldo, « Le cose demaniali come
oggetto di apparienenza mnecessaria » in Riv. dei
beni pubblici, 1939, I, 180 e 566). Con lattuale
sentenza viene ribadito il principio parallelo dell’in-
sufficienza del solo elemento soggettivo.

Bsclusa la demanialitd, restava da accertare la
disciplina giuridica del bene primae della combina-
zione dei due elementi, Questi, infatti, non sémpre
st presentano contemporanecamente. B’ anzi normale
che Deffettiva utilizeazione del bene sequa gli ofti
espropriativi ad una certa distanza di tempo. I non
é raro il caso inverso, cioé che Iesecuzione dell’opera
pubblica preceda Uespropriazione, la quale wviene
cost a normalizzare un fatto compiuto: fenomeno in
cui 8i estrinseca um esercizio pienamente legiltitno
del potere espropriativo (cfr. Cass. 26 febbraio 1943
sopra ¢it.). Proprio rispelto a questa ipotesi, la
Cassazione aveva anzi rilevato (sent. 18 aprile 1941,
Rep. Giur. It., 1941, 224, n. 56) che durante il
periodo precedente nell’emanazione del decreto di
esproprio i beni del privato, gia di fatto wutilizati,
dovevano ritenerst in sostanza wvincolati. « La gid
avvenuta concreta destinazione del bene privato allo
scopo di’ pubblica utilitd, Voccupazione o la trasfor-
mazione di esso in via di urgenza con la esecuzione
di opere stabili, importano per il proprietario espro-
priande la definitiva perdita del possesso ¢ della
disponibilita, e Uimpossibilitd di farne un wuso
diverso da quello della gid concretatasi sua destina-
zione all’opera di wutilitd pubblica ».

Se la Cassazione avesse osato allora affermare
in modo esplicito che la gid avvenuta destinazione
inquadrave automoticamente il bene nel patrimonio
indisponibile dell’ Ente espropriante, polremmo giun-
gere a questa conclusione di portata generale «Il
verificarsi di uno qualsiasi dei due momenti costi-
tutivi della demanialita  (soggettivo od obbiettivo) .
¢ sufficiente per altribuire al bene il carattere dell’in-
disponibilita ».

Ora, questo caratiere sembra inconciliabile con
Vinsorgere @i rapporti obbligatori di diritto privato,
aventi per oggetto Vutilizeazione del bene. Possono
costituirsi rapporti di contenuto analogo, ma essi
rimangono disciplinati da norme di Diritto pubblico,
poiché somo soltanto queste norme, ormai, che diret-
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tamente riguardano il bene indisponibile (828 C. C.).
Questo pud essere goduto dal privato cosi come ne
godrebbe un condutlore, ma cid non significa ancora
che sia in atto un rapporto di locazione, giacché
sulla notura di tale rapporto influisce in modo
determinante la nature del bene. « Potché questo
¢ compreso nel patrimonio indisponibile dello Stato,
essendo destinato, sia pure indirellamente, ad un
pubblico servizio, é logico che una situazione giuri-
dica a favore del privato in tanto possa sorgere in
quanto U Autoritd amministrativa abbia previamente
accertato la convenienza di far coesistere all’uso pub-
blico un uso privato della cosa; il che porta senza
altro nel campo del Diritto pubblico ed alla figura
della concessione ». (Cons. Stato 31 marzo 1950,
Foro Amm., 1950, I, 1,293; Rassegna Avv. 1950,
107; Cons. Stato 19 aprile 1950, Giur. compl.
Cass. Civ., 1950, ITI, 760 con nota).

Nello stesso senso, e, c¢ioé, per Uesclusione di rap-
porti di diritto privato su beni indisponibili, si era
espressa. anche la Corte Suprema in alira vertenza,
stabilendo Uesatto principio che «i beni indisponibili
e come tali inalienabili e gemericamente fuori com-
mercio, sia direttamente che indirettamente assolvono
ad un servizio pubblico e possono anche produrre
un reddito in relazione non ol criterio di normale
economin, ma per Vulilitd che ne ridonda al pubblico
servizio. Questi beni, per tal titolo, possono essere
oggetto di concessione amministrativa, la quale ha
per carattere causale il pubblico interesse che é decistvo
per la qualificazione giuridica del megozio » (Cass.
30 novembre 1949, Riv. Amm., 1950, 326; Giur.
Compl. Cass. Civ., 1949, I11, 929 con nota). E piu
oltre la stessa sentenza metteva in evidenza le carat-
ieristiche del rapporto, « fra le quali domina il pub-
blico interesse che afferisce alla indisponibilita del
bene », ricollegando quindi alls natura stessa del
bene UVelemento determimante per lo qualificazione
del mnegozio. ; _ '

" Conclusione esattissima, gid chiaramente affermata
dalla  dottrina (ZANOBINI, Corso, vol. IV, p. 151)
che parifica il bene indisponibile al bene demaniale
per tullo ¢i0 che riguarda la sua wulilizzazione, in-
fluenzata in modo decisivo dalla destinazione al
pubblico servizio. :

La sentenza annotate é di diverso avviso. La
Cassazione si é trovata di fronte ad una utilizzazione
da parte del privato apparentemente immutata, nella
quale, perd, si era wverificato, per effetto dell’espro-
priozione, un mutomento nella natura giuridica del
bene wulilizzato: e, nonostante siffatto mutamento,
ha ritenuto che il carattere originario (privetistico)
rimanesse inalterato.

Non sembra che si possa consentire im quests
affermazione. Il raporto originario di locazione viene
senz'altro troncato dall’espropriazione, che risolve
de jure ogni diritto personale avente per oggetto il
bene espropriato, tvi compreso il diritto del conduttore
(CARUGNO, Espropriazione per p. u., ed. 1950, 147,
SABBATINT, Hspr. per p. u., vol. II. 199). Perfino
i diritti reali vengono automaticamente risolti, ap-
punto per la trasformazione della natura del bene,
che reagisce immediatamente sui rapporti che lo
riguardano. (art. 52 legge 25 giugno 1865, n. 2359).

In altri termini, il passaggio della condizione
privatistica o quella pubblicistica mute tutia la
disciplina legislativa del bene, con la conseguente
impossibilita di applicare ancora le norme priva-
tistiche. Non diversamente accade nel caso di un
bene demaniale che venge trasferito. ad wuno . Sialo .
straniero: con il cambiamento delle norme che lo
regolano, cioé del swo status giuridico, vengono
meno tulte quelle forme di utilizzazione che derivano
dalla sua condizione precedente, mon escluse le
concessioni (Cons. Stato & luglio 1948, Giur. Compl.
Cass. Civ. 1948, III, 1024). Neppure il principio
generale dell’art. 22 delle disposizioni della legge
in generale poté evitare, in questo caso singolare, la
soverchiomté e decisiva influenza del cambiamento della
condizione giuridica del bene.

B probabile che la Corte Suprema, nellattuale
vertenza, sia rimasta dominala dalla considerazione
che, di fatto, U Enle esproprianie continuod a tollerare
il godimento dell'immobile da parie dell’antico con-
duttore. Ma questa permanenza di una utilizzazione
di fatto non ha alcuna rilevanza rispetto alla confi-
gurazione giuridica del rapporto. Perfino nel caso
della ricondizione tacita di diritto privato la giuri-
sprudenza mega costantemente la permanenza del
veechio contratto, ravvisando nella riconduzione la
stipulazione di un nuovo negozio, sia pure con le
stesse clausole del precedente: il che ribadisce U'im- -
possibilitd di fondare una continuitd del contratto
su una semplice continuitd della situazione di fatto,
permessa o tollerata dal proprietario della cosa.
Alirettanto irrilevante é la permanenza della situa-
zione di fatto, allorquando mule lo noture giuridico
del bene. Anche in questo caso il silenzio o la tolle
ranea - possono cventualmente provocare la costitu-
zione di un nuovo rapporto, non U'eternarsi del vecchio:
ed il nuovo rapporto non pud prescindere dalla mu-
tate natura del bene, alla quale deve per forza di cose
adattarsi, assumendo la veste ed i contorni di ung
vera ¢ propria concessione. Né sembra che Vessere il
bene nella fase di transizione possa legiliimare una
diversa conclusione, giacché anche al primo’ gradino
(indisponibilitd) il bene é svincolato dalle norme
privatistiche, pur mon avendo. ancora varcato la
soglia della demanialita.

Nessuno contesta che Uindisponibilita possa- per-
mettere determinati usi da parte del privato non
incompatibili con la sua destinazione. La Cassa-
ziorie ebbe anzi a decidere, con alquanta larghezza
di criteri, che il proprierario espropriato, il quale
continua nel possesso dell’immobile, in attesa dellef-
fettiva occupazione & possessore di buona fede, e
quindi continue o far suoi i frutti (Cass. 1 luglio
1940, Foro it., 1940, I, 921). Analogamente, si puod
riconoscere che il conduttore, rimasto nel godimento
dell’immobile dopo Uesproprio, mon possa conside-
rarst occupante abusivo: ma lo legittimitd della sua
permanenza nell’immobile potrebbe essere fondata solo
su un rapporto di concessione (wmmesso che ne
ricorrano gli estremi), e non mai su un conlratio di
locazione di diritto privato, incompatibile con la
natura del bene.

(A. C.)
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ESPROPRIAZIONE PER PUBBLICA UTILITA - In-
dennita — Concordata — Valore del bene — Vincola-
tivitd del negozio — Protrarsi del procedimento di
espropriazione - Colpa e dolo dell’ Amministrazione -
Danni - Svalutazione monetaria. (Corte di Cassazione,
S2z. II, Sent. n. 1994-951 - Pres.: Russo, Est.: Flore,
P. M.: Rossi — Guadalupi contro Ministero Difesa).

Nell’ipotesi di indennita cencordata I’espropriato,
trattandosi di diritti patrimoniali e quindi dispo-
nibili, per quanto riflette il riferimento’ del valore
del bene ad un momento qualsiasi, anteriore,
contemporaneo o posteriore all’aceordo, & libero

di determinarsi come meglio creda; di talché se
egli non ha creduto di cautelarsi nei modi consen-
titigli dalla legge, il negozio, di per sé, lo vincola,
qualunque sia il tempo decorso tra l’accordo ed
il perfezionamento del procedimento di espropria-
zione. Cheé se sul protrarsi di questo abbiano in-
ciso fattori anormali, quali V'illegittimitd del com-
portamento dell’amministrazione o dello -espro-
priante o la colpa o il dolo dell’'una o dei suoi
organi ovvero dello altro, non per questo ’accordo
perderd efficacia; ne conseguird invece 1’obbliga-
zione conseguente dell’eventuale effetto della sva-
lutazione monetaria.

Con questa sentenza, pregevole per la sobrietd ¢

la chiarezza, la Corte Suprema dopo avere ancore”

una volta confermato il principio che il debito deri-
vante da espropriazione per p. u. o comunque de
responsabilitd per atti legittimi é un debito di valuia,
ha fissato concelti precisi e definitivi sulla natura
giuridica e sulle conseguenze dei cosiddetti accordi
amichevoli in materia di indennitd di espropriazione,

accogliendo ~integralmente la ~tesi dell’ Avvocatura

dello Stato. .

Riportiamo qui di segquito la motivazione:

« Oppongono i ricorrenti che Uindennitd, secondo
il sistema, deve essere liquidata con riferimento el
tempo del trasferimento del bene.

L’assunto, che appare fondaio, se riguarda la
liquidazione amministrative o giudiziale in seguito
al rifiuto da parte dell’espropriando, dell’indennitd
offerta, non ha pregio, se riferito all’indennitd con-
cordata. Qui entra in giuoco il potere di disposizione
della, parte che, trattandosi di diritti patrimoniali
e quindi disponibili, é libero e puod esercitarsi come
st crede, con riferimento, pertanto, al valore del bene
considerato in wun momento qualsiasi anteriore o
contemporaneo o posteriore all’accordo. La legge
stessa, poi, dd al soggetto passivo del procedimento
di espropriazione i mezzi per rendere pit aderente
al proprio interesse la valutazione fra danno e in-
dennita, allorche (art. 25 wltimo comma) gli consente
di subordinare Vaccettozione dell’indennita offerta
«agli effetti delle sue osservazioni» cioé all’ avvera-
mento di vere e proprie condiziont.

«Ne & escluso che lo parte possa subordinare la
efficacia vincolante del suo assenso alla condizione
che atti del procedimento, come Uapprovazione del-
Paccordo e il deposito, seguano in un tempo deter-
minato. Di talché, se Uespropriato mon ha creduto
di cautelarsi nei modi consentiti, il negozio di per
se, lo vincola, quolungue sia il tempo decorso tra
Vaccordo ed il perfezionamento dei procedimenti di
espropriazione. Che se sul protrarsi di questo inci-

dano fattori anormali, quali Villegittimita del com-
portamento dell’ amministrazione o dell’espropriante
o la colpa o il dolo dell’una (o dei suoi organi) ovvero
dellaltro, non per questo U'accordo perderd efficacia;
ne conseguird imvece Uobbligazione a risarcire il
danno, con Ueliminazione conseguente dell’ eventuale
effetto della svalutazione monetaria.

« Resta, il terzo mezzo; U'amministrazione, pagando
un’indennita vile, si sarebbe arricchita dell’incremento
di valore del bene, lucrando sul danno sofferto dal Gua-
dalupi, al quale corrispose meno del valore ottenuto.

Questo motivo non é pin fondato dei precedenti.

Disse la Corte che, anche se Vazione fosse stata
ammissibile per avere Uamministrazione, portando
a termine il procedimento, riconosciuto I’ in rem
versum, non era Superabile obiezione risultante
da ¢i0, che mancava il presupposto dell’inesistenza
di un titolo a conseguire il vantaggio; il titolo ¢’era
ed era costituito dall’accordo relativo all'indennita.
Questa affermazione é esatta e corrisponde agli inse-
gnamenti della Corte Suprema (sentenze n. 17 del
1955, 2103 del 1949) »,

OBBLIGAZIONI E CONTRATTI — Contratli con la
Pubblica Amministrazione — Obbligo d’assegnazione
della materia prima contingentata— Inadempimento —
Causa estranea — Faito del debitore. Corte di Cas-
sazione, Sez. Unite, Sent. n. 1912-951 — Pres. : Pelle-
grini, Est.: Di Liberti, P. M.: Pafundi — Ministero
Difesa-Esercito contro Ditta Brigida).

Se non sono previste speciali clausole contrat-
tuali, lo Stato, esplicando una funzione ammini-
strativa, non puo di regola far venir meno di diritti
che, coi contratti conclusi coi privati, esso ha
fatto sorgere a favore di questi.

Pertanto se nel contratto di fornitura I’Ammini-
strazione si gia impegnata ad assegnare il ferro
contingentato necessario alla esecuzione della for-
nitura, il diritto a detta prestaZione non puo essere
annullato, affievolito o degredato alla categoria
di interessi per il solo fatto che l’attivitdh da svol-
gere per adempiere il vincolo aveva carattere
amministrativo e natura discrezionale.

Anche nel sistema del codice civile abrogato
Pestraneitd della causa atta a scusarel’inadempi-
mento dell’obbligazione (art. 125 c.c.) poteva
rinvenirsi nel fatto del debitore, se la volontd di
questi, nel non eseguire la prestazione, era stata
determinata da motivi che si erano presentati
come una necessitas altrettanto cogente come quello
proveniente da un fatto materiale ed estraneo alla
persona del debitore.

La specie di fatto sottoposta all’esame della Cas-
sazione era la sequente:

Tra il Ministero della guerra ¢ la Ditta Brigida
eras stato concluso nel maggio 1940 un contratto per
la fornitura di letti, comodini e sgabelli per ospedali
militari. La Ditta aveva Pobbligo di consegnare il
materiale «entro tre mesi dalla data in . cui la ditia
stessa avrebbe ricevuto tutta la materia prima de-
assegnarst ol Ministero della guerra ». Il Ministero
non avevs potuto procedere all’ assegnazione di materia
prima e in data 25 novembre [942, permanendo
Uimpossibilita  di tale assegnazigne, decideva di
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rescindere Wl contratto mediante il pagamento d'un
- sndennizzo.

. La Ditta non era soddisfatta dell’indennizzo
proposto, e, assumendo di aver dovuto - affrontare
forti spese per mettersi in grado di effettuare la
fornitura, chiedeva che mel risarcimento dei dammi
dovutole fossero comprese anche queste spese.

La questione da decidere era se la mancata asse-
gnazione di materia prima da parte del Ministero
della guerra dovesse considerarsi inadempimento con-
trattuale e quindi fosse un diritto soggettivo perfetto
da parte della Ditla ad ottenere tale assegnazione,
con il correlativo potere dell’autorita giudiziaria di
sindacare il modo in cui Pautoritd amministrative
aveva proceduto alle assegnazioni di materia prima
disponibile.

Su questo punto la Corte Suprema ha cosi moti- .

vato:

Covann basterd rilevare essere pacifico in causa
che con lo stesso coniratto con il quale la Ditta Bri-
gida st obbligava alla fornitura..... verso Vammi-
nistrazione militare, si stabiliva che il ferro neces-
sario alla - esecuzione della fornitura sarebbe stato
co%segnato a quella Ditta dalla stessa Amministra-
zione contraente.

Trattavasi, dunque, di una - prestazione che il
contratto poneva chiaramente o carico dell’ Ammi-
nistrazione pubblica e che el contratto trovave lo
sua norma e la sua garamzia, con la conseguenza
di far sorgere um preciso dovere giuridico per detta
Amministrazione ¢ un perfetto diritto subieitivo per
la Ditta appaltatrice per lo esigibilita di quanto, in
ordine alla consegna del materiale, le veniva premesso.

Tutto cio naturalmente imporiava che questo di-

ritto della Ditta appaltatrice non potesse essere .

annullato o - affievolito ‘o degradato alla categoria di
interesse per il solo fatto che DVattivitd da svolgersi
dalle Pubblica Amministrazione per adempiere il
vineolo assuntosi col contratto, avesse poi caratiere
amministrativo e fosse di natura discrezionale.

L infatlti principio noto, che se non sono previste
speciali clausole contrattuali, lo Stato esplicando una
funzione amministrativa, non posse, di regola, far
venir meno © diritti che, coi contratti conclusi con i
privati, esso ha fatto sorgere a favore di questi;
soltanto con Dattivitd legislotiva quando esterne ne-
cessitd, di imteresse pubblico lo @’mponglmo, s@ PUs
raggiungere un simile risultato.

Qumdz la discrezionaglita di cui, nel caso in esame,
poteva far uso la Pubblica Amministrazione, rap-
presentate sia dal soltosegretario per le fabbricazioni
di guerra o dallo stesso Ministero della guerra nel

procedere alle assegnazioni del ferro per gli wusi di

guerra, non costituisce elemento tale da poter incidere
nella  questione della competenza; poiche la tutela
nvocate dalle Ditta contraente, avendo come pre-
supposto Pinadempimento di wun obbligo contrat-
tuale da parte della Pubblica Amministrazione,
obbligo contrattuale di cui, come si ¢ detto, sarebbe
vano contestare U'esistenza non poteva né pud essere
presa in esame che nell’ambito ‘dei diritti e dell’ Au-
toritd giudiziaria- ordinaria ».

Partendo da tali premesse, la Corte non ha potuto,
. tuttavia, non preoccuparsi delle gravi conseguenze
cut 81 sarcbbe amdati- incontro seguendo rigorosa-
mente ¢ principi da essa enunciati ¢ che ¢t riserviamo

di eriticare ed ha percio ritenuto che, pur costituendo
la mancate assegnazione un inadempimenio con-
trattuale, dovesse esaminarsi se esso derivasse da
colpa  dell Amministrazione contraente o da forza
maggiore. B, in conirasto con la Corie d’Appello,
la quale mle forza maggwre aveve esclusa;- ha cost
motivato:

«Qccorre premetiere che la questione di cwi trat-
tast, va esaminata e decisa non in base agli arti-
colt 1218 e 1256 del Codice civile vigente, come
erroneamente hanno ritenuto i giudici di merito e
come mostra di ritenere anche la difesa dello Stato
col richiamare nel motivo di censura alle norme di
quel codice, ma benst con T principi deltati sugli
effetti delle obbligazioni dal Codice civile abrogato,
poiché il contratto di appalto-forniture di cut st
discute fu concluso nellagosto 1940 e la dichiarazione
del Ministero della guerra, con la quale, prospettan-
dosi la estrema difficoltd del rifornimento del ferro,
st proponeva olle Ditta Brigide lo rescissione di tal
contratto, risale all’agosto 1941, eioé ad epoca ante-
riore alla data di entrate in vigore (21 aprile 1942)
che gia il regio decreto 30 gennaio 1941 articolo 16
ebbe ad assegnare al libro delle obbligazioni e che
pot fu anche quella del nuovo codice civile.

Questa circostanza potrebbe, a prima vista, far
sembrare meno agevole la soluzione del problema
proposto, dato che questo, come si & visto, & venuto

a gravitare tutto sul punmto se potesse considerarsi’

impossibile la prestazione per U Amministrazione la
quale, pur avendo avuto nella sua disponibilitd la
quantitd .di ferro che avrebbe dovulo consegnare alla
Ditta Brigida ¢id non fece in obbedienza a certi cri-
teri da essa ritenuti giusti.

Quindi in definitiva, in questa situazione poteva

ben dirsi che la cousa dell’inadempimento non fosse
estranea alle volontd della stessa Amministrazione
ed & moto che la doltrina formatasi in base al vecchio
codice, richiamandosi a quanto stabiliva per scusare
Vinadempimento dell’obbligazione (causa estranea
e non imputabile al debitore) Vart. 1225 riteneva
che non poteva concepirsi una impossibilitd della
prestazione 1d dove questa era dipesa dal fatto del
debitore e finiva con Uidentificare questa impossibilitd
nell’ostacolo assoluto e imsormontabile che nessune
forza umana avrebbe potuto evitare.

Inwece il nuovo codice, abbandonando ogni formu-

lazione impegnativa e specifica al riguardo si ¢

riferito, negli articoli 1218 ¢ 1256, che regolano la
impossibilitad della prestazione e © suoi effetti, al solo
estremo  della «non imputabilita » della cousa da
oui quella impossibilita & derivate e cosi, come spiega
la relazione, dd agio di valutare ai fini liberatori
camche gli impedimentsi che si verifichino nella per-
sona o nella economia del debitore..... quando inci-
dano sulla prestazione considerate in sé e per s¢
nella sua sostonza o nei suot obiettivi presupposti ».

Senonché come anche detta Relazione ebbe cura di
avvertire, non mancarono le dispute, quando ancora
vigeve il vecchio codice, sul modo di intendere la
« estrameita » della causa che aveva impedito al

debitore di eseguwire la prestazione contro coloro che,-

appellandost specialmente ad un principio affermato
nelle fonti romane circa il permanere delle obbli-
gazioni di chi in buona fede distrugge lao cosa
dovuta ex legati causa aut ex stipulata, sostene-
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vano che il fatto proprio del debitore non é masi
un fortuito che possa liberarlo da responsabilitd ed
escludevano, quindi, senz’allro come causa liberatrice,
ogni impossibilita soggettiva di eseguire la prestazione
non mancave chi contestava lo eccessivo rigore di un
stmile principio ¢ opponeva che lo « estrameitd » della
causa poteve vinvenirsi anche nel fatto del debitore
se la volonta di questi, nel non esequire la prestazione
era state determinata da molivi che si erano presen-
tati come wuna «necessitas» altrettanto cogente e
irresistibile come quella proveniente da un fatlo
materiole ed estraneo alla persona del debitore.

Orbene, ritiene questo Supremo Collegio che ap-
punto alla stregua di un tal principio, che, pur
vigendo il wvecchio codice, aveva gid avuto non rare
affermazioni giurisprudenziali e che comunque ap-
pare consoro al concetto moderno dell’obbligazione
accolta mel nuovo codice, potesse e dovesse essere
esdminata la  situazione giuridico determinatasi
tra la Amministrazione militare e la Ditta Brigida,
in relagione alla quantita di ferri che la prima si era
obbligata a fornirve alla seconda.

In definitiva U Amministrazione adduceva una
duplice mecessita, per giustificare Uimpossibilitd in
cui si era venule o trovare di consegnare quel ferro
e precisamente:

a) il fatto che aveva dovuto dare la precedenza
in queste consegne a quelle Ditte che erano state
incaricate di fabbricare per suo confo materiale
sanitario pit necessario per essa che non @ letti e
gli sgabelli;

b) 4l fatto che swoi contraenti per la fornitura
di questi letti non era la sola Ditta ma anche altre
ditte, a cui aveva pur dovuto in proporzionate misura,
consegnare una parte del ferro che era stato messo a
sun disposizione dal Sottosegretario per le fabbrica-
zioni di guerra.

La Corte di merito ritenne che queste ragioni
non valessero ad esonerare da responsabilita U Ammi-
nistrazione militare perché esse attenevano olleser-
cizio di un potere discrezionale da cui il vincolo del
contratto non le consentiva di fare wuso.

Ma in cio sta il fondamentale errvore in cui quella
Corte & incorsa, giacché non si trattave affatto di un
potere discrezionale amministrativo che nel caso in
esame veniva in questione, ma di un diritto che in
" sttuazione analoga meppure ad un debitore privato
‘st sarebbe potuto negare di esercitare.

Se infatti, la Pubblica Amministrazione aveva
dovuto obbligarsi in un medesimo tempo verso varie
ditte, per procurarsi tutti quei beni che le occorre-
vano per le necessitd del momento, vi era in campo,
quanto al rifornimento della materia prime indi-
spensabile per Vapprontamento di ‘questi ben da
parte dei fornitori non il solo interesse della Ditta
Brigida,” ma anche quello delle altre Ditte ¢ tutti
questi ipteressi avevano, una uguale tutela nel dovere
giuridico assuntosi dall’ Amministrazione di dare ad
esse la possibilita di eseguire la fornitura.

In questa situazione I’ Amministrazione non avreb-
be potuto procedere all’assegnazione del ferro posto a
sua disposizione in quantitd non sufficiente a soddi-
sfare tulti i suoi contraenti, temer conto soltanto
dell’ interesse della Ditta Brigida ed a questa soltanto
assegnare tutto il ferro disponibile, invece di ripar-
tirlo in equa proporzione anche alle altre ditte cui

Vequale fornitura dei mobili di ferro era stata com-
Messa. :

Se questo realmente avesse falto, come avrebbe
voluto la Corte di merito, per ritenerla esente da colpa,
avrebbe violato indubbiamente © dirilli che dai rispet-
tivi contratti sorgevamo anche a favore delle altre ditte,
il che non sarebbe stato lecito, poiche I'adempimento
dell’obbligo attraverso la violazione di un divitto che
ad altri competa non é concetto che pud accogliersi
in un ordinamento giuridico per il quale tutty 1
comandi posti dalla legge e dal contrallo devono
essere validi e meritevoli di essere osservati.

Ma nella situazione prospetiata vi era anche Uin-
teresse dell’ Amministrazione che, pur nell’ambito
del contratto, meritava tutela ed era quello che deri-
vava dglla varia importanza dei beni che essa doveva
procurarsi.

Non si entra certamente nel merito della causa
quando st osserva che per le necessitd in cui versava
D Amministrazione, la costruzione del materiale chi-
rurgico per curare i feriti era innegabilmente pit
indispensabile e pit urgente che non fosse la suppel-
lettile occorrente per arredare gli ospedali, onde
non pud dirsi che abbia operato fuori del diritto
detta Amministrazione quando ha ritenuto di dover
fornire con precedenza il ferro alle ditte costruttive
di quel materiale ». .

Non possiamo nascondere un vivo senso di per-
plessita, di fronte a questa sentenza della Corte Su-
prema della quale non pud non- dirsi che é, per lo
meno, vizgiata da una intima ed insanabile contraddi-
zione.

Come si pud, infatti, ammettere che U Amministra-
zione che si & impegnata o fornire materiale soggetto
a vinecoli di assegnazione ad una ditta alla quale ha
commesso la fornitura di determinati manufatti,
8t trovi mei confronti di questa impegnata alle pari
di un qualsiast contraente privato, e nello stesso tempo
riconoscere che quest’obbligo contrattuale possa essere
eliminato, per forza maggiore, dalla circostanza che
il materiale disponibile non fosse sufficiente a coprire
tutti gli impegni analoght assunli verso altre ditte e,
peggio amcora, che non fosse sufficiente a far fronte
ad impegni analoghi considerati piw urgenti e piu
importanti ? Se una tale teoria si dovesse applicare
net riguardi di qualsiasi privato contraente si arvi-
verebbe addirittura al rovescidmento del principio
codificato nell’art. 2740 del c. c.; e, cioe, all'assurda
affermazione che assumere obbligazioni superiori
alle proprie possibilitd economiche non rappresenta
un aggrovamento della responsabilita del debitore
che la legge colpisce anche con la sanzione del falli-
mento, ma roppresenta, -invece, una giustificazione
per Uinadempimento; e alla non meno assurda tesi
secondo la quale é consentito al debitore, o anche al
giudice per lui, graduare Uimportanza (per il debi-
tore ¢ non per il creditore) delle varie prestazioni, al
fine di giustificare Uinadempimento di quelle meno
importanti, ove la potenzialitd del debitore fosse tale
da determinarne necessariamente il sacrificio «
favore delle pit importanti. o

Una contraddizione cost stridente come quella sopra,
esposta, deve necessariamente trovare la sua origine
in un radicale errove di impostazione del problema
giuridico. B Uerrore si riscontra facilmente nel fatto
che la Corte Suprema ha confuso in una sola le due




— 169 —

posizioni in cui I Amministrazione si presenta nei
rapporti con i privati: la posizione di contraente,
sullo stesso piano del contraente privato, e la posi-
zione di pubblica autoritd, su un piano nettamente
superiore.

Nella fattispecie in esame, la confusione consiste
appunto nell’aver considerato unitariamente la situa-
zione giuridica derivante dallattivita svolta dalla
Amministrazione come contraente nel rapporto di
fornitura e quella derivante dall'attivite svolla come
autoritd. cui & dalla legge attribuito il potere diasse-
gnazione di merci contingentate.

Ora tale confusione poteva essere tanto piv facil-
mente evitala in quanto normalmente ai due tipi di
attivitd corrispondono addiritture organi ed wuffici
diversi, ed infatti, nella specie, menire nel rapporto
contratiuale di fornitura U Amministrazione si imper-
sonava negli uffici di commissariato del Ministero
della, guerra, per il rapporto autoritativo di assegna-
zione di merci, U Amministrazione si impersonava
negli appositi uffici creati per la discipling della
produzione bellica (Fabbriguerra, Ministero della
produzione bellica, ecc.). Né alle concepibilita diuna
distinzione organica come effetto di una distinzione
funzionale si pud opporre il principio dells unita-
rietd della personalitd dello Stato, in gquanto, come
la stessa Corte Suprema ha affermato ripetutamente
(v. per tutte in questa Rassegna, 1948, fasc. 1-2,
pag. 9), «se la personalitd dello Stato é unica, tulta-
vig, per il raggiungimento dei suoi fini molieplici,
il sistéma delle nostre leggi riconosce a ciascuno dei
Dicastert e delle Amministrazioni autonome dello
Stato una propria individualitd giuridica ».

Su guesto punto, d’altronde, gia abbiamo espresso
diffusatmente la mostra opinione (v. in Rassegna,
1843, fasc. 5, pag. 13), né gli argomenti allora espo-
sti possono considerarsi minimamente confutati dalle
dffermazioni contenute nella sentenza in esame la
guale, come abbiamo visto, sembra implicitamente
ammettere la possibilitd che ' Amministrazione possa
essere rappresentata indifferentemente dall’uno o
dall’altro Ufficio nella materia delle assegnaziont, e
che questo fatto mon abbia alcun rilievo ed alcuna
incidenza sugli obblighi contrattuali da essa assuniti.

Per rendersi conto della erromeitd di questa posi-
zione, basterd, inoltre, rilevare come in tal modo si
viene a fare oll’ Amministrazione una posizione
deteriore di quella che si farebbe al privato. B evi-
dente, infatti, che un privato il quale si sia tmpegnato

a dare materia prima per una fornitura de lui com-
messa, sarebbe liberato dal suo obbligo ove, essendo
la materia prima contingentata, Vufficio pubblico
assegnatore gliene rifiutasse Uassegnazione.

Non si capisce perché una tale liberazione non
dovrebbe valere quando contraente nel rapporto-di for-
nitura sia U Amministrazione, la quale nel rappor-
ha vincolato la sua responsabilita. patrimoniale ma
non (¢ d’altronde le era giuridicamente impossibile)
Desercizio di pubblici poteri.

E stata questa assurde conseguenza che ha spinto
la Corte a trovare una via d'uscita che salvasse il
principio da essa incautamente ammesso nella prima
parte della decisione sopra riportaia, ed insieme ne
evitasse gli inaccettabili effetti.

Ma appare chiaro come per giungere a tanto, la via
giusta da seguire avrebbe dovulo essere diversa da
quella segnata dalla Cassazione. ‘

In altri termini, per arrivare alla soluzione cui
¢ arrivata la Corte, sotto Vinesorabile spinta della
realtd, doveva affermarsi esplicitamente, in confor-
mitd della tesi sempre sostenuta dall’ Avvocatura, e nei
confronti del potere di assegnazione di merci contin-
gentate il privato si pud trovare solo in una posizione
di interesse legittimo e di diritto affievolito: si trova
n une posizione di interesse legittimo quando la
sua pretesw all’assegnazione prescinda da ogni rap-
porto precedente con U Amministrazione pubblica,
{quando cioé si chieda UVassegnazione di materie
contingentate per esigenze della produzione privata):
st trova, imvece, in una posizione di diritio affievo-
lito quando la pretesa alla assegnazione si basi su
un impegno contrattuale della Pubblica Ammini-
strazione per le esigenze di una fornitura che ad essa
debba essere prestata. Cid significa che il fornitore
al quale U Amministrazione commitiente abbia pro-
messo l'assegnazione di materia prima per Uesecu-
zione della fornitura non ha diritto soggettivo a con-
sequire Dassegnazione stessa ma, la sua pretesa puod
essere sacrificata ove le materie di assegnazione non
siano tali da soddisfare tuite le esigenze degli altri
fornitori wvalutate al luine dellinteresse pubblico
secondo il quale soltanto deve graduarsi Vimpor-
tanza relativa delle varie forniture.

Abbiagmo ritenuto di dedicare ampio spazio alla
questione perche tutto lascia ritenere che il problema
delle assegnazioni di materie prime e dei loro riflessi
nel campo del diritto pubblico e privato sia tuit’alirq
che inattuale.
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AMMINISTRAZIONE PUBBLICA — Enti Statali —
Caratteri distintivi — Aziende portuali, mezzi mec-
canici - Sono enti statali. (Trb. La Spezia, 24 apri-
le 1950 — Pres. ed est.: Antonini — Soe. Italmarina
contro Azienda portuale mezzi meccanici di La Spe-

. zia ed altri).

Per stabilire se un Ente pubblico sia un Ente
statale si deve guardare non solo alla sua struttura
giuridica. ma anche alla sua composizione, alla
intensitd del controllo e delle direttive statali cui
& sottoposto, ed in genere al rapporto in cui 'ente
si trova con lo Stato.

Le Aziende portuali mezzi meccanici, diseipli-
nate dal R..D. 9 gennaio 1941, n. 541, sono enti
statali.

Questa  sentenza del Tribunale di La Spezia,
estesa dallo stesso Presidente, merita di essere segna-
lata per la chiarezza con la quale ha fissato i criteri
distintivi del carattere statale di Ente pubblico.

Il problema st vricollega all’aliro, recentemente
dibattuto in dottrina, della possibilite di un’auto-
nome personalitd giuridica di alcuni enti statali.
(R. SANDULLL: In tema di Ente economico della
Zootecnica e di tassa di occupazione di suolo pub-
blico « Foro it.», 1949, 1, 1171; U. FRAGOLA: Nuovi
aspetti della teoria organica dello Stato, «Foro
it. », 19580, IV, 84 ¢ recensione in questa Rassegna
1950, 167; Corzi: Soggettivith giuridica dell’organc
e organo persona giuridica, «Foro Pad.», 1951,
I, 88). L’daborazione giurisprudenziale appere in
materia scarsa e, in un certo senso, faticosa. L’anno-
tata sentenza imposta il problema mnei suoi punti
essenziali e lo risolve con questa esatia motivazione:
. «Quali sono 1 eritert per distinguere una ammini-
strazione dello Stato ad ordinamento autonomo da
una azienda pubblica non statale ?

« Per rispondere o tale delicato quesito ¢, anzi-
tutto, opportuno lener presente che le amministra-
ziond dette con termine impreciso, autonome, traggono
la loro ragione dal decreto 24 ottobre 1866, n. 2306,
che all’art..3 attribuive ai capi di amministrazione
generale, non costituenti uffici inerents ai Ministeri,
la trattazione di tutti gli affari riuniti sotto la loro
direzione ed il potere di risolvere definitivamente gli
affari di loro competenza. Sorsero cosi, mell’ambito
dell Amministrazione centrale dello Stato, ammini-
strazioni la cui notura statale non pud essere posta
in dubbio per essere esse dipendenti da un dato

Ministero e fornite soltanto di wna limitate autono-

- mia amministrativa. Ma ¢i si pud trovare di fronte

ad amministrazioni fornite di personalitd giuridica,
nelle quali Vorgano che le rappresenta appare come
organo esterno ed essere non dello Stato; anche in
tal caso si pud avere, qualora concorrano particolari
elementi, una amministrazione autonoma statale.

« Che un ramo dell’ Amministrazione statale pos-

. sa avere personalitd giuridica é generalmente ammesso,

in quanto una persona giuridica pud, come una
persona fisica, essere imvestita d’un pubblico ufficio,
e percio pud anche essere considerata Amministra-
zione dello Stato se il suo rapporto organico con lo
Stato sia tale, per la sua struttura, da incastraria,
da collegarla intimamente all’ordinamento dello
Stato cost da costituire una parte di questa.

« Nell'indagine se una persona giuridica pubbli-
ca possa essere considerata amministrazione auto-
noma stotale ben poco wvale il criterio del fine; la
dimostrazione che il fine di una persona giuridica é
comune con lo Stato, se pud valere a provare che essa
& persona di diritto pubblico, non & idonea a provare
che essa costituisca una amministrazione dello Stato.
Per stabilire se una persona giuridica debba essere
considerata Amministrazione dello Stato ai fini della
distinzione tra « Amministrazione dello Stato even-
tualmente a ordinamento autonomo » ed Enti pubblici
non statali, si deve aver riguardo al rapporto in cui
VEnte st trova con lo Stato. Ci si troverd di fronte
ad una Amministrazione statale ogni qual volta
tale rapporio delermini Uattivitd prevalente ¢ carat-
teristica  dell’ Ente, influendo sulla sua struttura
e determinandone le posizione nell’organizzazione
dello Stato; VEnte deve presentarsi nella sua aitivita
caratleristica come organo esterno dello Stato, in
modo da esser prevalente non la titolarita di wuna
attivitd amministrativa propria ma la titolarita
dell esercizio di una altivitd amministrative dello
Stato; — in oltri termini UEnte deve essere mnella
sua attivitd prevalente e caratieristica organo attivo
della Amministrazione statale fornito di una gene-
rica capacité giuvidica che polrebbe anche mancare.

«Ne consegue che, nella ricerca, si deve avere

riguardo mon ftanto alla strultura giuridics interna... .

dell’ Ente, che puod anche avere analogia con la strul-
tura delle societd commerciali, quanio alla sua com-
posizione, alla intensitd del controllo e delle diret-
tive statali a cui esso Ente é sotfoposto. La circo-
stanza che i divigenti dell’ Ente siano funzionari
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dello Stato ¢ stano di nomina statale, la stretta dipen-
denza della sua altivita dalle divettive impartite da
organi statali e dal loro controllo, dimostrano che
esso Ente st trova in rapporto di subordinazione con
lo Stato piv intenso di quello proprio di ogni persona
giuridica pubblica e che piv st avvicina al rapporto
di gerarchia ».

. Passando quindi all’esame della specifica natura
delle Aziende portuali mezzi meccanici, la sentenza
annotata osserva c¢he UTuso dei mezzi meccanici
«delle grue per Pimbarco e lo sbarco delle merci»
impianti dallo Stato mnei porti italiani, avveniva,
vigente il B. D. 26 settembre 1904, n. 713, o diretta-

mente da parte delle Capitanerie di Porto o amezzo.

di concessione a privati o ad entt morali (art. 122
e 123).

.Dopo che con R.D.L. Io febbraio 1925, n. 232 il
Ministero delle comumnicazioni venne autorizzato o
istituire presso la Capitaneria di Porto un Ufficio
del' lavoro portuale, © decreti ministeriali istitutivi
affidarono esplicitamente « tale ufficio la gestione
degli apparecchi meccanici: e cosi avvenne anche per
il porto di La Spezia, dove (art. 1 del decreto mini-
steriale del 13 gemnaio 1926) Vufficio di lavori por-
tuali ebbe, fin dalla sua costituzione «la gestione degli
apparecchi meccanict di carico e scarico del porto ».

Segui, infine, il regio deoreto 9 gemnaio 1941,
n. 841 il quale contiene (rileva la sentenza annotala)
disposizioni tali da non lasciar alcun dubbio che
Dazienda portuale mezzi meccanici debba conside-
rarsi una Amministrazione statale ad ordinamento
autonomo, agenie come organo esterno dello Stato
altraverso Uattivitd dei swoi dirigenti.

Questi elementi determinanti la  natura statale
delle Aziende portuali sono, in succinto, ¢ seguenti:

10 la dipendenza organica delle Asziende dal
capitano di porto, giusta Vart. 3 del k. D. 9 gennaio
1941, n. 541;

20 la proprieta dello Stato sugli impianti di
carico e scarico, gestiti dolla capitaneria mediante
la costituzione delle Aziende (art. 1);

30 il controllo finanziario esercitato dallo Stato
sut bilanci di previsione ed 1 conti consumtivi (arti-
colo 9); ’

40 la devoluzione degli avanzi di gestione ad un
fondo wincolato per nuove opere portuali (art. 10),
la cut spesa & a carico dello Stato, gravato anche di
un contributo speciale del R.D.L. 7 settembre 1935,
- n. 674;

5O il potere
(art. 11).

Dall accertata natura statale dell’ Azienda i Tri-
bunale dedusse infine, nello fattispecie, Uobbliga-
toria devoluzione dell’intera causa al foro dello Stato,
in applicazione dellart. 6 R. D. 10 ottobre 1933,
n. 1611.

ispettivo riservato al Ministero

IMPOSTE E TASSE - Ricchezza mobile — Privilegio
ex art. 2752 Cod. civ. — Ruoli supplettivi - Biennio —
Quali siano le annualita da comprendersi in tale
locuzione.

«Poich¢ gli ultimi due anni considerati dal
primo comma dell’art. 2752 Codice civile debbono
esfere due anni continui ed ininterrotti, la locu-
zione «ultimo biennio » contenuta nel secondo

comma dello stesso articolo, aiferente ai ruoli
suppletivi, deve intendersi abbia la stessa portata
di quella precedente. Di conseguenza anche il
« biennic » portato nei ruoli suppletivi comprende
I’anno in ecui 8i procede o si interviene nell’esecu-
zione e 1’anno precedente » (Trib. Parma, Sez I,
23 aprile 1949: Pres.: Stellatelli, Estens.: De An-
gelis; Esattoria Parma contro fall. Soe. Coop.
« Ricostruzione »).

« L ultimo biennio di cui all’art. 2752, secondo
comma, Codice civile non coincide necessaria-
mente con gli ultimi due anni menzionati dal primo
comma dello stesso articolo, giacché per il ruolu
suppletivo la legge esige soltanto che le due annua-
lita siano le due ultime inscritte nel ruolo medesimo
e non anche che le annualith predette, oltre ad
essere le ultime, siano congecutive 'una all’altra ».
(Corte App. Bologna, Sez. I, 26 giugno 1951:
Pres.: Gervasio, Estens.: Nardella, Esattoria Parma
contro fall. Soc. Coop. « Ricostruzione »).

Le difformi pronunzie sopre indicate invitano «
meditare intorno alla effettiva portata dell’art. 2752
Codice civile in punto di privilegio concesso alle
annualitd dimposta incluse in ruoli suppletivi e ci
sembra che la Corte bolognese abbia fatto buon go-
verno della legge riformando la sentenza del Tribu-
nale di Parma che, in cospetto di ruolo suppletivo
emesso nel 1947, portante imposte afferenti al 1947
ed al 1945, aveva escluso dal privilegio la R. .
dovuta per quest’ultimo anno. .

La giurisprudenza della Suprema Corte sotto lo
impero del codice abrogato ebbe ad accogliere Vinter-
pretazione propugnota dalle Finanze dello Stato im
ordine al concetto di anno in corso di cui all’art. 1957
Codice civile 1865, giacché pid e piw wvolte — in
tema di ruoli suppletivi — decise che per anno in
corso doveva intenderst quello nel quale 4l ruolo entrava
in riscossione, non quello in cui il reddito si era
prodotto. Da ¢id conseguiva che il privilegio sancito
dal detto articolo 1957 assisteva tutte le ammate
comprese mnei ruoli suppletivi dell’anno im cui il
ruolo cadeva in riscossione e del precedente, anche se
dette imposte si fossero riferite ad ammi anteati di
produzione del reddito.

Il codice wvigente, rieclaborando lo materia ha
tenuto presenti sia Uorientamento giurispruden-
ziale, sia la dissenziente dottrine, disciplinando
diversamente Uestensione temporale del privilegio in
vista delle critiche mosse dalla dottrina medesima
all opinamento della Cassazione. Cost nel formulare
Vart. 2752 del vigente Codice civile, il legislatore st é
inspirato al concetto che la pur doverosa tutela dei
diritti dell Evario non dovesse soverchidmente sacri-
ficare i diritti degli altri creditori, e la dottrine (Com-
mentario del D’Amelio ol C. C. Libro della tutela
dei diritti, pagg. 478 e segg.; Commentario 0.C. @
cura di Scialoje e Branca, Libro VI, art. 2752)
mette appunto in luce le imnovazioni introdotie dal
legislatore alla stregua dei criteri avanti indioati.

In concreto si rileva che nel primo comma del-
Dart. 2752 Codice civile viene precisato, senza possi-
bilitd di equivoci, che per i ruoli principali il privilegio
assiste le imposte portate nel ruolo dell’anno in
cut Desattore procede alla riscossione o interviene

e
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(in procedura esecutiva o concorsuale) ¢ di quello
precedente, mentre per i ruoli suppletivi si é invece
stabilito che assistite da. privilegio siano le imposte
dellultimo biennio portate mei ruoli stessi.

Cost, data Uesplicita dizione della legge e Uindub-
bia innovazione introdotta rispetto al pensiero della
Suprema’ Corte, innovazione chiaramente palese
attraverso la formulazione letterale dell’articolo 2752,
& oggi impossibile sostenere Uestensione del privilegio
a tutte le imposte inscritte mei ruoli principali- o
suppletivi dell’anno in corso e del precedente, poiché
deve restare fermo il criterio genmerale informativo
che limite il privilegio nel tempo. Questo é chiara-
mente precisato per 1 ruoli primcipali; resta quindi
da esaminare Ueffettiva portata e Uesatto riferimento
temporale della locuzione adottata dal comma secondo
secondo per i ruoli suppletivi, in ordine ai quali é
iwi sancito « che il privilegio non pud esercitarsi per
un importo superiore a quello dell’ultimo biennio ».

Le ipotesi possibili sono quattro:

a) che anmche per 4 ruoli suppletivi debbasi
sequire lo stesso criterio adottato per quelli principali,
e cioé che il privilegio si estenda soltanto alle imposte
inscritte nei suppletivi per Uanno in cui Uesatiore
procede o interviene nell’esecuzione e per Vanno
precedente; '

b) che il privilegio possa essere fatto valere non
in relazione agli anni ma in relazione alla quantitd
delle. imposte arrvetrate; cioé intendere « importo non
superiore a quello delPultimo biennio » come importo
di tributi portato nei ruoli suppletivi non superiore
all'importo delle-imposte assistite da privilegio per
essere portate nei ruoli principali dell’anno in corso
e del precedente;

¢) che il privilegio assista sollanio Dultimo
biennio portato nel ruolo o nei ruoli suppletivi, indi-
pendentemente dal fatto che detti anni coincidano con
quelli assistiti da privilegio per i ruoli principali.
Ad esempio, se Uesecuzione o Uintervento st sono
verificati nel 1947 il privilegio non deve essere limi-
tato ai suppletivi afferenti al 1946 ¢ 1947. Anche se
detti ruoli comprendono imposte del 1940-1941-1942
e 1943 saranno assistite da privilegio solo quelle del-
Dultémo biennio, e cioé quelle del 1942 ¢ 1943.

d) che il termine biennio non debba essere im-
teso nel senso rigoroso di due anni consecutivi, come
nell’ipotesi precedente, ma soltanto nel senso dei due
ultimi anni inscritti o ruolo. Cost un suppletivo per
gli anni 1945-1946-1948 potra essere assistito da pri-
vilegio per gli ultimi due anni (1948 e 1946) anche se
trattasi di anni non consecutivi.

Il Tribunale di Parma ha seguito la soluzione
sub-a suffragandola con le seguenti argomentazioni:

10 poiché il legislatore ha, nel primo commae
dellart. 2752, fatto viferimento sicuro a due anni
continui ed ininterrotti, non si vedono motivi per cui
al comma secondo possa essere stato seguito un crite-
rio diverso: altrimenti verrebbe ampliato il concetto
gid espresso in modo cerfo per i ruoli principali e si
allargherebbe Uestensione del privilegio non ad un solo
biennio ma addirittura anche ad un gquadriennio se
ad esempio . suppletivo concernesse imposte pel
1947 e 1944.

20 Le disposizioni poriate nella medesima nor-
ma (art. 2752) debbono essere interpretate in correla-
zione Puna all’altra, cosicché il punto di riferimento

per calcolare Vultimo biennio mon pud nmon essere,
anche nel caso dei ruoli suppletivi, che il medesimo dei
ruoli principali ¢ cioé Uanno in cui Desattore pro-
cede.

30 Anche nel linguaggio comune la frase « ul-
timo biennio » ha un significato ben definito di due anni
consecutivi, mentre inoltre il termine « importo »
che la precede, usato al singolare, rafforza notevol-
mente il concetto scaturente dalla frase che segque, in
quanto si é tanto pensato ad un periodo continuo ed
ininterrotto che si é usato il termine « importo » al sin-
golare. Se si fosse usato il plurale si sarebbe potuto
pensare che il legislatore avesse voluto tenere distinto

. Vimporto riferentesi al suppletivo di un. anno da quello

riferentesi al suppletivo dell’altro anno del biennio,
ma Puso del singolare chiarisce la mens legis.

Ma valide ragioni” inducono & mnon condividere
il pensiero del Tribunale.

Se Vultimo biennio dei suppletivi fosse identico
a quello dei ruoli principali, non vi sarebbe stata
necessite di usare nel primo capoverso del 2752 una
locuzione diversa da quella adottata nella prima parte
dello stesso articolo. Sarebbe bastato, anziche formare
apposito capo per il privilegio afferente ai ruoli sup-
pletivi, aggiungere nella prima parte di detto articolo
dopo « ruolo principale » la dizione « ¢ suppletivo »
perche il concetto del legislatore fosse palesato senza
dubbi o perplessita. :

Laver invece usato termini diversi, induce a rile-
nerli non equivalenti, giacché une diversitd di locu-
zione & conseguente ad un diverso crilerio informativo
che, altrimenti, non avrebbe avulo ragione di essere
espresso in norma & sé stante. Tanlo pit quando in
pratica é normale che i ruoli suppletivi siano formati
per anni di tassazione diversi da quelli portati wei
ruoli principali, come chiaramente si evince dagli
artt. 107, 108, 109, 111 ¢ 112 del regolamento 11 lu-
glio 1907, n. 560 per Vimposta di R. M., in relazione
allart. 2 del T.U. 17 ottobre 1922, w. 1461 sulla
riscossione delle imposte divelte.

Inoltre il voler identificare il biennio dei ruoli sup-
pletivi con Panno in corso e quello precedente indi-
cati nella pritna parte del 2752, porta necessariamente
a ritenere che il legislatore abbia inteso limitare il
privilegio agli stessi due anni sia per le imposte por-
tate nei ruoli principali che per quelle portate nei sup-
pletivi. Il che condurrebbe a negare in realtd ogni pri-
vilegio per le imposte portate in questi ultdmi ruoli,
appunto perché i tributi indicati nei medesiini non
coincidono di norma con quelli degli anni compresi
net ruoli principali.

Lipotesi sub-b) che il Tribunale di Parma ha preso
in considerazione per rafforzare, sia pure con argo-
mento indiretto,la propria tesi, non appare rispondente
alla mens legis.

La quantitd dell’'imposta assistita de privilegio
per i ruoli suppletivi non puod essere in relazione di
parita con un corrispondente importo dei ruoli prin-
cipali, poiché tullto lo spirito della innovazione, in
stretto e preciso riferimento al precedente orienta-
mento giurisprudenziale ed alle critiche mosse_dalla
dottrina, esclude che si sia voluto far questione di
quantitd per ¢ tributi compresi nei ruoli suppletivi,
quantita da commisurare a pari comma segnata nei
ruoli principali, in modo che si debba osservare una
esatta rispondenza di importo fra gli uni ¢ gli altri.
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Se quésto fosse stato lo spirito della riforma, sarebbe
stato necessario tradurlo in un chiaro,. esplicito vi-
chiamo ai ruoli principali, il che non é stato fatto;
cosicché mel silenzio della legge — che avrebbe dovuto

sanzionare siffatto criterio profondamente innovativo -

rigpetto a quello vigente sotto Uimpero del codice 1865 —
non é consentito all’interprete introdurre si radicale
mutamento al oriterio generale informatore della
nuove disposizione.

. Bsclusa, adunque, la possibilitd di considerare
identici i periodi di tempo indicali nel primoe nel
secondo comma dell’art. 2752, restano sollanto da
esaminare le ipotesi sub-c) e d), le quali si differen-
ziano per il significato da dare al termine « biennio ».

Contro la soluzione che, in senso lerminologico-
tecnico, considera il biennio come wunitd temporale
a sé¢ stante ed inscindibile (due anni consecutivi)

si erige sempre il concetto dominante dell’innova-

zione attuala rispetto ai ruoli suppletivi; contro un pri-
vilegio prima esteso o tulle le annualitd inscritte nei
suppletivi si ¢ voluto. limitare a due sole annualitd
il pmmlegw stesso, restando perd fermo. il repudio
& ogni mfemmento all’anno di produmone del reddito.
Cid- posto, non st vede una ragione logica che @mponga
che debba tmttarsz necessariamente di due .anni conse-
cutivi, poiché é da escludere che il legislatore — pur
riconoscendo in dstratto il diritto di prelazione alle
imposte di due anni — abbia poi, in concreto, resa
meno vantaggiosa la posizione creditoria delle Fi-
nanze dello Stato prescrivendo che il diritto in_ pa-
rola valga per due anni, ma solo se consecutivi. Il che,
in pratica, condurrebbe spesso a concedere il privile-
gio per un anno sollanio, Pultimo inscritto o ruolo,
se gli ultimi due non s0no consecutivi, quando non é
facile individuare il motivo che r(mda necessaria tale
@llogwa eonsecutivitd.

" Bewe ha quindi deciso la, Corte bolognese mpudmndo
il eriterio seguito dal primo giwdice, criterio che ha
giudieato " non owoettabzle « poiché prescinde dal ri-
flesso- che- el - secondo comma dell’art. 2752 si parla
di esercizio del pmmlegw per un ‘importo non supe-
riore a quello dellultimo biennio, fissandosi in tal
gmsa un criterio quanmtatwo che dimostra come lo
scopo pratico della norma sia quello di ritenere privi-
legiate le due ultiime annualita d’imposta inscritte
nel - vuolo ~ suppletivo, indipendentemente dall’essere
0 meno le due annualitd una susseguen&e all’altra. In
alirt termini, c¢io che la legge esige & soltanto che le
due annualitd siano le due ultime inscritte nel ruolo
suppletivo e non anche che' le medesime, olire ad
essere le ultime, siano consecutive Vuna all’altra »

Non pud negarsi che Tuso della locuzione « bien-
nio » possa indurre a valutare la locuzione medesiima
da un punto di vista rigorosamente lessicale, ma ap-
pare eccessivo dar peso determinante & criteri di stret-
tissima téerminologia, quanto.il significato comune di
biennio- & ben quello di due anni. :

Del resto la Corte” dappello non ha mancato di
inwocare, a sostegino del suo assunto, Uunico aulore-
vole precedente giurisprudenziale in subjecta ma-
teria, quello della sentenza m. 7 della Suprema Corte

“in data 9 gennaio 1947, resa in causa Anzil-Esatto-

ria di Conegliano. (Foro It. 1947, 1, 188), la. quale
occupandosi dellart. 2771, ultimo comma, Codice
civile vigente. redatto in termini identici a quelli
del comma secondo del 2752, ha deciso appunio
che, « privilegiate dovevano considerarsi le due ultime
annualitd inscrille nel ruolo suppletivo » senza fare
distinzione alouna fra annualitd consecutive e mon.
E non vediamo ragioni sufficientt per ammettere
che tal mancata distinzione possa essere sfuggita
alla Corte regolatrice ¢ non rispecchi appieno Uinter-
pretazione dota dal termine « biemnio » su cui era

pur cadute Uindagine.
: (E. M.)

IMPOSTE E TASSE — Solve et repete. (Trib. Roma,
- Sez. I, n. 3790 del 23 giugno 1951 — Pres.: Elis,
Rel.: Milano — Societd Molinari-Dogana.

Il -pagamento del tributo & condizione necessaria
per la proponibilita dell’opposizione giudiziale. Tale
condizione deve sussistere prima dell’ingtaurazione
del giudizio. Non agsolve al precetto del solve et
repete il pagamento del tributo, effettuato dopo la
notificazione dell’atto di citdzione e prima della
iserizione. della causa a ruolo. .

Per lart. 24 della legge doganale 15 aprile 1940,
n. 1424 Y’atto di opposizione non & valido, se non
sia stato preceduto dal pagamento del tributo.

Il pagamento eseguito a mezzo assegno .non &
idoneo ad-assolvere al precetto del solve et repete,
I'unica prova ammessa  essendo la regolare quie-
tanza.

La 11beraz10ne dello spedltore dagli 0bbhgh1
contratti con la bolletta di cauzione, avviene sol-
tanto col rilascio del certificato di scarico, emesso
a seguito di regolare visita, che accerti l'identita,
pef quantitd e qualita, della, merce indicata nella
bolletta.

Le massime sono pacifiche, ma la sentenza merita
di essere segnalata per la chiarezza della molivazione
e la precisione dei concelti. Esattamente, nella specie,
il precetto del solve et repete é stato applicato rigoro-
samente in considerazione dell’art. 24 legge doganale,
che esclude ogni validitd dell’atto di opposizione non
preceduto dal pagamento del tributo, da provarsi
esclusivamente con la quietanza, all’atto di emissione
della quale, soltanto, pud dirsi pagato il tributo.

Il principio sembra, perd, che debba applicarsi
in ogni altra ipotesi di solve et repete.
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RASSEGNA DI LEGISLAZIONE

I PROVVEDIMENTI SONO ELENCATI SECONDO L’ORDINE

DI PUBBLICAZIONE SULLA

I.

1. Legge 1o oftobre 1951, n. 1140 (G..U. n. 259): Rapports
di impiego civile e di lavoro dei cittadini dichiorati
srreperibili per eventi di guerra o comnesst allo stato di
guerra. — It la prima volta che si d& valore allo stato
di drreperibilitd al di fuori dell’ambito strettamente
militare. Com’® noto, infatti, 'irreperibilitd & un isti-
tuto proprio della legislazione militare per il tempo
di guerra. Nella relazione alla legge (v. le leggi, 1951,
pag. 1832) sono spiegati i motivi per i quali si & ritenuto
necessaria una tale estensione. Naturalmente la portata
delle norme della legge in esame non pud andare oltre
i casi previsti, avendo esse natura evidentemente ecce-
zionale. In altri termini I’irreperibile non pud essere con-
siderato morto se non per quei rapporti per i quali la
legge lo prevede espressamente, per tutti gli altri rap-
porti occorrers, la dichiarazione di morte presunta
secondo le norme del codice civile.

IT.
SENATO DELLA REPUBBLICA

1. Disegno di legge n. 900-C (iniziativa governativa):
Riforma della carriera diplomatica. — Con questo di-
segno di legge viene nuovamente unificata la carriera
diplomatica che nel 1927 era scissa nei rami diploma.-
tico e consolare.

Notevole I"ultimo comma dell’art. 1 secondo il quale
« ’Amministrazione pud non accogliere le domande
di ammmissione al concorso per difetto di attitudine
professionale ». Non & questa norma da considerarsi
gimile alle disposizioni gia contenute nella legislazione
anteriore alla Costituzione, le quali permettevano
all’ Amministrazione di negare I’ammissione ai concorsi
insindacabilmente; il difetto di attitudine professio-
nale & invero una ragione che legittima la mancata
ammissione, mentre la valutazione se un tale difetto
sussista 0 meno involge evidentemente un esame di
merito il cui sindacato & precluso in sede di giurisdi-
zione di legittimita.

Il Senato aveva approvato una norma (art. 17) secondo
la quale si potevano collocare & riposo funzionari della

¢« QAZZETTA UFFICIALE »

carriera diplomatica dopo dieci anni di servizio effet-
tivo, sentito il Consiglio di Stato. La Camera ha sop-
presso 'obbligo di sentire questo parere e, se si consi-
dera che sj trattava di una innovazione che non aveva
precedenti nell’ordinamento dell’impiego statale in
Italia, non vi é che da convenire cgn la Camera sulla
opportunitd di tale emendamento, '

. Disegno di legge n. 1412-A (iniziativa parlamentare):
Disposizioni per la determinazione dell’anne finanziario

e per Uesame e Uapprovazione dei bilanci. — Con questo
disegno di legge, proposto. da un gruppo di senatori,
si vuole anzitutto far coincidere ’anno finanziario con
T'anno solare modificando il sistema attuale.

8i vuole, poi, snellire la procedura di approvazione dei
bilanci e, abbandonando il sistema proposto in un pre-

cedente disegno di legge di iniziativa governativa (vedi

in quests Rassegna, 1951, 57), si propone che, pur
essendovi tanti disegni di legge quanti sono gli stati
di previsione delle.spese distinti per Ministeri (in osse-
quio all’art. 81 della Costituzione), la discussione gene-
rale, che deve precedere la votazione, sia una sola in
sede di stato di previsione dell’entrata e di riepilogo
della spesa, limitandosi, per i singoli stati di previsione
della spesa, alla discussione ed approvazione per capi-
toli. Sembra che una tale soluzione urti contro il dispo-
sto del regolamento della Camera (art. 80), secondo il
quale la discussione generale & obbligatoria, per ogni
progetto di legge; nd si vede come risolvereil conflitto
tra questa norma e una legge ordinaria contraria, spe-
cie ove si pensi che, a sensi dell’art. 64 della Costitu-
zione, il regolamento delle Camere & adottato con una
maggioranza qualificata che ‘non & quella richiesta per
I'approvazione delle leggi ordinarie.

Infine Part. 4 del disegno di legge in esame dispone che

Y

"« il Governo della Repubblica & autorizzato a coordi-

nare con questa legge le disposizioni vigenti ». Ora se
questa & una delega legislativa, ne difettano i requisiti
richiesti dall’art. 76 della Costituzione (tempo deter-
minato, criteri direttivi); se non & una delega legisla-
tiva & una norma perfettamente inutile perché la coor- -
dinazione che il Governo pud fare & evidentemente
solo quella che rientra nel suo potere regolamentare,
per esercitare il quale non ha bisogno di alcuna autoriz-
zazione.




"INDICE SISTEMATICO
DELLE CONSULTAZIONI

LA FORMULAZIONE DEL QUESITO NON RIFLETTE IN ALCUN MODO LA SOLUZIONE CHE NE E STATA DATA

ALBERGHI. — I) Se la mancata inclusione di uno
stabile nell’elenco degli alberghi, pubblicato nella Gaz-
zetta Ulfficiale ai fini della loro classifica, escluda che lo
stabile stesso possa essere soggetto al vincolo alberghiero
previsto dalla legge 26 luglio 1936, n. 1692 e dal D.L.L.
10 marzo 1945, n. 117 (n. 6). — II) Se il Commissariato
per il Turismo possa dichiarare non necessaria alle esi-
genze del movimento turistico la destinazione di un edi-
ficio ad albergo anche contro il parere dell’Ufficio pro-
vineciale per il Turismo (n. 6). — IIT) Quale sia il valore
giuridico d’'un impegno assunto da una Societd& di co-
struire un albergo, come condizione per ottenere 'autoriz-
zazione a demolire un albergo gid esistente (n. 7). .

AMMINISTRAZIONE PUBBLICA. — I) Come deb-
bano essere risolte le liti tra gli uffici stralcio delle di-
sciolte Confederazioni sindacali fasciste e i vari Mini-
steri o uffici statali in genere (n. 117). — II) Quale sia la
natura giuridica dei Consorzi anticoceidici (n. 118). —
IIT) Quale sia stata l’evoluzione e quale sia la natura
giuridica attuale del servizio contributi umificati della
agricoltura (n. 119). — IV Quale sia la natura giuridica
dell’Ente nazionale Costruzioni ospedaliere e scolastiche
in Albania (n. 120).

ANTICHITA E BELLE ARTI. — Se i cittadini di
un determinato Comune abbiano diritto a che un quadro
artistico gid esistente in una chiesa e poi rimosso dallo
Stato che ne era diventato proprietario secondo le leggi
eversive dell’asse ecclesiastico, sia di nuovo rimesso al
suo vecchio posto, come estrinsecazione della dicatio ad
patriam  (n.  18).

APPALTI. — Se tra le somme che 1’Amministrazione
appaltante pud pagare direttamente agli operai ai sensi
dell’art. 357 della legge sui lavori pubblici possano
comprendersi anche quelle dovute a titolo di indennita di
licenziamento, e comunque, di cessazione di rapporto di
lavoro (n. 148).

CASE ECONOMICHE E POPOLARI. — Se possa su.-
bordinarsi la facoltd di riscatto prevista dall’art. 14 dells
legge 28 gennaio 1949, n. 43 all’obbligo dell’assegnatario
riscattante di non vendere l’alloggio per un certo nu-
_mero di anni se non a determinate condizioni (n. 31).

CATASTO. — Se I’Amministrazione possa servirsi di
mezzi coattivi di carattere giudiziario per obbligare i
cittadini a compiere gli atti necessari per rendere possi-
bili le volture catastali (n. 2).

CONTFISCA. — Se annullata in seguito a giudizio di
revisione una sentenza di condanna per collaborazionismo
debbano restituirsi i beni confiscati al condannato, senza
bisogno di un ordine di restituzione specifico (n. 8).

. CONTABILITA DELLO STATO. — I) Se le domande
previste dal D.L. 19 aprile 1948, n. 517, per la liquidazione
dei debiti contratti dalle formazioni partigiane, debbano
essere presentate tutte alle Intendenze di Finanza o anche
al Ministero a seconda del valore (n. 77). — II) Se ed in
quali limiti possa esercitarsi dalla Amministrazione azione
di rivalsa contro i componenti di una Cormmissione in-
caricata di procedere alla aggiudicazione di mereci di pro-
prietd dello Stato per asta pubblica, quando tale aggiu-
dicazione sia seguita contro le norme fissate nelle condi-
zioni di asta stabilite dalla Amministrazione (n. 78). —
IIT) Se vi siano norme che obblighino I’Amministrazione
a dare la precedenza nei pagamenti dei mandati a quelli
relativi a crediti ceduti nei confronti di quelli relativi a
crediti non ceduti (n. 79). — IV) Se il termine previsto
dall’art. 13 del Capitolato generale di appalto per le opere
pubbliche e dall’art. 114 del Regolamento di contabi-
litd generale dello Stato si riferisca alla sola emanazione
del decreto di approvazione del contratto, o se invece
comprenda anche la registrazione di esso (n. 80).

ENTI E BENI ECCLESIASTICI. — I) Se il diritto
alla irrevocabile destinazione di un quadro al servizio di
una chiesa previsto dall’art. 7 della legge 27 maggio
1929, n. 848, possa essere fatto valere dai fedeli frequenta-
tori della chiesa stessa o comunque appartenenti alla
circoscrizione ecclesiastica in cui essa & posta (n. 16).
-—— TII) Se il titolare di una parrocchia incorporata in un
convento sia il convento stesso anche ai fini del supple-
mento di congrua (n. 17). T

FERROVIE. — I) Sotto quale data debba intendersi
smilitarizzato il personale ferroviario in servizio nel ter-
ritorio controllato dalla r.s.i. (n. 135). — IT) Se sia am-
missibile il reintegro a favore delle Ferrovie concesse
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dell’onere da esse sopportato per la concessione di facilita-
zioni di viaggio stabilite posteriormente alla data della
convenzione tra esse e lo Stato, quando queste facilita-
zioni siano da esse dovute in via di estensione di norme
stabilite nei riguardi delle Ferrovie dello Stato, norme che

prevedano il reintegro dell’onere a carico del Tesoro:

(n. 136),

IMPIEGO PUBBLICO. — T) Se Ia falsa dichiatazione

di essere combattente contenuta in una domanda di
assunzione ad impiego pubblico costituisca reato (n. 273).
— II) Se la rimozione dal grado considerata come pena
accessoria per una condanna riportata per reato militare
possa essere inflitta al di fuor delle ipotesi previste dal-
lart. 33 del C.P.M.P. (n. 274). — III) Se I’Amministra-
zione statale sia tenuta a rimborsare I'LN.A.LL. di som-
me da questo pagate per I'infortunio subito da un inger-
viente diurnista assunto sotto il governo della r.s.i. e man-
tenuto in servizio dal governo legittimo senza un prov-
vedimento formale (n. 275). — IV) Se vi sia nella nostra
legislazione una norma esplicita la-quale vieti la riassun-
zione nella stessa -Amministrazione o in altra Armini-
strazione statale o-altro Ente pubblico degli impiegati
gid dispensati dal servizio per epurazione (n. 276). —
V) Quali siano le clausole 'di un contratto di impiego con
la Cassa del Mezzogiorno, compatibili con le norme della
legge 10 agosto 1950, n. 648, che tale rapporto di legge
regolano in via generale (n. 277). :

IMPOSTA DI REGISTRO. — Se un contratto di
un Comune soggetto al visto di esecutorietd previsto
dalla legge comunale e provinciale debba considerarsi
contratto soggetto all’approvazione ai sensi e per gli ef-
fetti dell’art. 81 della legge di registro (n. 70).

IMPOSTE E TASSE. — I) Se al fine di stabilire le
incompatibilty per la gestione dell’appalto delle imposte
di consumo possa farsi riferimento all’art. 599 c.c. agli
effetti di determinare se un aspirante appaltatore gesti-
sea un commercio di generi soggetti ad imposta per in-
terposta persona (n. 163). — II) Se il termine-di sei mesi
per Pimpugnatura gindiziaria di decisioni delle’ Commis-
sioni tributarie decorra dalla decisione della Commis-
sioné provinciale duando il ricorso alla Cornmissione
centrale contro di questa sia stato. proposto per motivi
tali da, essere dichiarato inammissibile (n. 164). — TII) Se
ai fini dell’esenzione venticinquennale dell’imposta sui
fabbricati, la abitabilitd dell’edificio debba risultare
nei modi prescritti dalla legge o possa essere provata in
modo equipollente (n. 164). — IV) Se alla riscossione
delle imposte dirette gravanti sugli assegni dei dipen-
denti della G.R.A. debba provvedersi a mezzo d1 rite-
nuta diretta (n. 165)

PROPRIETA — Se costruito un edificio a distanza
di pochi centimetri da un muro di un altro edificio, di-
stanza imposta da esigenze teeniche di costruzione che
non consentono ’aderenza dei due muri, possa il proprie-
tario dell’edificio gid esistente, chiedere la comunione del

- muro del nuovo ediﬁcio 0, alternativamente, il rispetto

della distanza di tre metri stablklta dall art 873 del
Codice civile (n. 5).

. RAPPORBTI DI LAVORC) — I) Se costltulsca média-
zione vietata in assunzione di mano dopera linvio di

lavoratori assunti da una ditta a proprio carico, a lavo-

rare presso altre ditte mediante un compenso forfetta-
rio (n. 17). — II) Se la pena pecuniaria da infliggere per
le contravvenzioni alla legge 21 agosto 1921, n. 1312,
sull’assunzione degli invalidi di guerra debba corrispon-
dere al risultato del calcolo aritmetico avente per fattori
il numero degli invalidi non assunti, i giorni lavorativi di
mancata assunzione e 'ammenda unitaria, o se possa il
relativo prodotto essere assoggettato a discrezionale ridu-
zione da parte del giudice (n. 18).

RESPONSABILITA CIVILE. — I) Se sussista re-
sponsabilitd dell’Amministrazione per danni derivati
alle peschiere sarde in seguito all’uso di prodotti antiano-
felici per la lotta contro la malaria (n. 120). — II) Se lo
Stato risponda dei danni derivanti da]l’attivitd di disinfe-
zione compiuta dai Consorzi anticoccidici (n. 121). —
IT1) Se sia consentito all’Amministrazione, sulla quale
gravi responsabilitd per investimento autdmobilistico,
di obbligarsi nei confronti del’I.N.A.I.L. a rimborsarlo
delle rendite erogate all’infortunato annualmente,'o 80
debba I’Amministrazione corrispondere . all’Istituto il
capitale della rendita stessa (n. 122), — IV) Se all’azione
di rivalsa dell’Amministrazione verso il conducente di
un. autoveicolo che abbia cagionato danni si applichi
la prescrizione ordinaria (n. 123). '

SEQUESTRO. — Se per l’applicazione del D.L.L.
5 maggio 1946, n. 393, a favore degli appartenenti alla
razza ebraica sia indispensabile che costoro esibiscano
I’atto formale col quale i loro beni furono sequestrati o
confiscati, o se sia sufficiente che risulti che’i loro beni
furono presi per un atto dell’autoritd (n. 7).

SINDACATI. — 1) Quale sia stata e quale sia la natura
giuridica del servizio interconfederale dei contributi
unificati (n. 10) . — II) Come debbano essere risolte le
liti tra gli Uffici stralcio delle cessate organizzazioni sin-
dacali fasciste e le Amministrazioni-dello ‘Stato (n. 11).

SUCCESSIONT. — Se ed a quale titolo-debbano essere
dedotte dall’asse ereditario, ai fini dell’imposta’di succes-
gioni, le somme dovute dal de cutus per la sua qualita di
amministratore giudiziario di beni (n. 28).

TRATTATO DI PACE. — I) Se possano essere liqui-
dati ai sensi dell’art. 79 del Trattato-di Pace i crediti
vantati da imrese italiane verso un ente pubblico cos-
tuito in Albania nel giugno del 1940 con decreto del Iuo-
gotenente del re d’Ttalia (n. 86): — TI) Se possa rltenerSI
invocabile I’art. 87 del Trattato di Pace nei casi in cui
mediante scambio di lettere tra il Governo francese e il
Governoitaliano siano state regolate questioni relative alla
liquidabilitd di beni di cittadini italiani in Tunisia (n. 3'7)
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