;1 URISPRUDENZA

pRIBUNALE BOLOGNA, 10 luglio 1957.

Tasea sul consumo - Materiali da costruzione - Chiese, Seminari e Case Par-
rocchiali - Circolare ministeriale del 9 giugno 1933, n. 5522 - Esenzione
dull’imposta « Inammissibilita.

Tassa sul consunto - Cireolere ministeriale del 9 giugno 1933, n, 5522 - Esen-
zione dall’imposta - Collezi serafici - Esclusione.

Tassa sul consumo - Legge 2 luglio 1949, n. 408 - Casa di abilazione -
Coneetto - Collegio serafica - Applicabilita.

Poiche il Minlstero delle Finanze, con la circolare n. 5522 del 9 gingno 1933,
nan 8i & limiteto a gospendere In percoxione gi un tributo, ma ha introdolts
ung vera € propria nnova esenrione, la circolare ¢ da ritenersi iegittime (1).

La esenziane prevista dalla circolare =. 5582 del 9 gingno 1333 non vi-
guarda i Collegi serafici, non essendo questi parificati né parificabili ai Se
minari diocesani € repionali.

La lepge £ tuglio 1949 n. 398, introducendo alcuni benefici per la ricasiry-
zione, non ka voluto riferirsi esclusivamente alle ebitazioni 4i naplel fami-
liart, ma ha inteso comprendere anche gl edifici adibiti ad abilgzione di
coliettivitd,

Il Collegio serufico, gqualé casa di abilazione dei religiosi, gede degli
stessi benefici di eui alla legge n. J08 del 2 Iuglio 1949, onde i materinli usgti
relle costruzione e nel rifacimento del medesimo sono egenti dalle imposia
@ consumo.

(Omisgsis), — L'attore lamenta I'applicazione, da parte del Mimistero delle
finanze:
4) dellp elrcolare 9 plugno 1938 n. 5522, osgervando:
1) che tale eircolare & gid all'erigine priva @i gualsiasi eficacia giu-
ridica e, comunque, contraria aila legge;
2) che la stessa, in ogni caso, non pud riguardare I Collegio serafico
del frat! minor! capuccini e 12 relativa Cappella (noun aperta al eulto pubblico),

(1) In tema di circolari amniinistrative.

1. 8i tratta dell’enpesima decisione giurisprudenziale su una no-
tissima questione, la quale non solo ha dato luogo ad innumereveli con
troversie, ma ha anche attirato l'zttenzione della dottrina (1): la que-
stione concernente la wvalidita della circolare del Ministero delle Fi-
nanze del 9 gingno 1933, n. 6522, la quale ordina agli appaltatori di

e p—

1) Vedl, tra il altrl; DE Varies, Ia feme di « agevolazioni iribularie
disposte dal Governo, in Riv. dir, fin, sc. fin., 1841, 17, 114 s3,
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1) Ia clrcolare § glugno 1923 n. 5322 & Jeg I (:-d B enlrata g g,
parte del diritio ohblottive itallano in materla di imposta di consumo, py.
chiamano, a sostegno di tale nssnnto, aleme decisionl ‘della Suprema coptg
e del gll;ﬁi("j dl merito (Cnss. 14 gennnio 1943, n. 54, Foro if..i‘.H::}, 1, 076
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imposta di non risenotere l'imposta di f:onsumo .che’ graverebhe sp
materiali destinati alln costruzione di Chiese, seminari, e case parroe.
chiali,

La sentenza che si annota mevita particolare attenziome, sia per Ia
accuratezza ¢ la chiarezza della motivazione, come per le conelusioni eyj
essa perviene, le quali si discostano dallorientamento della Cassazione,
e, in gencre, della giurisprudenza dominante (2).

Tali conclusioni, dunque, sono negative nei confronti della legitti-
mitd della circolare suddetta, ed esse sono basate su un ragionamento
al quale non si pud certo disconoscere la linearitd: la circolare & stata
emanata per regolare Yapplicazione dellart. 29 del t.u. sulla finanza
locaffz, ma essa, in buona sostanza, introduce una esenzione soggettiva
e o 1 v oo o Prevista o el yormo; il
prineipi istituzionali generftlmgn:on a.legge, essa, sul fcmflamento .dl
valida, ‘ e mnoti, deve essere considerata in-
se“,'lf;;fgsﬁg ;‘:;mgimgﬁi f‘;};i precedono, il caso esaminato potrebbe
diftuso, quale & quello per cu_“‘l‘fgl“@ di un fenomeno purtroppo assal
rizzare Pattivit degli orean: 1 Yammimistrazione, nell’intento di indi-

ganl esecutivi nell'applicazione della legge, inv

ofty 3 s s A
opportune segnalare, & aleuni spunti di un certo interesse, che ¢

Il primo di aggg 8i

tanto, 1a cireolare Dl‘olamli?nega On la circostanza per cui, una volta
—_— na interpretazione della legge, la quale @
(2) Per i

qu E_Sanmmte]la questione v, 'ampla nota di richjami all#

A interessnpty g’ & Statn ata In Foyo ir., 1958, I, 1743; Jo meds
MRS . T $ e b N 0, 4o,
caziony 4 tht(;‘i;l]gtn i C‘\Pt\mnl’;)l]];‘_;l.l(ﬂtd anche in Foro *pt;d., ’1959" 1. 104, eon

Comnesse g1 temgq, ¢ d giurisprlml'exli el Juoghi citati v. anche ulteriord indi-
28, sulle questioni che somo in BeNC¥



— 111 __

15 geunalo 1M2, n, 117, {4, Rep.,
28 luglio 1942 n, 2295, ibid. n. 112;

2) la esenzione dalla imyu
concessa anche ail Seminari serg

1042, voce Tasse sul Consumo, nn, 110, 111
App. Catanzaro 24 febbraio 1942, ibid. n. 114),
sta di consumo Faneita dajl ‘

§ HE Cirﬂo]are va
i ( iod ng“ Ordint

S P I‘Eﬁgi().i , \
desumersi dalla gonericita della espresyl « nari 31}, come deve

circolare. Invero, se il legislatore avesse voluto escludere); élffliai ?ielila flt?:sa
avr:.ibbe‘fatto Una espressa distinzione e diseriminazione fra 1egau§ et o
seminari, distinziene cui, per altro, si oppone 1a stessa mtiol ndrmue s‘f{.);clz o
zione, infatti, agginngono i convenuti, & stata concessa in considernz:ione a ?:]‘
particolare funsione svolta nallg Chiesa enttoliea attraverse 'opera slflr;l-
taale e morale dei suoi sacerdoti. Ora, poich sin gl uni sin gl altri semipari
ademplono alla medesima missione:

\ di preparare al sacerdozlo i glovani, e
s;cf'o_me di f.route « ad una notevole penurla di vocazioni secolar! le autorita
religiose attingono in misura Sempre crescente | sacerdoti dagli ordini religiosi,

sl.che molte parrocchie sona, appunto rette da sacerdoti fratl o monaei », pon -
esiste ragione alcuna per trattare in magiera differente | seminari diocesani e

pit favorevole al privato, di quella che sarebbe deducibile da una prima,
diretta lettura del testo legislativo: avvenmimento, questo, di cosi rara
verificazione, che consiglia di dedicare un minimo di attenzione al easo
prospettato.

Anzi, questo aspetto dell'ipotesi che si esamina, determina anche
nn diverso atteggiarsi della pretesa del privato; infatti, non & che
questi si lamenti dell’applicazione nei suoi confronti i una circolare
c¢he egli ritiene lesiva del proprio interesse; e neppure il privato deduce
la illegittimita di un atto amministrativo, a Iui pregiudizievole, in
gquanto non conforme alle istruzioni ricevute dall’organo emanante, ¢irca
il buon uso del potere discrezionale spettantegli: nel caso in esame il
cittadino afferma che PAmministrazione, mediante atto amministrativo
speciale, non potrebbe disconoscergli quella situazione giuridica sogget-
tiva ad esso attribuita dalla circolare.

Si comprende bene, quindi, che nella fattispecie che qui interessa,
prima ancora che la questione della conformitd o meno alla legge della
circolare, acquista rilievo preponderante un aliro problema: guello della

rilevanza esterna delle circolari amministrative; il problema, ciog, re-
" lative alla possibilita c¢he PAmministrazione possa regolare diretta-
mente rapporti giuridici con i cittadini mediante un tipo di atto, che
generalmente & definito come atto interno.

In veritdy, malgrado che Pipotesi nella quale l’Amministrazione: nme-
diante circolave, disponga un trattamento della situazione del prwa_to
pitt favorevole di quello che sembrerebbe deducibile dalla lc_‘gge, sia,
come si & accennato, abbastanza raro, si deve accennare subn.to che &
possibile rinvenire, proprio in materia tributaria, altri esempi del ge-
nere: & appena il caso di ricordare, infatti, il regolan}cnto de;lla ‘nsc:)ts-
sione dell'imposta di ricchezza mobile sui salari degli operal, ‘}‘Sp‘;;&;
dalle motissime circolari 22 dicembre 1933, n. 12300; 19 gennaio 193%



— 112 —

‘he tuttl seminari g

g religlost, B ¢ Siung

uelll degll S;'SL lo dimostra la legge 10 agosto 195 .

§ conv umm‘ el Ministero delle fuanze in Qupy gy m{:i&.

inato esclugivamente alla formazione Qg mihig:u

sl 11 carattere di seminario y, S

_ 1mente applicato 1n legge 2 Tuglio 1949

tero ha puntualme . : " '

e (I;Iizl;i?one in ordine alla quaie 51 discute m;n & tlillﬂgllhmu o
eois . .y 30 ¥at

per eu! lat intn per ultrapetizione, come ¢z adverso s iat.fu(S]iS e

munque, VL T o degli art. 13 e 16 della lezge n. 405, 1 convenuy

~ Sulla apb Mlegl seraficl, anche se mon venisserc .commesl nella categyy;,

giungono che 1 & inti, agll effetti della esenzione 1y og-

. dovrebbero essere assim
deitser:;;ieulcl;sg di nbitazione alla gtregua del collegi, degll asili, deg; Ny
getlo,

dati, ecc., dal momento che in tali collegl trovano stabile alloggio { glovan
candati, -y b

aspiranti al sacerdozio, 1 sacerdoti Inseguanti, gll inservienti, <ce,

“Pang,
n

jopall da q
:gf! », continuano

b 2ela geguente 1:»1’0;1~
fﬂﬁi-'r ¢ A un cdificio des o
del ;:ulto cattolico deve ricon

y
v Q.

7; circolari le quali, peraltro, hamno suseitato
elativamente alla loro validita (3).

Senonché, nel caso che qui interessa, il 131"31’1@’1“1 dﬁlla efficacia
esterna della circolare si presenta con caratte'm anecora pill accentuat)
che nell’ipotesi adesso ricordata; infatti, la circolare In esame & indi
rizzata dal Ministro delle Finanze agli appaltatori d’imposta, ordinando
loro di tenere un certo comportamento, nell’esplicazione dell’attivitd ad
essi attribuita: la esazione delle imposte; pil precisamente, il Ministro
comanda agli appaltatori di non procedere alla riscossione di determi.
nate imposte.

I evidente, peraltro, come gli effetti di quests mancata riscossione
ricadano, in nltima analisi, su chi & titolare del rapporto sostanziale di
eredito, il quale rimane, in tal modo, insoddisfatto: ossia i comuni ap-
paltanti, titolari del credito d’imposta. Per tale ragione si spiega che
nelle controversie relative alla legittimitd della circolare in esame, chi
cfmtesta tale legittimitd, normalmente, non & Vappaltatore, cui pure la
mrcolareié diretta, ma il comune appaliante.

La circolare in parola, quindi, esplica i propri effetti non su rap
portl che intercorrono tra PAmministrazione emanante e il cittadino,
ma su rapporti che.riguardano questi, ed altri soggetti,

bDatl 1 caratteri particolari, con cui si pone nel caso in esame il
grgl la;':“a dlell_a rilevanza esterna delle circolari amministrative, converrd
ivolgere alcune schematiche considerazioni sul tema.

n 600 e 25 maggio-:t%
analoghe controversie r

2. Be si volesse scegliere,

elaborazione dottrinaje della e bunto di partenza dellindagine,

hozione di circolare, il problema di wnid

(3) Vedi, trg :
strative, in Biyp, it.glfi‘igltri.
Tonte di dirityg obbi

AMORTH, Bfficacia esterna delle circolari ammini
ettfvf ., 1941, 11, 183 88.; Pracentini, Le efrcolari oome

complessivo della maters. ” L. 200: dir. pudbl,, 1942, 11, 231% per un esame
Hmo: A, D. Granniny ) Fer, Uel che riguarda 11 diritto tributario, V., 8
PAE. 17 55, o gy 'y o 1tEiOnt di diriito triputario, %o od., Miluno 1958
circolarf in Daro}ﬁ, quaie arriva g eoncluslong negativ:; sulla"validitzz delie
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A contrastare l'invocaty wultrs i
organt amministralivi (sindnco, :;tz:;ﬁg?ﬁmluﬁ?fiﬁi&i ;PECiS&ﬂO e
determinato fabbricato goda della esenzione, Che, poi, 1'esit esan:;ina_re ! fore
esume. dipenrda, anziché da unn clreolare, dy ur'm le:gge (20 lioiijtw; 0
n:,iiimﬂ? cierti fa{bbricalﬁ alle case di abitazione, non signifiey chge;)l nﬁ:ggz
abbin deciso erfra vel ultre petitum. ' p .
trebbe esereitare aleungn inﬂutfnzu nel g:;:;léu%l‘;;i:?ii?eqsziﬁe“1‘-5:; 1130*
nale, ghulive dl primo grado, ha la potesth i proounelarst sulla in,i:ez-ral "y
terin tassabile, anche in relazione alle questionl nuove (in tal semso {‘assm‘i;
glugio 1945, . 487, Foro it., Rep, 1943-45, voce Tasse in genere, n, 135) .

Per 1 materiall usati nella cappelia 1a esenzione ﬂe_r.ivu, nd uvvllso det
convenuti, dall’essere tale cappella « funzionalmente accessoria come chd con-
nessa alle necessith spirituall degli studentl e del religlosli addetti al Seﬁu-
nario stesso», cosl come ha affermato il Ministero nel proyvedimento in con-
testazione,

sua possibile rilevanza esterna non solo dovrebbe trovare una immediata
gsoluzione negativa, ma, addivittura, non dovrebbe meppure legittima.
mente porsi, giacché la sua sola impostazione si porrebbe in insanabile
contraddizione con quei caratteri che al concetto di cireolare sone gene-
ralmente attribuiti.

Infatti, ¢ comunemente accolto il principio per cui il potere di ema-
nare circolari & compreso nel generico rapporto di gerarchia, oppure
trova la sua base in uno specifico rapporte di supremazia speciale, che
lega Vorgano emanante all’organe (o agli organi) destioatari; in ecor-
rispondenza, e, anzi, come diretta conseguenza di questo suo fondamento,
la circolare non pud non avere una rilevanza che & rigorosamente cir-
coscritta nell’ambito stesso del rapporto, in base al gquale essa & stata
emanata, o, pilt generalmente, nell’ambito del c.d. ordinamento interno
deli’Amministrazione (4): in tal modo si arriva a quel carattere di atto
meramente interno che la dotirina attribuisce generalmente alla cir-
colare (B).

I connotati di questa definizione della circolare si trovano ancora
pit accentuatamente disegnati, in qmanto la nozione che ei interessa &
delineata in eontrapposizione rigorosa alla mnozione di diverso atto il
quale, per cosl dire per definizione, e a differenza della circolare, rileva
direttamente nei rapporti intersubbiettivi: il regolamento amministra-

tivo (6).

(4) Per un suggestivo disegno dei caratteri di tale ordinamento, v., da
ultimo: O17aviaNo, Sulla nozione di ordinamento amminisirativo e di aloune
sue epplicazioni, in Riv. trim, dir. pubdbl., 1958, pag. 825 ss.; per le applica-
zioni concernenti la rilevanza delle circolari, v. pag. 898, 899, )

(5) Vedi per tutti: Srovestri, L'aitivité inierna delle pubdlica Ammini-
strazione, Milano, 1950, passim, ma specialmente pag. 220 ss.; SANTI ROMARO,
Corso di diritto amministrativo, 3¢ ed., Padova, 1937, pag. 47 ss.; ZANORINI,
Corso di diritio amminigtrativo, vol. I, 8 ed., Milano 1958, pag. 317; MIELE,
Principi di diritto emministrativo, % ed., Padova 1953, pag. 254; SanpvLLy, Ma-
nuale di diritto emministretivo, 5 ed., Napoll 1959, pag. 41.

(8) S'intende, che qui l'espressione; regolamento amministrative, significa
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;?téztrtz ‘:‘egolun-ice che la clreolure 9 EHIENO 1943 n. 5522 ?on ha scopo 4.
terpretative e che va considerata nlla stregua delle dlsp;;suioni divette agy
ufilei dipendenti a 5COpo puramente fistruttivo € dlehinrativo,

Le implicazioni e le analogie tra circolare & regolamento sono co-
spicue; bastera solo notare come ambedue provengano da organi appar.
tenenti all'A mministrazione; e anzi, molto spesso, per ogni materia, po.
tere di emanare circolari, e potere regolamentiare spettano ad uno stesso
organo. Inoltre, sia la circolare come il regolamento hanno lo stessa na-
tura sostanziale di atto normativo (7), e, per di pid, assai di frequente,
anche lo stesso contenuto: infattl, se la circolare & costituita da istru
zioni impartite ai subordinati gerarchici, per regolare la loro attlvitd,
nna cospicwa parvte delle disposizioni regolamentari consiste parimenti
nella diseiplina di futura attivitd amministrativa (8).

e ;310 n?HOf;ltante, come & noto, si ammetie comunemente che regola-

nto e circolare presentino anche profonde di ; } :
¢ considerato pill rilevante della cogtrappasiz?(:g:rizf;; :i léailzittlfn:’}cl:
¢ quello relativo al loro diverso ambito d’eﬂicacia’. | ,

8i deve motare, perd, come, a ber dare, tale di i
sia che meramente: cons’(fguenz’i:le eﬁ guardare, tale differenziaz i(_m.e 1o%
diversi poteri di cul o : H_SPB.tto ad alltra: quella relativa al
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delFaltro non resta ehe tisn ‘ 16 gid ricordato, per il fondamento

andare allo scritto sempre fondamentale dello
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esterna, e n‘oneI\IrInacI:laasSil:ma Hentam, 0 G et e b ot
gsterna. ¢ on v regg}am:;;e rlch{umo ad unoe deil termini dells ben nota con-
apposilne L regoan mministrativi, e vegolamentt giurldiel. Del resto,
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(0 In questo Sense, v.: Saner ' |

Bulla nozione Roat
) Uﬁ‘.llstc" CIt., pag. 897 ss, ANO, Corso, cit., pag. 40; OTTAVIANO,
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Ad avviso del Tribunale questo indirizzo lav
circolari non possono istituire, SOpprime A

che 1a legge abbin conferito tale
questo, uniformemente accolto (q))
delega al Governo, uega alle chre

sul principlo c¢ho 1
] o e
Fe o sospondere tributl, eccetto §) i

i}ut‘ure- alla auntorith governativa. Prioeipio
i Elurisprudenza e che, eceetto 11 easo dellx;

AN <‘_)lur1 la natura @i fonte di diritto obiettivo
. supremeo collegio, pure g Sez. unite, con sentenza itel “"

aprile 1941 n. 1125 (Fure i, 19 .

sempliel. mutava indirigzo, ’Nu?llo f"m‘li??:n:ti:"‘::'.!G::‘iccflf}sljﬂicit;ctnunzm~ o
D.I'im'll*i;) “01_“’3_ iiulh‘?“'ﬂto- ma veniva invoeata 1a risersg (deieg;;l c::l;antgecr
Zione al principio generale, B opra woprio t: .“~ e v "
gindice del divitto, faceva nssumere alila lc-i:'m;a:tl‘z ﬁ;}tf:)‘rltil;;,tom::if;i:iio d:’-;
amplo di gquello contenuto bnelle ordinarie istruzions rivolte ai ﬁipende;t?
valevoli nell_'ini‘ernu della Amministrazione medesima, e ché fuceva n-xscorz
un doyere giuridico a carico g} comuni e degli zippnltutorl del sel-'vizio‘dk' ri-
scossione delle imposte comunnll dando vitu, di conseguenza, al correlativo

ZANOBINI (§), seeondo il quale esso consiste in una attribuzione specifica
di potesta‘l. di emanare norme di diritto obbiettivo (10),

Z}Ia vi e di pin: quel che differenzia i due poteri, & soprattutio
la diversitd dei due ordinamenti giuridici che essi concorromo a for-
mare (11}: I'nno quello generale delle Stato, l'altro quello particolare
del’Amministrazione; e il definitivo chiarimento della portata della
contrapposizione tra regolamentc e circolare, non puod che derivare dalla
precisazione dei rapporti che intercorrono tra tali due ordinamenti, e,
in paxrticolare, del meccanismo attraverso il quale i} secondo acguista
rilevanza per il primo (12).

Ad ogni modo, dalla riaffermazione del carattere meramente interno
della circolare, non pud non conseguire la negazione che essa possa co-
stituire nna regolamentazione diretta dei rapporti tra Amministrazione
e privati; e tra le tante applicazioni di questo prineipio che mne sono

() Il jondamento giuridico della potesté regolamentare, ripubblicato in
Seritti vari d4i diritto pubblico, Milane 1933, pag. 143 ss.

{10) Costitnisce separato problema, gqui, peraltro, non rilevante, se il
regolamento sia un atto discrezionale, perseguente, ciod, al parl dell’atto am-
ministrativo speciale, uno specifico interesse pubblico (in questo senso: GUa-
rixo, Sul caratlere discrezionale del regolamenti, \n Foro it., 1933, I, 837),
oppure se il regolamento abbia per scopo «... 1a regolazione astratta 41 rap-
porti ginridiei al fine @i costituire Vordinamento giuvidico» (cosi: M, §.
GIANNINI, Provvedimenti amministrativi generali ¢ regolamenti ministeriali,
in Foro it., 19533, 111, 20). ]

(11) Per i collegamenti tra il potere giuridico, e T'ordinamento giuridice
ereato mediante il loro esercizio, v., di recente: SiLvatore Romano, Autonomia
privata, Milano 1957, pussim, ma specinlmente pag. 48 ss. .

(12) II disegno pit completo dei vari modi, mediante 1 quali un ordina-
mento giuridico uequista rilevanza nei copfronti di altro ordinnmento giu-
ridico, resta sempre quello di Saxti Rowmaxo, L'ordingmento gim‘fdico, 2> ed,
Firenze 1945, pag. 86 ss.; per una recente costruzione del rapporti tra m‘dim;i
mento statuale e ordinamenti privati, sulla base del c.d. riconoscimento, v.
glh citato scritto di SALVATORE Romaxo, Awtornomia privata,
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.
. A trina come in giurisprudenza, sard sufficiente
:g:;i d:‘;‘:l’;:mng;f i?;p?;nabilité della circolare in sede giurisdizip.
pale (13), e la nota costrusione del vizio da em sarebbe affetto quell’atto
amministrativo, non conforme ad una circolare (14).. ' |

Won solo: ma dal suddetto carattere inierno si p}zb trarre con-
clugione negativa eirea la vatiditd di alcuni il.:ltefressantl t‘ematm. dot-
trinali, tendenti a salvare gli effetti favorevoli cl}e scaturiscono per il
privato da circolari in materia tributaria, quali quelle sopra citate,
oltre a quella che specificamente qui si esamina (15).

B appena il caso di notare, infine, che se si nega che la circolare
possa regolare direttamente rapporti tra Awmministrazione emanante e
privato, a maggior ragione si deve negare la possibilitd che una cir-
colare possa disciplinare rapporti intercorrenti tra terzi, rispetto alla
Awnmministrazione emanante, come & nel caso che qui specificamente ci
interessa,

- (8;23) Tra le altre, tv.: infrf sez., 13 luglo 1958, n. 810, in Fore amm., 1957,
s 4, 445 per ung recente riaffermazione giurispe 7 ) -
mente interno delle circolari, v.: 5 e del catattere mem

: : Cass., )5 ‘ _
Uons. Siato, 1938, 1Y, 153, 13 glugno 1938, n. 1998, in Rass. giur.

(14) Come & noto, la non con r
clreolare mon & costruit vt

un regolamento, ossip e
confrarlo, a! considerp

& dl un atto amministrativo ad una
a secondo lo stesso schemn della non conformith ad
P violazione di legge in senso stretto, ma, al
ecoesso 4t potere: ofp.: & vlolazione delln eclrcolare solo come unm indice di
elt., I, pag. 817. (I;ilx’izi.gs“;g ngm?' Corso, cit., pag, 49; ZanosiNi, COrso,
pag. 41. ' » Lrineipi, cit.,, pag. 255; Sanourir, Aanuale, cit.,
(15) S an .
esterna, ete., citu.{,minqu;e'ivso?;att‘?ttov alla costruzione di Amorre (Effcacie
autore, le elreolart del ting :. dir. fn., 1541, 11, 133 ss.); secondo 1'insigpe
messa el pubblico, e Dertgg Il esame concreterchhero gli estremi della pro-
Hleonme. 81 pud osservare al rigy lantl per I'Amministrazione
ester " _ na
quale, tipieumt_ﬁ&:@ noin S pud ravvisare in 93(;:]16 lit;gmlldo ﬂnadc"com;%t: 11
in essere, » St hvolge a soggett) Lee gll element! di uwn
diversi da quello che lo ha posto
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la clre. . 5522 derl\'l‘\ In sua natura ay fonte di Qiritto obiettivo da una dol
di legge. 1o quanto 1'1 polere per emonare tale chreolare & stato :1ttribul£oeg£;
Governo dagll art. 336 e 318 (regolamenti 1924 e 1936), che n loro vol \
vape fondamento nell'art, 88 p. decreto 24 set{ombre 192’3 n msom rolta tro-
.E staj;.) In proposito osservato, ed 1 Tribunale aderisce a ‘;nli concetti
che 1 grt. a8 contiene la disposizione consueta, di stile, con 1a guale ogni léggé
conferisce gl Governo Ia facolth di emanare il regolamento dl'esecuzione di
essn legge: facoltd, che per altro

compete abitualmente al Gove .
non trascende. perd, i Umiti segnati di rno, ma che

dettare le norme necessarle per 1|
esecuzione delin legpe. P ’

Non 8l deve dimenticare che se I'art. 336 del regolamento del 1924 hn la
sua fonte nel r. decreto del 1923, 1'art. 318 dol regolamento del 1936, tuttora
in vigore, trova la fonte nel ‘I.17, del 1821, avendo questo testo unteo abrogato
il precedente r, decreto,

In tale situazione, e polehd 1a ecircolare de quae & del 1933, & eriterio pin

3. Gli orientamenti dottrinali e giurisprudenziali sul tema in
esame appaiono, dunque, del tuito univoei; malgrado cid, se si passa ad
esaminare gli aspetti del fenomeno, cosi come questo si manifesta nella
realtd quotidiana, si ha un panorama del tutto diverse, giacché Vosser-
vatore non pud non rilevare come, in pratica, per ragioni e con ecarat-
teri diversi, la circolare amministrativa acquista una rilevanza eche
¢ ben maggiore di quella che le & attribuita dagli schemi eon-
cettuali sopra accennati (16); questo siato di cose impedisce @i conside-
rare @i tutto ripose i risultati raggiunti dalla dottrina, ¢ richiede, al
minime, una valutazione della effettiva portata del fenomeno indieato.

L’aspetto pill appariscente di questo pud essere cosi sintetizzato:
gli organi amministrativi, nello svolgimento dell’attivitid di lore com-
petenza, operano pressoché esclusivamente sulla base delle eireolari a
loro impartite, trascurando generalmente @i temere diretto comto dei
testi di legge, per la cui applicazione pure dette circolari sono emanate;
e cid & ben noto non solo al giurista, ma anche al cittadino qualunque,
il gquale, assai spesso, deve sostenere le sue pretese, con una discussione
che & basata non su problemi di interpretazione della legge, ma, al con-
trario, su questioni che concernono sole il significato della circolare che
I’impiegato ha sott’occhio.

Be tale & il modo di agire quotidiano degli organi amministrativi,
¢ nella natura stessa delle cose che essi siano porfati a dare veste giu-
ridica a quello che ben presto si trasforma in un vero e proprio habitus
mentale: ossia, che tendano a considerare come fonte effettiva della disei-
plina dei rapporti tra Amministrazione e cittadini 1a eircolare.

D’altra parte, non si pud negare che un orientamento del genere
influenzi talvolta la stessa giurisprudenza, la quale, per la sua stessa

(16) Per una recentissima constatazione di questo fenomeno, v.: CAPAC-
cioux, L'esenzione dall'imposta di consumo sui materiali impiegati nella costri-
zione delle « case di abitazione », in Foro pad., 1959, I, 11L.



118 —
alla luee delle disposizing,

o medesina
efrcotare ™ a gl stulo abrogute, N T

ne nel 1085 v
esenzioni dalle |
Itresi daloe fueolth al Governo, in egg,
] h 1 . .
{o ulln esenzlone temporanea da,

e

. . ‘l(-§
imposte 41 consuma Bolty g
]

ninare T '
¢ ol ded T o
. cente stabllito Te
z0) ed ha

. splo deere TR iy
;.)uniﬂ(i:t s1). Loark. 344 ha sulorlzzato I"'m“ﬂuzinm.
en . . .

pseeuzlone ¢ questa eapattere del I'e'guhlmpm;n Cnorg

o] cltato art. 3 che ai mn. 2 € 4 ha conferita, y o

1o u*t oo, piofer] riservatd al legislalori ¢ ¢he noy Possong,

a5 sttil;ﬁ-:ur!lmnwme od in via di eccezione indieati,

aad u’m :{14 del regolamento attunle chie riproduce ¥ conte.

. 296 ﬂlp;‘rt\:or:c:l:io rogul;un(-ntn e dal guale 5:1:'011119 derivate g

muto dellar’. * l- , I} potere dI emamire Ia cireolare. Tale articolo, ne

Minlste (M](;tl?l-m::t:cr ]ui riscossione delle Imposte appltate, Vappaltators
20 comma, Teciiill

rnz’lmmlv psne

. del 141
et ha tassntivain :
profilo pEmeliive (:11-;
i ||r'm'\‘vdun,

er otorminnti

oy

guereil,
puste I
Ji nn rvgu}mnuuto il
rafforzaia dall’esan
emanerd il yegelamento
quimd, psilare

Vidinmo, ora,

——
funzione é ben pid

Ma proprio in presenz _
senla del earvatteri di indubbia gr

che di esso deve fare il giurista, _ ' .
Che lorgano amministrativo si basi sunlla eircolare, e prescinda

dalla legge, consegue al modo con cui, nella pratica, & organizz:am I'at.
tivith amministrativa. Si badi che le esigenze che tale organizzazione
cerca di soddisfare sono varie, e tra esse almeno alcune sono degne della
massima considerazione; per esempic, quella di assicurare, mediante
istruzioni dettagliate, una opportuna e conforme applicazione di norme
di legge, spesso di oscuro significato, da parte di personale il quale,
benehd per la maggier parte laureato in giurisprudenza, pud lasciare
molto a desiderare quanto a preparazione teenico-giuridiea.

Tutto queste, perd, pud ¢ deve interessare solo 1a seienza dell’am-
ministrazione, in quanto rigunarda essa la determinazione dei mezzi mi-
gliori di impulso e coordinamento delPattiviti amministrativa, come ri-
ga.;ards_i essa 'anche i modi di correggere le deviazioni cui Vapplicazione
di tali mezzi dovesse portare. Il fenomeno non pud, perd, interessare

circolari,

Invero, tramne affermazioni spor
sprudenza arrivano a tanto (18);

vieina della dottrina alln prassi amministrativa (17),
a di manifestazioni di un fenomeno, che pre.
avitd, oceorre preeisare la valutazione

adiche, né¢ la dottrina né la giuri-
esse, ¢io¢, melle enunciazioni di prin-

(I7) Tra 1 vari e ,
ciale menzivne, per 1g S:;EDI del genere che si potrebhero portare, merita spe-

VI sez, 10 morlet 1o gravita, il principio affermato dalla decisione della
20 1952, 0. 104 (vedila in Forn amm., 1853, I, 3, 306), secondo

cul, se sl impy ‘
applicative mrmg];aeilréosede Fhurisdizionale un atto amministrativo, perehd
4 ccpsura non sarebbe ammissibile,

lare illegit

Se non st Impugna anche b egittima, 1
la glurisprudenzg ﬁé?[ggn:}]? tireolare; sull’analogia tra questn costruzione. e
g}gﬂ:ﬁ’gwﬁ di un rpgman:gnlt% d; Si—;ﬂtﬂ relativa alla impugnabilita af attl di
4 e PP y * rillevi T : y
pag. g17. o Ceetoni 8"”""’113"{!nrfbillitiil-,l "ete c?nt.l?ziﬁl trim di. ” ou mi?)t:;
) (]8) Vedi 1 'y L rrvm, arr, /] .y t
Vimposta g; co : 0 questo gengg

tu iu Faro pad_, ldi CAP;\m}OI‘I’ L’esenzione dal

939, I, 111,
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deve atteners! sircttamoente g3 dlsposto delle
chiarazioni, lstruzloni o discipline dellg LY
emanale per la retta Intelligeonzg ed applicazig
predettl »,

Dulla cllara formulazione

leggl e deg regolament! nile gy
erlore gutneity amministrativy
ne delly legge e del regolumenty

della porma
Tribunnle. che il potere dell'nutority irativa. me e TV o
. mmministentivg nella emanazione delle

« dchlarazioni, istruzionl e dige}
_ plne » appare leg limitut
- _ e [ tito e preclsato: Qove
attene rg .;ma rt']ttu inteumpt.tzinne ed applicnzione dola legge o Qel régolnmen;
e _m,,}, m:: m': cltre. Al contrario, osservy i Colleglo, 11 Ministero ha introdotto
com la clreolare una nuova esenzione nel sistema delle lmposte dj CONSNMEG
’

fs:u;bl;:luszdo, e di gran lunga, dai poteri che gli ernno statl demandat! con
tart. . ‘

Percid, non ﬁtiene it Tribunale 4] dover Incasellare In clreolare in esume
tra quelle che I'autorith poteva emanare ed ha emavato per Ja « retta intel-
ligenza ed appleazione delln legge e del regolamenti ». Non condivide, per-

cipio, non si discostano esplicitamente da quella contrapposizione tra
circolare e regolamento che si @ prima vista; solo, talvolta esse rag-
giungono gli stessi risultati eni sarebbero pervenute sulla base della
cancellazione di tale contrapposizione, impiegando dei mezzi giuridici
artificiosi.

Non @ possibile, in questa sede, procedere ad una enumerazione e
ad una analisi particolareggiata di tutte le ipotesi che potrebbero es
sere qui richiamate; percid, ci si limiterd solo a considerare quella
che presenta maggiori attinenze col caso deciso dallft sentenza che si
annota. R

B stato talvolta affermato in dottrina, e frequentemente aecolto in
giurizprudenza, il principio secondo il quale un atto, che esplicitamente
contiene la qualifica di circolare, abbia, in realtd, la matura di atto
esterno: normalmente, di regolamento (19); in particolare, si conside-
rano come indici probanti questa difformitd tra 'intrinseca natura del-
Patto, e la sna intitolazionme formale, le circostanze che la legge attri-
buisce alPorganc emanante, e per la stessa materia, anche il pot_em?
regolamentare, ¢ che la eircolare sia stata pub}ﬂit_:ata nei modi prevlsh
per i regolamenti. L'origine dell’orientamgnto Aindicato pud essere fatta
genz’altro risalire all’opinione avanzata in tal senso dal G,mmlm (20)3
il guale, peraltro, non crediamo potessle pI.'E’\TEdE:I‘e gli usi e gli abusi
che di gnesta sua costruzione sono stati poi fatt1. nella pratiea.

In linea di prineipio, non vi & dubbio che linterprete possa accer-

tendenza ad attribulre carattere regolamentare anche ad atti
esnﬁc(iﬁ)me{;!tle c?ugliﬁc:ti come cireolart non @ limitata all'Italia; per aqnlnngo
fenomeno in Franeia v.: HEURTE, voce: Circwleire, in Encyclopédie furidique
Dalloz, vol, I, Parls 1958; cfr. anche l'interessante glurisprudenza ivi oitpt::.t .
(20) Vedl soprattutto: Valore regolamentare di altl o zsn'uz‘-iom. m“;-;‘.vio
vigli, in Giur. {t., 1900, YII, 273 ss.; Le violazione delle circolari ci’liza}' 7o
di eccesso di potere, in Giur. 11., 1912, 1II, 109, 110; 4 propogito di cur
di {struzioni, In Giur. 1t., 1820, III, 1 s8.
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;1 purticolarl ».
' Jone del tributo in eas) partlco | ‘
rlswsl‘;‘fmm di tale nssunto, nata il Tribunale, la legittimith dell'operato dey.

' Amministrazione discendercbbe dal falto vhe con Ia eircolare & statn disposty
la « sospepsione per unn determinata cafegoria e per cusl particolarl » deliy

come sopra datla Corte di cassugyg,
sublto dopo ha agglunto: «Nug
avrebbe introdotto uma nugy,

— e
tare Iz natura intrinseca dell’atto, anche al di 14 della sua esplicita
magari, a conclusioni da questa difformi: ri

intitolazione, pervenendo, ]
corre, qui, un’ipotesi di quella cd, interpretazione qualificatoria, che &

ben nota alla dottrina (21). |
Ma conteniporaneamente alla ammissione della verifieabilitd su wn

piano generale del fenomeno, occorre affermare subito che essa pud
essere individuata in conecreto solo inm presenza di presupposti da valu
tarsi assai rigidamente; pill particolarmente, si deve rilevare come deb-
bano essere di grande portata gli indici di una difformita della natnra
intrinseca dell’atto, rispetto alla sua intitolazione formale, quanto Yatto
siesso contiene esplicitamente la propria qualificazione,

' Del resto, un orientamento restrittivo del genere pare sia necessa-
riamente Etcn.dizionato da uwna tendenza giurisprudenziale che deve es-
sere qui r1ch:amatfa: guel}a, secondo la quale se in un atto amministra-
;}ﬁi iieczzézeem;i Cle:;rlll:écaaz;&ni ﬁlelt pqt&re di eul costituisce lesercizio, il
alla stregua della suésistenzaa t"ileia zl'::el:ul?;il;ikg'l ttzml’ta e
Pesercizio di gquel potere (22); ed un principi N e s torbe I¥
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(?1) Sul punto, v i
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{22) Percid, se u
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di ecui costituls ;
Ce esercizip 3

questo esercizi » 0D Dossiede } it

requisitl Hehtsgl o, CSCTe dichiurato e dulsiti dalla legge previsti pet
sti dalla legge per Ies egittimo, anche se possiede tuttl i

tante aip 'Cizi i
Cons, ssa?ig‘i’éi-’,g emanante; v.: vy sg:r,clz;% di diverso potere, ugualmente spet-
457 » 1938, 1, 834. » 12 luglio 1958, n. 54§, in Rass. giur.

> Il, 1 DQI' la o3
R11, In Porg amm., 19 %ulllxsprud;gza ordinaria, v.: Cass., 18 giugno
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pereezione del tributo: attivity Uuesty

della legge e del regolament Drevista Anll'art. 318, M

stosso nSSulto e proseguendo, Con un toncettg ](; ;u, Semnre in fyrgy detlo
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Per le soprn svolte tonstderazig
per Bli Insegnament! e e bronunce

aderisce all'indirlzzo ¢d a1 concetto Particolure espresso dajlg Corte medexi
perchd, se auche Ia forma usapy nelln emanazione delln ¢ireolare ;n?tl;m'lefl-tlnﬂ
adito ad wna donpia interpretazione deila circolare stessa, in sostanzg :1112:;;:;
non &1 & limitata a disciplinare clp the la legge cd 1 reg01amentl avevano
sancito, ma ha introdotte una nuovq € Vvera esenzione subletiivy.

the 'av
2 rientyavg el potare a diselplinn

DI, pur eon 1 doveresa Tispetto dovute
delly Corte subremy, ) Tribunale nop

I'Avvocatura provvedano ad integrare o a correggere la motivazione
dell’atto impugnato (23),

Per apprezzare al giusto valore la portata delle tendenze giurispru-
denziali indicate, occorre richiamare Paccenno precedentemente com-
piuto, secando il quale quel che differenzia 1a eircolare dal regolamento
& la diversitd dei poteri di eui questi due atti, rispettivamente, costi-
tulscono esplicazione; percid, se un atto contiene la espliciia autoqua-
lificazione come circolare, sembra che tale intitolazione possa in ogni
caso valere come indicazione del potere di cui Pamministrazione ha fatto
uso nella sua emanazione, - o .

Con questo, non si vuole certo aﬁf:rmarfa una identitd 1;;ra 1’1potgsi
che qﬁi specificamente interessa e le 1p?te'sx ten_ute presenti dalla giun.
risprudenza sepra citata; infatti, sul piano logico & da fenere ac(:..ur:;.
tamente separato il caso in cui I’Enterp?,ete,. sulla has’e di e_lemenetll Odi-
biettivi, arriva ad accertare la natura mtm{lseca‘ d_ell atlto in mo d0= d-
vergente dalla sua intitolazione formale, flaf casi in eui, tprescliln 11; s:
da tale problema, si voglia valutare la legittimita d:l mn atli)osgi i::ui‘ e
della disciplina dell'esercizio di un potere diverso da q(llmb p di et ta
Amministrazione ha fatto uso ne.IIa sua emanazione, Ci Domosts pe;
appare difficile negare che il rigorismo accolto dalla giurisprudenzs

in Rass. giur. Cong.

¢ V sez., 29 luglio }957, n. 636, _  ote

smtom%s'rcgié ﬂ? ;:ziltf; luglio 1638, v, 1958, 822; lztgoggfgggge ;E% %SMB
orientamento glurisprudenalale, e quello procefentoncri TCICC: B> eon.
Vif:g:: fillllnflnu:ng) gi atiribuisce molto spesso alé%lom‘?’t;;;:sizione o otivt 1o
' i ymprendendo in essa non 8 rono 10 fonte
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r&?ﬂoo%;g} cl}ttlg' pgggé. 23;7":1%‘\50.431@0, Studi sulla molivazione,
s - ’

Pag. 43).
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olt, senlenza rin i -
plte con 18 : jn base at P . ) “ongy,.
" « B noto, Dol cbe ardo, le circolari, le istruziond, ¢ le cqq ‘ll-tt

tro diritto fnanzl pticolare v ,
Jiatl nel postre fl U e finanve, hawno uB particolare valore cogeng, P
pormall del Ministero lutamente arbitravio 31 rHenoere che 1,

say finunziatl, Sarelbe assy .
A uﬂ!(‘_i m;'l::nli emanate dal Ministero delle finanze per I‘um‘“l‘ﬂziqne
A o zt}llmt‘e nel 1.0, delle leggi sulla finanza lpcale, nessung escluy,
delle norme conte

L i solo per guanto concerne le mody
fossere obbligutorie per i‘;h:p:;ﬁh:;)nnm glguarda il diritte di impnsizior:étj.
della riscossione e nnnel;to Tribunale ha CSPTEss0 Sopra nell’esame dellg Sen.

1) concetto chge4 %qummmce' non i forza 41 carbitrio», ma in virth gelle
tenza 14 gefmﬂio : s‘it.iino a nt*g:il'e ogul valore cogente alle cireolart emanyte
norme dl d.l‘ri.“; I:i;g o .m()thl”m della riscossione dei tributl, ma anche
noln_ni:::teﬁlggp i:tro;]urre o E0 ere 11 diritto di imposizione ‘del tribute
sola '

medesimo,

mente:

pprim

ettt ——

quel che rignarda il secondo problema n

anche nei confronti del primo. '
Questa cauta impostazione, inoltre, trova facilmente sostegno nella

estrema difficoltd di individuave degli clementi obbiettivi di una certa
consistenza, sulla base del quali Pinterprete possa accertare la natura
dell'atto in modo diverso dalla sua intitolazione formale; si ricordi che,
come si & notato sopra, 1a circolare & costituita da disposizioni, Je quali
possono benissimo essere coutenute in un regolamento.

E, inoltre, neppure i due indici che sono normalmente citati come
probanti i1 fenomeno che ci interessa possono, in vero, eéssere rite-
nuti tali.

Infatti, non sembra decisiva, anzitutto, la ecircostanza che, nella
stessa materia disciplinata dall’atto, formalmente intitolato come cir-
colare, Porgano emanaute abbia anche il potere regolamentare: l'accer
tamento della effettiva sussistenza del potere, di cui Iorgano clie ha
emanato P'atto pretende di aver fatto uso, acquista rilevanza solo nella
valutazione di legittimitd dell’atto stesso, ma mon per la swa qualifica-
zione. F la riprova della estrema fragilita dell’argomento portato dalla
;i,i’:z:ii i:tg::i;g-lu_l'istq?rll)lgenza' la si ha facilmente, ove si consideri che
regolamento in ;fmpg]-tﬁ r'e bm;;ssuno, 1 hnea.di fa*fto, N .y
nare circolari: ora l’tin;ac;:a, he 2 dnale l.e P e,‘ttl solo ﬂ, pote.re di ema-
dente ilcgittimita del regolamento, non anche Lol i d
esso0 come cireo] golamento, non anche mella qualificabilita di

Mo vt s o ire ad opera dellinterprete (24)
allo stesso orglag?.a éblgiopn‘o quando, su una stessa materia, spettino

mbedue 1 poteri, regolamentare e di circolare, che

e

on presenti la minima incidenza

(24) Questy fre
Qell’atio ﬂ?nmigi(::tlf'ng?: rsﬁ : fIUelln 8¢, In base ai prineipl della conversione
come circolare; ; Un regolamento fnvnlide o inefticace possa valere

sul .
bunto, v.: Srvestki, Lattivite interna, cit., pag. 228 8s-
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e e 1o legge, spocte quande,

acquistns maggiore rilevanza Pintitolagion

L HE o Frne . f(‘]]"]ﬂale el B

da 1:;xn1“1;{1‘l&tlazmm Stessag infatti, & in tale i})catc'-;i{3 cile PropLio atto

dubbio mellaccertamento a1 quale dei due poteri '1}):1;-in1entiplslge:tm‘gs o
' Antile

FAmministrazione abbia faft ) A
lI'interprete deve fare necessm(')ia:i:g;t: }g?(l'r;illezﬁluzno‘lle della Questione
sono deducibili dall'atto, tra i quali 1’illtitol'|zionoegll fluegl! (j.lqmenh che

Y ovode % . { ia una rilevanza che
non si vede come possa, in bratica, essere trascurata,

Ter quel‘ che riguarda, inoltre, il secondo Presupposto cui 1a dot.
trina e la giurisprudenza fanmo spesso riferimento, ossia la pubblica-
zione della circolare nelle stesse forme del regolamento, non si pud ar-
rivarve a conelusioni molto diverse. Anche qui, infatti, siamo in presenza
di una circostanza del tutto equivoca, che pud essere spiegats in molii
modi.

Anzitutto, la pubblicazione pud essere ricollegata a quella grande
importanza di fatto che, come si & visto sopra, la circolare amministra-
tiva ha comunque nella prassi; € in realtd, indipendentemente dalle
questioni relative alla rilevanza interna o esterna della circolare, e alla
stessa sua legittimitd, & sempre di grande interesse per chi entra i1.1
rapporto con gli organi amministrativi, sapere secondo quali eriteri ess,
in fatto, svolgeranno la lore attivita. ‘ ‘

In secondo luogo, la pubblicazione della flrcol-ar'e puh. anche casere
spiegata conm la tendenza, gia rilevata, .d.ell Apministrazione, adfmn‘&j
derare Ia circolare stessa come la fonte diretta della disciplina di yap

porti giuridiei con i privati. , . dtenere di assai

Queste, schematicamente, le ragioni che mﬁucgno ; 1:2;?113 l11'11'401)‘-‘“‘
rara verificazione Pipotesi nella q“.ale un 2tto cae :10 ncontrariﬁ: essere
esplicita autogualificazione come cireolare, possa,

! y i are 25).
valutato dall'interprete come avente natura regolamentare (29)

una confusione tra efreo-

H-.-_“—-—\——
nzn contrarin 80 efficacia normatird delle

(33) Per una decisa tende ‘ g
late o regolamento, v.: Bopba, Un preteso caso
Gircolari, in Fore fomb., 1938, 209, 210-
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delln imposta ».
A puarte 18 davvero orig

nistero & giunto nlla determinnziont

tnnle motivazione in forza della quale 11 3.
dl esentare dall'imposte 1 maoterialy iy,

deglt immobili nella circolave .

¥ a nelli riparazione . .

piegatl nella costl‘.:l ":zzﬁ; notare come pautorlts aomministrativa sl sia peq

desimft indit‘!ffi']] are s¢ In legge intendevn 0 MENO jntrodurre fc_u]e Q_St’nzlone:

guardata dnil 'lil;dc;lgme ftfsse ctuta espletata polrebbe essere attri?mto valore
el 4

?;izr;iegiim alla eircolare, salve gempre la « retta» interpretazione.

ilevare che, nella fattispecie decisa dalla gen.

. 2 caso di r R . s
& appena il ca e possibile ravvisare gli estremi della

tenza che i annota, non appar
ipotesi suddetta.

4. Fin qui, le congiderazioni concernenti la questione relativa al-
Pambito di rilevanza delle eircolari in genmere, ¢ di quella che specifi.
camente ef interessa in particolare, Da esse risulta implicitamente, ma
non per ¢uesto meno chiaramente, che tale questione deve essere tenuta
accuratamente distinta da quella relativa alla legittimitd della circeolare
stessa: infatti, altro & individuare i soggetti che la eireolare vincola,
altro & accertare la legittimita del vincolo imposto.

In realtd, nella fattispecie decisa dalla sentenza che si ammota, le
due questioni possono presentare qualche punto di interferenza.

Anzitutto, con 1a circolare in esame il Ministro delle Finanze ha
grdmatf’ agll appaltatori d’imposta di non procedere alla riscossione di
P oy v e iy Lr et ot Comund 1y
DUd estendere 12 Bropw vatl alla conclusione che la circolare non

| propria efficacia anche nei confronti dei Comuni, non

]ém:; tg:fl?nit;t;ringi ilxrogo il'dubbio che il Ministro delle Finanze non
indicato, ppure agli appaltatori @i temere il comportamento

D’altra parte, 1a sent
enz
sotto un profilo i’l quale g
La sentenza, infatti,

a che si annoty ha valutato la ecircolare
Dpare ambivalente,

ha svolto .
‘ € proprie ar ioni do
ella tesi secondo coi 1 gomentazioni, confutan

A8 a circolare sarebbe stata legit-
aram : itori
amente anche nelly motivazione, i sostenitorl

o . . Oiuto ] . _
oostro di Introdurre, jp b;tl}itr;i?are 1l fondamento del potere del
Que deleghe o catena, 4122, una esenzione non prevista
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abrogata in virtd dell’art, 5, wit, b
codice civile. ree
L'emanazione della circojare 13
* 1) glugn
jo circolare 9 glugno 1933, qyyy uggifn::ulg:;u e
sopra svolte perche tale dOCﬂmento o Comldiery g
valore che, per legge, non puy fvere T quelly Dra.-wslm;t -
11 Tribunale conclude, quingdi, negando Nite yp
1633 1. 5322 del Ministero delle fpange o ‘Hore
Stante tale decisione divent '
2 ulfroneo
clod sulla applicabilith della circolare »i cf.\{)lggii es“anf;e
serafici

voSIehhe gy ula

allp circolage § Riugnn

8ul seenndn Panta, e
ed alle cappelle gop

I1 primo anello di questa T '
eulla finanza locale, che qautoriz::::zb?f éﬁi?tmm dalPart. 34 del t.u,
mento di esecuzione della legge; 11 SEc:and;no ad emanare un regola.
Tart, 318 del regolamento su tale hase enmnanellg sonsisterebbe nel.

R . . €l anato {rd. 36 anril g
n. 1138), articolo il quale impone allappaltatore. nella. i prile 1936,
imposte, di «...attenersi strettamente al dispos;;o de?lenlsmsf‘ lone ‘.mle
g‘:’lf’”?enti’ alle dichiarazioni, istrnzioni e diseipline ﬁellaeffil)t‘gi«?re: z:::
torita ammlmstrgt-wa cmanate per la retta intelligenza ed applicazione
della legge e dei regolamenti predettis,

Secondo i sostenitori della tesi della validita della cireolare in esa-
me, le norme di legge e di regolamente citate renderebbero legittimo,
apzitutto, il disposto della circolare stessa; ma, evidentemente, dovreb-
bero anche atiribuire alla circolare stessa un'efficacia esterna.

La sentenza che si annota ha escluse che, nelln previsione di tali
due norme, rientri il contenuto della ¢ircolare di cui si discute; in par-
ticolare, ha negato recisamente che tra le istruzioni «..per la retta
intelligenza ed applicazione della legge..» si possa annoverare In pre-
disposizione di una esenzione mon prevista dalla legge stessa; in vcrit_:\,
non si saprebbe come poter dissentire dalle considerazioni esposte in

motivazione, sotto questo profilo. . : C e
Eppure, ferma restando Pesattezza di tali cons:dor_azmm. & .m_é
tniscono al fondo del problema dei profili di grande delicatezza, cui

" . N . N Sy . E- ‘
opportuno accennare brev ex.nent ' + conforme alla legee, in
L'affermazione che la circolare deve esser ;
Tn sua § ibili o darsi che si riveli almeno in qual-
fatti, nella sua incontrovertibilitd, puo dars i,
che ipotesi-limite, come cccessivamen
E appena il caso di ripetere che qu o Ie
Bivamente come atto interno, e E:he. pereio, ! o viene apartito ok
teressare solo }a validitd dell'ordine c.he in ta_l oo vt confront dot
Lbferiore gerarchico; essh pud nequistere o et“'satratiw:a apeciale con
terzi solo quando venga emanato un atto amminl
i

Torme,

te semplicistica, .
i si esamina la circolare esc?u-
gittimitd pud in-

9. — Riv, dir. fin. - 11 - 1939,
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In questi ristretti limiti, pud sorgere il problema della ammissib;.
Lita di circolard, i quali dispongono un’applicazione _della 1egge, che non
& conforme alla legge stessa; & bene avvertire subito che il problema,
cosi impostato, deve essere ampliato nei suoi termini, giacch? esso pud
porsi per ogni atto amministrativo, interno o esterno, gemerale o spe.
ciale,

Che P'attivitd aimministrativa debba svolgersi per i fini e con i mezzi
e i limiti previsti dalla legge, costituisce addirittura il cardine dellp
stato ¢.d. di diritto, e, invero, se si enuncia il prineipio nella sua
portata generalissima, 1a sua validitd non pud sollevare il benechd -mi-
nimo dubbio.

Cid .n_r?nostante, una sfasatura tra attivitd amministrativa e legge
gell’f;"?:;);zﬂe: ¢, almeno in diversa misura, & imposta dalla natura stessa

P? ‘pott.zr ipquadr‘are so'tto.i profili pid adeguati il fenomeno, oc-
corre Iure riferimento a noziont generalmente conoseiute, attinenti alle

forme e agli i teoinli MR
stentire agli aspetti della discipling legislativa dellattivitda ammini-

4
minil,;:::;i :;‘zglei g gm;unemente_noto, non si limita g proporre all’Am-
dettaglinto, § mez:il diacﬁ;arlsieAgulrtz, }xlta regola in modo ogni giorno pid
il raggiungimento gj tali fini. Listrazione stessa si deve servire, per

Questa rego) . .
golamentazione g svolge su due piani; anzitutto la legge

determina i _ .

mezzl giuridiej

. . 1 che song i - . . .
questi mezzi eonsigtong prevalents a disposizione dell’ Amministragione:

;snte in poteri che ad essa vengouo
a ’oro attribuzione, 1 legislatore fissn

profilo e Y esami .
i , s.ulla base g notissimi orierll:?mando il fenomeno sotto altro
a

Ire che, ipn e .
' I questay f, . coimenty giurisprudengiali, si pud

et Tativa, 1y Je, " Jella Qiscipling legislati e it lm.

vate le gqyg); 8¢ determing slativa dell’attivitd a

1, essendq Proteite 1;? uell‘f Bitvazioni giuridiche del pri-
eondlzzonatamente, ossia avendo la
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appticazione del beneficlo sancito gang Circolare n, saon g r’ivt)lm I.H fine dely
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o s:- che 14 Amminigg ey attraveryg
2fie come 1 altre I8tituzioni

—— .
consistena -di di}'itti SOgge:ttivi perfetti, non DOssoNo essere sacrifieati
dall’Amministrazione, per il perseguimento dej §n0i fing,

Ma cio non basta, giacche Sempre pid si moltiplicano smisurata-
mente 1 casi nei quali la legge regola anche Tesercigiq de poteri at-
tribuiti alla pubblica autoritd, fssandone i presupposti ¢ le modalita,

Inoltre 1a disciplina legislativa regola non solo § meszi giuridici, ma
anche i mezzi materiali di cui VAmministrazione pud disporre,

Ora, nella misura nella quale la legge fissa non solo i.ﬁni ehe.p Am-
ministrazione deve rapggiungere, ma anche i mezsi d1 cui essa B ﬁ?\*e
servire a tale scopo, pud verificarsi il fenomeno c'he 1 mezzi si rivelino
inadeguati rispetto al fine al qu:ale EONO lpl;'eqrdu‘iatl. "

Quando ¢id acecade, la pubblica Amm1p1st1-a?1one & pﬂsta.davan
ad una alternativa alla quale non pud sottrarsi: es‘sa, }nfatttl, g E:;
ségne a qualsiasi costo il fine che }f"' é. ;s;egnarti?,,a(;epﬁétiﬁt;m;: 1{)3 ]Zgge:
Ira Yaltro, sacrificare situazioni. giuridiche priv : e
viceversa, in modo assoluto, e violare la mscﬁimisgnﬁgﬁ;& ;nie{;li;itﬁ
dell'eserciio dei poteri a lei attribuitl SpEOTe o8 @ob  mento
posti alla sua azione, rinunciando, pero, ,

i fini legge le propone. . “r \ sare che
s Iﬁ*ﬁs‘;};itiidogigl pro!lzlema in questi te?n?lm;'esallt?h;)e;g? ‘Pﬁzste SONO
€380 sorga in ipotesi relativamente rare; m-rima V’ista, e, soprattutte,
assai pid frequenti di quanto non appaia E-Ldp { i1 fenomeno in tutta la
aumentano in modo smisurato, ove si consideri

ita reale. jegardo ad un
8ua Icomplf-:smtz} 1ea.1}e. oblema 3 stato imeostatO,’&sz ;Sli%irato od v
Eingo;fagll; ﬁcl}llzr?;;mfninistraziﬂnﬁ fove perlseg:;;ft,iforme attivita am
® astraendolo, quindi, da tutto Iinsieme d?i:imndente alla realtd 1? 151:
ministrativa'sun quadro del fenomeno xplﬁl taia nel suo Con‘picss-o 'ria.
Pud gver , 5. solo me tale attivitd e vau i fini, tra di 1oro ",af“
tal moaoe’ep;is’sme percepire una miviade gione deve

inistra
. : che I’Ami
Mente convergenti, e spesso divergentl,
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poverth rende normi osii. per il proficuo adempimento della misslone demgy.
zlone i Imrmcu.cgs‘;u-n '(11 sovvenire | parrocchian bizognosl viene a trovarg
f;tagtiii l;%l'{‘;;ll zevﬁto .di poverth. Solo in via a1 eccezione, € con la dispengy

antitesi ©

panno T med

e ——

fronte con un complesso di mezzi notevqlme{{te' anelastlcl?;_' e ‘1;1]1 8i al-

- : o ai mezzi @i carattere materiale. Ecco che quella spro-
Iude sopxattu.tto ai mez ani. che si era sopra rilevata, pud essere con-
porzione tra i mezzi e i finl, che 51 eva 5 genernlment to.
siderata come un fatto purtroppo Ccromico, come @ gener: & noto;
ed ecco dungue che comunemente avviene che D’Amministrazione sia
posta di fronte allalternativa prima delineata. ) ‘

Non vi & dubbio che qualsiasi scelta I’Amministrazione compis, la
previstone legislativa dell’attivitd amministrativa non é .rispettat_a; d'al-
tra parte & proprio in questi casi che la pura e semplice applicazione
del principio della aderenza dell’attivitd amministrativa alla legge si
rivela per il giurista del tutio insoddisfacente, giacché mon si pud se-
riamente ritenere che, qualsiasi comportamento un soggetto adotti, tra
quelli concretamente 2 lui possibili, debba essere considerato contrario
alla legge,

E il problema, naturalmente, non riguarda solo lattribuzione aeea-
demica di una notazione di giuridicitd, o antigiuridicitd dei vari com-
portamenti possibili per "Amministrazione, ma, al contrario, presenta
immediate conseguenze pratiche: la sua soluzione, infatti, condiziona

a;n'c{m le S,aluzmni delle numerosissime questioni e controversie, cui.
iagwﬁ gen Amministrazione, nelle ipotesi in esame, non pud non dar
d‘;)go. 2 cl}lare, infatti, .cl_xe ove PAmministrazione scelga la strada
reazli);i gdl:zlimii?tﬁ :lfl ggﬁ’ costo dei fini a lei assegnati, sorgeranno le

atolar: delle situazioni giuridi i . vy
cate (26); se, invece, Ammi gluridicke in tal modo sacrifi

histrazione per rispettare tali situazioni, o

{20) Molto signifieatt
I'Amministrazion cativi,
quale gccert] lae non escgue

di violaziong dell

ber Tlustrare questa ipotest, 1 casi nel gquall

Bussistenza m“?nﬁlgtlgiicam Pronunciato nel suoi confromti, il
evidente che aqp e Che 1‘egn]1::n; Isigf‘gfit-.tivi lesi dall’ Amministrazione; 0
ratterf den'obﬁlqui non sl pud nemmen, Sbrelzio del poteri ad essa attribmiti.

, 1 o enfrgy : : '
bunali, per qlmigo dell’Amminigt py g entrare mel problema relativo ai ca

lone g
nt : i . : -
n?npfx‘fﬁf’re lnﬂuen;at]:? d&oluzmne delle ques fonformarsi al gludicato det Trl

alle consi tiond connesse a1 t non possa
Tece b consideray \ e al tema
e studio Su“"‘rgomento“émgi (1]\:_[& 81 svolgeranno successivamente.

La giurisdgizione di merito
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epostolion, 11 religiosa Pud avere 1y o
Questn, pol, nop & conferity g
quile determing, per ez det
assume la earica non i parroco, | Yicar)
. . . _ Aarle eup S
essere rin;n_sbo. I qualsinsg tempo, tanito per volonta del sy :\tQ, © ¢he pud
quanto del vescovo delln diocest (canont 43¢ o 471 O Bege.) periore religloso
I1 richiamo allpy lepge 10 agosto 1930 n | D6

T34 por j
zlome » existente fra § seminar! o gl istiiatl ge o rare la "« parfea:

1 religins, non @ :
ad avviso del Colleglo, serve a dimostrare eg mtrario, o u

che nell'emanare la circolare §1 Ministero hn volulto ntrodurre yn neficy

solo per i seminari diocesan] e reglonnli. Se, infatti, con 11 termine « Som?’
nari» sl dovesse Intendere anche | collegl sernilel, ece. non sarebhe sﬂlto
necessario modificare (con Part. 2 delln legge del 1950) 1'art. 1 RD 29 maggio
1947 n. 649, agziungendo alle parole: « ad uso del seminariy le altre parole:
«e di istituzionl analoghe dl veligiosi », poy polere estendere a queste 11 par-

un roligioss singole,
superlori, yp BOgEEoL
entiEl o3 Brapllee

mn glln comunity 1a
0 stabille idones ehe

+

alttamente {1 contrario, e clod

perché comungue costretta dalla limitazione di mezzi materiali, rinun-
cia al perseguimento dei fini indieati dally legge, sorgeranno le reazioni
dei soggetti che al raggiungimento di tali fini erano interessati (2.

Icetu ocnli, sembrerebbe che le ipotesi in esame debbano trovare la
loro sistemazione, sulla base del richiamo del principic contenuto mel
brocarde Ad impossibilie semo tenctur, e di nozioni del tipo dello
stato di necessita; sotto questo profilo, appare oltremodo significativa
la circostanza che sia stato proprio un insigne amministrativista a con-
figurare le situazioni di necessiti dello Stato, e il loro effetto el l_e-
gittimante, appunto nelle ipotesi nelle quali lo Stato §tesso @eve impie-
gare mezzi diversi da quelli previsti dalla legge, per il mggmng;mento
dei fini che gli sono istituzionalmente attribuiti, ¢ che egli deve, per-
cid, perseguire indefettibilmente (28).

Se la materia che gqui interessa pud essere sistemata, come sembra,
sulla base di questo concetto, & da osservare che esso si deve atteggia.re
con caratteri propri, per poter spiegare le ipotesi sopra delineate; in-
fatti, IYindicata incongruenza tra fini e mezzi de:ve essere valutata non
golo in relazione a quelli che sono i fini supremi dello Fftato, ma a;_:che
nei confronti di ogni singolo fine, per quanto secondario, aecessorio o

i Stato rispetto ell’attuazione delle decisioni del giudice emmi-

f&?jtﬁrg?ﬁ?zi; g’ora emm., 1958, II, 1, 188; v., ivl, le indicazioni della ricchis-
tema.
Sima (}287?6!:;2;2 :ﬁ, le ipotesi pid appariscenti sono conmesse con 1'esecuzione
di pronimce glurisdizionali; sl allude al casl nel quali _I'Amm_in_straziane non
presti 1a forza pubblica pet esecuzioni di sentenze rese tra privati, allegando
motivi attinentl al mantenimento den'ordl_ne pubblico, alla non disponibilith
dl forze sufficienti senza lasciare scoperfi altri servizl essenziali, ete.; sml
tema, v. da ultimo 1'interessante decisione della fSuprema Corte, 29 ot]::;;brtz
1958 ’n. 3560, in Giust. civ., 1958, 1, 270; v. anche, ivi, ampia nota & ric %n;_
di cfottrina e di giurisprudenza, tra cul Vindicazione della sentenza del It
ale di Romna che decise il notissimo « caso di Anzlo ». - -

bun (28) MiELE, Le gituazioni @i necessita dello Stato, in Arch. dir. pubddl,
1980 Eag, 377 ss.: passim, ma specisimente pag. 433,
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tnarl con la citain teyp,

- adotto per 1 8CB T e st SEC T
on!nﬂin::;] 1450, per egtendere & nlie tstiiuziony kg, ;T.
Quindi, i k.,,rlslutuu.h concessh ned 1047 ot seminarl, in dovito Wromnl, .., ;
rediglost» } heneliel g phinento. Mo ¢lo sty g4 tHin

e 1t
tanprare qd Un ESpresso tE .
q legge e ricorrer o peneticl (nelln specke esenziog, | '
B " Jo, che gll ity o
'y o Priburalt, © :
ped nvviso tie

. ore ol sermin

y Introdottt con precedenil porme a fl;‘u.’t 1‘»} ht,n‘}n.zri. Wy,
postn crmm:mr’I plle analoghe julltuzion] del religlosl, comprest fra quesy, | -
gono extemiers

togd seratiel. |
" La tesl del Colleglo

(leatnre trattam

Ty
| ry i

- ‘- » Ry ;
trova conforlo 1o numer zzl B[;:-Z :Ifl_a[(:_]{n(,; ;m\dtllu o,
(' S \d ) ‘nt} .“." t'
’ nnil, in epoca st are,
- le finanze, con I a
Mintatere del

esclusit l'escnzlone dAn'imposti puri gi:
f2 suMelente HMportare le duoe declslon

1937 ¢ rembre 1938: ‘
1937 ¢ !;)ﬂ:f‘:;ﬂrmn Jdolla clreolare 5322 del O gluEDo 1933 sono_esenti da Inupogy,

o nelin costruzione di seminarl, dovendosj o

" consumo’i 1;1(;1 u:;i‘]‘llil :i:;ji)(l)(rf:;lt 1e siotesnnl destinati alla formazione del Ci:mo.;
;2:,;:;:;??;:: gu? tutts gl istitutt e collegl in genere di pertinenza deghl ordip;
reiigiﬂﬁg)n; I.a circolare ministeriaie 9 glugno 1933 n. 5322 sulln esenzlone del
mntorh;u impiegatl nelln costruzione e riparazione del sgminnrl. nen & appl
eabile ai seminarl che non siano vescovill o dlocesan!, e specie se destinull g
Istruire giovanl che degiderano divenire frati».

In nltre declslonl (16 dicembre 1933, 28 novewmbre 1935, 21 dicembre 1827,
1* aprile 1940, 2 ottobre 1888, 17 glugno 1840, ecc.) 11 Ministero ha confermate
tale indirlzze. E chi meglo del Minlstero pofeva interpretare la circolare da

sty
pstitut! ¢ 1 collegl degll ording Meliging

gegnentl del Minlstero I data § qy,,

strumentale: tutte le volte in cui si ravvisa una inadeguatezza dei
mezzi a disposizione del’Amministrazione, rispetto al fine corrispon
dente, Id ¢ da vedere una manifestazione del fenomeno che si indica.
Non solo; ma, nel nostro ¢aso, la nozione di stato di necessitit perde
quel carattere di quasi automaiicitd del comporiamento detto necessitato,
che pure il concetto generalmente richiama alia mente, perchd ad esso
8l sostituisce un elemento del tutto opposto: la discrezionalith ammi.
nistrativa, '
Infatti, se si vuole rimanere aderenti alln vealtd del fenomeno, oc-
corre ammettere che PAmministrazione, in tutte le ipotesi sopra deli
neate, gode di un margine di seceltn,
i trosto, e percepibile, nel ensi in cui PAmministrazione
tuazioni gluridiche ln'i\.mcna n’u "5“’ S.MI'lﬂpa"‘_-" o 1}191}0 determinate s‘;:
ma tale margine diventy oan e ERIUAgere § fini ad essa assegnatis
“ita addirittura macroscopico, se si cousidera il

Sotto questo profil
0, &
non potendo ry P ) &
Rtﬂ‘)ilil‘c ung 0
minure,

. necesgar
Exiungere allo gteg
rlord tra di es8i;

PET conl dire, i livep; q

la riconoscere che PAmministrazions
8O modo tutti i fini assegnatile, deve
non sola, ma goprattutto deve deter-
wantitativi del lore seddisfaciment;
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esso B8teRS0 omnnata?
. » ﬂc‘
ha afermato che ¢ il dispogto della gr::::;“:n“;:“m 15 Aleembre, 1613
. 53 0. noee g tnsy;
EHA 0live

uliry fabbrieyyy che non glyg, yuelly

interpretazione estensivy,
Lo stesso dicasi per | materiny usaii
Per qutesto immobile non dovrebhu
che era ed @ adibito ai gery
ospiti del Colleglo seratico.
Non sl tratta, evidentemente, @i upa

tolico. Amche a tale proposito y .

i quall giova rimrdnlze I;l segﬁgﬂ:‘:‘%‘:‘t*’;"n?uem]es&o. varl prosvedimenti. fra

postn di consumo i materiali iniplegat DTS L340z «Bomo soggettl ad bio-
negati in wna cappella non aperta al calto

pubbilco di proprieti @i una arciconfraternita 4 rellgios! ».

Le argomentazioni sopra svolte negano, quindi, §i valore i norma delin
cireolare n, 5522, e ne & comunque esclusa 'applicadility al colleg! serifie! ed
alle cappelle non aperte al enlto pubblico»

Necessita, pertauto, esaminare il terzo punto e clod la portata delln legge
2 luglio _1949 n. 408, e la sun applicabilith aglt immoblili in argomento.

1} legislatore non ha posto l'esatto concetto di «easa @l abltazione »,
raglone per cul sono nate e sussistono svarlate interprotazioni delle dlverse
norme con tentativi, pla o meno felicl, rivoltl a fare entrare o ad esciudere ds
tali norme le numerose fattispecle che si presentano all'esame d! ebt 1o logge
deve interpretare ed applicare.

La legge Tupini, a giudizlo del Collegio, ha una portata limitata nel
titolo I in quanto gli articoll ivl dettatl (dall'l al 12) riguardano W costru-

nella costruzione i
sorgere discusalone nleuns,
izi spirituali, ale funy

elln o Cappelin »,
80l ¢he 81 osgeryl
ionl religlose per 1 aoll

‘hlesa aperta gl culto pubblico cnt.

sino a trovare un punto di equilibrio, tra i mezzi a disposizione, i fini
da raggiungere, 1a loro difficoltd, e la loro importanza; essa, ciog, deve
fare un caleolo di entitd, che sarebbero forse definibili facendo riferi-
mento alla nozione economica di wtilita marginale.

In tutti questi easi, I"Anministrazione deve compiere degli apprez.
zamenti, talvolta della massima delicatezza, dellinivresse _puhbhco. e
percid non si vede come si possa negave che il potere di st‘cllq ehe essa
ha possa essere ricompreso nella diserezionalita amministrnlwa._

Riassumendo: si assiste guofidianamente al fenomeno, per cui l’Afn-
ministrazione non pud far fronte interamente a tatli i fini assegmm.le
dalla legge, con i mezzi che In legge stessa le mette a dixposizifme: in
tali easi, & inevitubile {'operarsi di una frattura tra Ia previsione le-
gislativa e Tattivild amministyativa. ._ ]

Se si inquadra il fenomeno nelln nozione di stato di necessitd, si
legittima questa frattura, ma, sembra, si dovrebbe arrivare ad un ri-
sultato che pud apparire paradossale; =i verrehbe, ciod, u configurare
un potere diserezionale in una materin la guale, a pr?mn vikta, do-
virebhe essere addirvittura al polo opposto del potere di operare uha
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. I, che regola le agevolaziop] fise
ase popolnrl I\:c'mflintzlzﬁ ;11 art. 13 e 16, la logge hy |Il'rt_'r.'t\_n]:1nﬂ
; quale sono tte le case di abitazione, auche se conypup,
endost ? :l:nulo o Ja diversa visunle del due predey Eltoyy
nis q degli art. 1. 2e )] d(ﬂ Y. 28 npriYe 193‘;

o ) mancato ricklamo del IR.D. 1‘-’; ghfgl‘w 1938 n. 1y

p. 1165, come ¢ ha dovuto rlehiamare il .17, del 1938 volendo DBPDItyrg

f.a legge n. 408 T.0.. chie regolava 1a concessione di contributi ay Darte
modifiche ull'art. 16 T. so dlotdi disposte 8 costruire case hopolarl, og Inten.
dello sm_tn‘ agll ontctd i‘; ea dell'art. 48, ptrodurre nuovi e diversl requisicy per
dende, nltres;k, mdl{l.lm ense popolard stesse. Nessun bisogno, Invece, di richi,.
In qualificazlon® ; eﬁto ol deereto 21 giugno 1938 m. 1094, dal momento che
mare o far rifer m! hossunn parte modifieato 0 posto nel nulla. Detto rop,
questo mon veniva in nzlonl tributarie per I fabbricat! di nuova costry.
decreto, relatlvo alie ngmat, ‘” art, 2, 2 comma, statuisce puntanlmente,
zione e di qnclil. « migl':(:rﬂ"'w,hm dm.co,n O eetuonto somo cquipiTats .
« Aglt offetti del honfzgic (;diiicl -;pn]dsticl, o ensorme, gli ospedall, le case g
- dll r::zi‘:‘;:;llon;!e geolo‘nie cl!;nntiche. 1 collegl, gli edneandati, gl asill, gy
g:f;:;lotl'ﬂﬂ e sﬁ'nill». Polehd gli art, 13 e 16 legge 2 lugllo 1949 cootemplano
tutte lo case d1 abltazlone, purchié non di lusso, senza escludere gl altrg

zlone dJelle ©
) » A
eributaries ¥
porlata ampha, !‘ifell'”rso -
ufficl ¢ negozh. I d.n s
glustificane I richlamo (a2

i
ting,

giustificald

scelta migliore in vista del pubblico interesse: 1a disapplicazione della
legge (29). _

La sola impostazione nei suoi precisi termini di un problema del
genere presenta difficoltd di tale imponenza, da far ritenere sommaniente
incanto avervi aceennato anche a grandi linee in un lavoro delle dimen-
sioni di una nota. E non menp delicate sono anche le infinite question
connesse al tema, primissima tra le qnali, quella relativa ai modi di
sindacato di una sfera di discrezionalitd amministrativa, legittimata
dallo stato di necessitd, cui si & accennato, Per tali ragioni risulta
ovvio che ogni approfondimento delPargomento non pud essere qui pro-
seguito. :

$1 pud solo osservare che, se successive e pit accurate indagini
confermassero quegli spunti sopra accennati, la soluzione della questione
concernente la legittimith della circolare esaminata dalla sentenza che

si annota potrebbe essere valutata su basi di _
' asi diver mente
considerate. erse da quelle usnalme

¥ R

(29) 11 fenomeng
par_zialme_nte difforme ger -
recente nel diritio priv

a ‘uel"l la sede esecutiva, sl possa avere una normativd
ato (v, g edentemente disposta, & stato studiato di
In diritto privat : 88.).

0, perd, 11 ¢ ‘
anno & da s ondamento ottl
enconting o rintracclarsi nejiq a del potere relativo che 1 8088

 Aispontbit Spouibilith del rapporti regolati nella fase

:é{itta Pubblico, ) lx?teggec(?(}. €584 spetts cnmunms}ep; mvefeg, nel campo @€
legls) uMo stato al necesgiry ﬁleh’u"o dell’ Amuinistrazione pud essere basuto
gislativa, che lmpedisce una attiviea aderente alla previsione



jmmoblll a tnl case eQuipaypyy
debba tuttora sussistere gl e

Se I legislatore avesge v ‘

codente legge nlle case g ubilﬁ?}lm Seludere g

come PBpressamente hg statuito
Quindl, | moterfaly ygyyy

serafico Bono esentt dalle imp
Mg, anche aderendo g

detta, per le esenzion!, principi dep puer, . CCoOR40 M quate 1,

ganclte nel decreto 21 ghypne 1838
equiparare, al finl dell’art, 16 della 10 01 apppelo per
L] ibitazione 144

altri edlfici compresi nell'art. o el
o pfc{]et *oalry v "wm
ferma che git immoblil per 1 qualy g oo, et dl 1908, 1 Tethunar af-

benefico. gontroverte hanno eguntmente dirtty g

legge n, 408
1 dajle Qisposlzioni

‘ pretazlone estenstiva del]
legge del 1049 (interpretazione ammessa anche per le norme dij eceezione comi

;%iz ?,‘_’f"};’e,,’f‘i’;;;‘ evgézest;x::zm trlb;tur!o: Cass, 7 febbralo 1952, n. 201,
gorlu detle eame di ’nb'itazicme li ) ot pogu ) OBde fare rlentrate nella cate-
gl edifiel destinatt a vleovero d1 persone assistile

da ent! di beneficenza (vedi in tal caso nota delln Direzlone generale servizi
finnnza locale in data 13 ottobre 1834 n. 3/B/2815) e I'Invocazione dell'art. 28,
lett. H) del Concordato, che compara gl immobili destinati & fine a1 cnlto o
di religione agli edifici adibiti a fine a1 beneficenza, per godere dells stesso
regime tributario privilegiato che quest} godono. B sufliclente, ritfene i1 Tri
bunale, dare atto che la legge 2 luglio 1049 non ha voluto riferirst esclusiva-
mente agli appartamenti ove possono vivere { nuclel fare!iiari, ma ha inteso
comprendere tuttl gli edifiel adibiti a casa @i nbitazione, anche @i collettivith,
Ogni famiglia ha diritto alla proprin abitnzlone, consistente in un pid

Infatti, in tale circolare PAmminstrazione aveva motivato Yordine
di non riscossione di determinate imposte, in relazione alle difficoltd
inerenti all’accertamento delle imposte stesse; p}zb darsi, per guanto 1@}
cosa non kembri troppo verosimile, che il. Mimsterf_; \'a_luta.sse i cgsn
necessari per tale accertamento, superiori alleflettivo gettito dell’im-
pos%tti;lstlzzaf:;:i'vazione & stata considerata come «davvero orlglﬂé{le‘»;
in tale definjzione & da vedere, senza dubbio, un rifzuto assoluto di “’;
lutare qualsiasi ragione che possa avere indotto 1A‘“““;“is“’a§§§:r_l_
discostarsi nella sua azione dalla prcvxsx_one Ieglslntivaf i cot ?'10;18
zioni sopra svolte potrebbero indicare, invete, che ma i;mP“s aa
cosi rigoristica non & accoglibile, almeno in via ai pr 1;10111 n‘cluqione cui

Naturalmente, cié non vuol dire che non 6ia esntin n’czolﬂﬂ; o .
& giunta la sentenza anmotata, eirca la validitd df:lla e:;l o e con.
me: invero, appare ben difficile che la eircolare in ?famtla fegittima
giderata dall’angolo visnale propost03 possa ea:r,sere T'l etmto dla pro-
anzitutto, sembra ben strano che le &n‘ﬂcoltt} d.l ne.cmtan"ano cosi gravi,
prietd degli edifiei, cui la circolare stessa si riferisce, 8i
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artamento, ed il legislatore, in considerazign, o
° a]ml. Jegge in esume, introdotto speciulf ﬂgt‘“t}liuira.
wui :e :i i {mmoblli distrutti, e I‘il‘ﬂ'lsti_na_,-e‘ h; :l'u
Ou‘zi()ﬂi' Ma, come le falmlglitf,‘zlluche le coiletti\-itgl
2 et Frati capuceini @i Imola, hanno ﬂl.l'ltt() alla }nru. tisy gy
e fra esse quelld ‘: qui singoll conventl nel quall dette comunith vivgp,
abitazioue, custitulia comprende, infatth, per quale motive la legge n, g0

i1 ‘Tribunale ‘u‘OIllqré ln costruzione degh edifict adibiti In parte ad appg,.
ﬂ“emﬁ dﬁ".;;xior::i‘;;of;in pure inferiore) nd uifiel ¢ negozi, e non anche gy
tamentl €

hill dove frovano gtablle ed unico allogglo nirmerose persone che non pyg.
imnul o

sono, per la voenzlone che le ha guldate e per la vita che bauno intrapresy,
viverer o h."l)]g‘ni:l:i:i%m trovano unica abitazlohe. oltre al glovani destingy

hel'Cu .u-.:' ‘ lmhe i religiost addettd all’'inscgnamento, alla cura gde
a diventare fra! .’lziﬂ lSe ta crist deght alloggl & stata causala dalle distroziom
ﬁ::l);lﬁ:;e: ,;:l'oz;?:‘oss;errare che fall distruziont, bnn.no ll'f'llt'()' lnogo A?EDZ'J di-
scrimiu:'tzione, jndistintamente per le case private, i conventi, le chiese, ecc,

1] Tribupale afferma, pertanto, che fl Collegio semﬁf.ﬂ, ‘guale casa di
abltazione del religiosi, e parte del locall perché accessori c:tmlla- meszsimu
abitazione, rientra §n fofo nelln legge o. 408, per cul i materigli usati nella
ricostrnzione e nel rifacimenio del Collegio stesso sono esenti dalla imposta
41 consumo. _ ‘

1.'accessorieth della Cappella al Collegio gerafico discende dal fatto di
essere Indispensablle ai bisogni spirituali ed ai doverl religiosi degli abitanti
del Collegio. Anche il mnateriale usato per la costruzone a4t tale Chiesa &, per-
tanto, esente dalls imposta. — (Omissis),

o menoe vasfo © com:l:uli
orist degll allogel. ‘1 ,_“-uz
per facilitare la ricos o
mlodo, ]‘equkllhria delle ol

da renderé pil comveniente Ja rinuncia alla esazione delVimposta. Ma,
soprattutto, € ben noto che ogni imposta, oltre a proeurare un deter-
minato gettito all’Erario, produce determinati effetti, a volte imponent,
nella vita economica; molto. spesso, anzi, la considerazione di questi ef-
fetti prevale, nella intenziome del legislatore, sulla previsione del rica-
vato dellimposta. Percid, se & normale che il legislatore istituisea im-
poste, anche in vista delle incidenze sulla vita economica che queste ma-
ni_festano, sembra, in ogni caso, del tutto arbitrario, pilre sotto questo
profilo, che 'Amministrazione rinunci alla loro esazione, sia pure in

qualche caso, o gruppo di easi particolari, sull '
_ 0, g a sola base della eventuale
antieconomicita dell'esazionc stessa. , * |

Quel che qui preme d; consider

TP . are, comunqne anche nel-
Yipotesi considerata Ia eircola; : nque, ¢ che se a

sere ritenuta illegitfima, i £ © difforme dalla legge nc'n} pud non _('S'
della legge sussiste, o i1 i ‘enomeno della necessaria disapplicazione
care di dare ad essé un g u;:sta _ﬂeVe Fenerne conto; di pin, deve cer-
sembrare a prima vnti s(;Stemazmne giuridiea, malgrado che cid possd
troppo avere accennatg g el tutto paradossale; in questa sede, & fin
adatta oceasione ggpg a! problema, e non si pud non rimandare a pid

8M approfondimento della delicatissima materia.

ALBERTO ROMANQ



