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Diritto. — 1I ricorsa ¢ infondato.

La HB Sign Company, nell’impugnare gli atti relativi afla fici-
tazione privata per l'affidamento dell'appaito dei lavori di nome-
clatura ¢ numerazione civica delle vie, piazze e spiazzi pubblici
per I'anno 1987 (rinnovabile per gii anni 1988 ¢ 1989) prospetta
due ordini di censure. Coa il primo (motivi 1 e 2) lamenta sostan-
Zalmente di non aver potuto partecipare alla gara, a causa della
mancata pubblicazione dell’avviso sulla Gazzerta ufficiale delle
Comunitd europes. Con il secondo (motivi 3 ¢ 4) denuncia Ville-
gittimitd defle norme di gara, laddove queste prescrivono I'iscri-
zione (alternativa o congiunta secondo le diverse ipotesi avanzate
dalla ricorrente) alle categorie 5/2 ¢ 7 dell’albo nazionale dei
costruttori.

Ora, tra i due ordini di censure corTe un nesso di pregiudiziali-
ta logico-giuridica, in quanto, ove si dimostrasse priva di fonda-
mento la pretesa circa la necessitd della pubblicazione dell’avviso
sulla gazzetta comunitaria, la mancata presentazione da parte della
ricorrente della domanda di invito alla procedura concorsuale fa-
rebbe venir meno il suo interesse alla caducazione delle norme
di gara. :

Cid premesso, occorre osservare che, secondo I'impresa in que-
stione I’obbligo della pubblicazione dell’avviso, ai sensi degli art.
1 e 2l 8agosto 1977 n. 584, deriverebbe nel caso di specie dalla
circostanza che I'importo complessivo dell’appalto, cumulato nei
tre anni di riferimento del contratto (lire 205 milioni per il 1987,
prorogabile di anno in anno per i due anni successivi per una
spesa annuale di fire 820 milioni) supera la soglia minima stabili-
ta per I'applicazione della disciplina comunitaria {1 milione di
Ecu, pari a circa lire 1.430 milioni).

La tesi non convince. Sta per certo, infatti, che la ricordata
1. 584/77 riguarda I'appalto di lavori pubblici, cioé contratt il
cui oggetto & costituito dal compimento di un'opera o di un ser-
vizio determinati, con organizzazione dei mezzi necessari ¢ con
gestione a rischio dell’appaltatore. Ne consegue che il referente
naturale detla discipling comunitaria & costituito esclusivamente
dall’opus oggetto del contratto. Cosi non &, tuttavia, nel caso
di specie, in quanto se pur & vero che oggetto del contratto de
quo & I'esecuzione di lavori pubblici (lavori di nomenclatura ¢
aumerazione civica delle vie e delle piazze di Roma), & altrettanto ve-
ro che da prestazione dell'esecutore @ definita in funzione non solo
dell’opus bensi anche del tempo, dando cosi luogo ad un contrai-

La l. 584/77 non ha regolato la soglia minima di applicabilitd deila
disciplina comunitaria per i conuatd di durata: la sentenza si & percid
riferita alla normativa dettata in tema di forniture pubbliche che ha inve-
¢e esplicitamente previsto tale ipotesi.

Le procedure previste dalla |, 30 marzo 1981 n. 113, suil’adeguamento
delle procedure di aggiudicarione deile pubbliche forniture alle direttive
Cee (sull’argomento, v. Cone cost. 10 giugno 1988, n. 632, Foro it.,
1989, 1, 1018, con osservazioni di L. Sico, che ha dichiarato la legittimitd
della . 113/81, in riferimento all’art. 117 Cost. ed agli statuti della regio-
e Sicilia ¢ Trentino-Alto Adige; in dottrina, cfr. S. ¢ A. BusceMa, [
contratti della pubblica amministrazione, in Tratato di diritto ammini-~
strativo diretto da SawtamELro, Cedam, Padova, 1987, II; Sepe, Con-
tratti della pubblica amminisiratione, voce dell’ Enciclopedia del diritto,
Milano, 1986, [X; Banona Zawio, [ contrarti di fornitura delle Stato
con particolare riferimento @ quelli dell’amministrazione della difesa, Pa-
dova, 1987; Porrara Pubbliche forniture ¢ revisione prezdd, in Fore amm.,
1988, 1845; FraTTovi, Le forniture pubbliche nella disciplina del nuove
capitolato d’oneri di cui al d.m. 28 ottobre 1985, in Riv, rrim. appalti,
1988, 243) non sono perd in alcun modo applicabili agli appalti di opere
pubbtiche. Da qui limportanza di valutare se oggetto della gara sia un
coatratto di fornitara o di appalto. La distinzione, sul piano teorico piut-
tosto agevole, non appare facile sul piano pratico; Ia glurisprudenza ha
ritenuto che occorre basarsi sui contenuti sostanziali del contrarto anziché
su aspetti meramente formalistici o procedurali: in sostanza va ricercato
se il contrarto abbia pet oggetto l2 «consegna di cose in modo periodico
o condnuativor ai sensi dell’art. 1559 c.c. in tema'di somministrazione,
oppure un facere finalizzazo al conseguimento di un risultato utile per
il committente, ai sensi degli art. 1635 ss. c.c. (cfr. anche Commiss. min.
ricorsi prezzi opere pubbliche 24 maggie 1983, Foro it., Rep. 1983, voce
Contratti della p.a., n. 126).

Sempre su tale problematica, <fr. Tar Lazio, sez. I, 16 luglio 1986, n. 1015,
id., Rep. 1987, vocecit., n. 186; Cons. Stato, sez. ¥, 7 giugno 1983, n. 217,
id., Rep. 1983, voce cit., 0. §3; Tar Piemonte 13 luglio 1982, . 466, id.,
Rep. 1984, voce Opere pubbliche, 1. 79, che hanno tra l'altro ritenuto che
'attivitd di gestione, conduzione ¢ manuienzione degli impianti di condu-
Zione termica ¢ di condizionamento abbia natura di appalto di servizi.
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to ad esecuzione continuata. I cui valore, 4 fini che qui interes-
sano, non pud essere determinato semplicemente per mezzo del
cumulo delle prestazioni astrattamente realizzabili, bensi con rife-
fimento alle unitd temporali assunte dal contratto medesimo co-
me momenti dotati di specifica autonomia. A riprova di cid sta
la considerazione che, laddove il legislatore si & posto il problema
di stabilire la soglia minima di applicabilitd della disciplina co-
munitaria per contratti di durata (art. i, 4° comma, lett. &, L.
30 marzo 1981 n. 113), ha appuato fatto riferimento al «valore
cumulato entro 1'anno successivo alla prima fornitura ovvero en-
tro il termine previsto dal contratto per il rinnovo, ove superiore
a dodici mesin. Nel caso di specie risulta pacifico che in nessuna
delle unitd temporali ritenute essenziali dal contratto (anni 1987,
1988 ¢ 1989) Pimporto previsto del lavori supera la soglia minima
per 'applicazione delle disposizioni contenute nella |. 8 agosto
1977 n. 584. Il comune di Roma, pertanto, aon era tenuto, con-
trariamente a quanto sostenuto dalla ricorrente con le prime due
censure, ad applicare la disciplina contenuta nella 1. 584/77, e,
quindi, a pubblicare 'avviso di gara sulla Gazzetta ufficiale defle
Comunitd europee. . :

11 rigetto della tesi pregiudiziale fa venir meno I'interesse della
HB Sing Company alla coltivazione degli ulteriori motivi (3 ¢
4), in quanto, non avendo essa presentato domanda di partecipa-
Zione alla gara, non riceverebbe alcun apprezzabile vantaggio dal-
P'annullamento delle altre prescrizioni contenute pelle norme di
gara: .

Il ricorse, pertanto, va respinto.

I

TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE PER IL LA.
Z10; sezione [; sentenza 11 gennaio 1989, n. 1; Pres. ed est.
Pracentovi; Soc. Assicurazioni generali (Avv. De BERNARDI-
wis) c. Prefetto di Roma {Avv. dello Stato D1 MarTINO).

Pubblica sicurezza — Ordinanza prefettizis — Incidenza sall’an-
{onomia negozigle privata — Carenza di presupposti — Dlegit-
timita — Fattispecie (Cost., art. 41, 42; r.d. 18 giugno 1931
0. 773, tu. delle leggi di pubblica sicurezza, art. 2).

Posti in vendita da una societd di assicurazione numerosi appar-
tamenti locati, e fissato il termine entro il quale i rispettivi in-
quilini potevano esercitare I’opzione per ['acquisto, & illegieti-"
mo per difetto dei presupposti dell’urgenza e della grave neces-
sitd pubblica il provvedimento con cui il prefetto proroga il
termine suddetto. (1)

U 3
TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE PER IL LA-
210; serione 1; sentenza 2 gennaio 1989, n. 4; Pres. BELLAVIA,

Est. LamserTs; Bonanni (Avv. Savi) <. Comune di Poggio Mir-
teto (Avv. VENETTONI).

Comuane e provincia — Passaggio di proprieth privats — Utiliz-
zarione pubblica - Chiusarz — Ingiunzione di rispertura —
Ovdinanza del sindaco ~ Dlegitimith — Fattispecie (R.d. 4
febbraio 1915 n. 148, t.u. della legge comunale ¢ provinciale,
art. 153).

Chiusa dal proprietario una rampa di scale. che pone in comuni-
cazione due strade pubbliche, rimasta aperta al pubblico per
pit di quarant’anni, & iilegittima per difetto dei presupposti
e di termine finale I'ordinanza con cui il sindaco ingiunge al
proprietario Stesso la rigpertura immediata della rampa «per
motivi di pubblico interesse e a utela della pubbiica inco-
fumitd». (2}

(1-2) Le sentenze in rasscgna giudicano dc!_la lcgi!:ﬁmiﬁ di ordinanze
emanate oei confront di beni oggetto di propqeﬂ ‘pnva.u‘. Oltre alie sea-
teaze della Corte costituzionale citate in motivazione, si vedaso le pib
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Dirittg. — L’impugnativa in esame, diretta ad ottenere ’an-
nullamento del decreto n. 11803 del 30 settembre 1988, con cui
il prefetto di Roma ha prorogato al 30 ottobre 1988 il termine,
gid fissato dalla societa ricorrente aila stessa data al 30 settembre
1988, al fine di consentire, ai conduttori degli immobili di sua
proprieta che essa intende alienare, I"esercizio del diritto di op-
zione per "acquisto degli immobili stessi, ripropone ancora una
volta il problema della legittimita del ricorso all’art. 2 r.d. 18
glugno 1931 n. 773 (t.u. sulle leggi di pubblica sicurezza) e, quin-
di, sui limiti che il prefetto incontra nell’esercizio della facolta
{rectius, del potere) «nel caso di urgenza O per grave necessiti
pubblica . . . di adottare i provvedimenti indispensabili per la tu-
tela dell'ords‘nf: pubblico ¢ della sicurezza pubblican.

recenti 30 dicembre 1987, n. 617 ¢ 28 maggio 1987, n. 201, Foro.it.,
1988, I, 3537, con nota di R. CavaLLo Pertv, La tutela dell’ambiente:
nuove norme attributive del potere di ordinanza; nonché Corte cost. 3
aprile 1987, n. 100, id., 1987, I, 1671, con osservazioni di A. Przzorusso
¢ pota di R. Cavairo Pexmv. - C '

La seconda (Tar Lazio n. 4 del 1989) segue un ragionamento alquamto
lineare: I'ordine di riapertura al transito pubblico dello stradello privato
non ¢ caratterizzato da alcun comtenuto che riveli la sua temporaneitd
in ragione delle urgenti necessitd del momento (sul punto si veda, da
ultimo, Tar Toscana 20 luglio 1987, n. 642, id., 1988, III, 519, od ivi
riferimenti, anche se I'assenza di temporaneitd del contenuto dell’ordine
¢ nella fantispecie affermata perché si impone una disciplina normativa,
che & dunque in re ipsa una disciplina stabile del rapporto giuridico).
Al giudice & infatti apparso un provvedimento volto a risolvere in via
definitiva una questione squisitamente giuridica: P'usucapione dello stra-
dello per possesso ventensale, ovvero al contrario semplice tolleranza del
proprietario al passaggio di terzi (si consenta di ricordare ai proprietari
privati che & preferibile costituire un comodato, senza prefissione di ter-
mine, con i rappresenténti della comunitd di riferimento, poiché conurat-
to sicuramente idoneo ad escludere ogni possesso in capo a terzi utile
all'acquisto 2 titolo originario della proprietd: art. 1140, 2° comma, ¢.c.).

La prima sentenza (Tar Lazio n. 1 del 1989) pare invece avanzare un’ar-
gomentazione (ratio decidendi) di non immediata individuazione.

1l prefetto con ordinanza ex art. 2 r.d. 18 giugno 193i n. 773 dispone
la proroga del termine entro il quale i conduttori- possono esercitare il
"wdiritto di opzionen (rectius: I'accentazione: della proposta irrevocabile ex
art. 1329 c.c.) per I'acquisto degli alloggi in cui abitano in forza di un
contraito di locazione; I'offerta deli'istituto di assicurazione & il primo
atto di manifestazione di una volontd volta, comunque, all’alienazions
deghi immobili concessi in locazione.

L'oggetto immediato dell'ordinanze di necessiti e urgenza & un’obbli-
gazione regolata dal diritto civile (il caso di intervento del potere di ordi-
nanza in materia di obbligazioni civili che ha destato i maggior rilievi
critici & quello del commissario Zamberletti che con ordinanza ha sorto-
posto ail’approvazione dell’intendente di finanza i contrarti di compra-
vendita di immobili stipulati nel periodo del terremoto del Friuli del 1980,
con legitimazione di quest’organo della pubblica amministrazione alla
proposizione deil’azione di rescissione per lesione; sul pumto si veda L.
Guaseraoumo, Osservazioni sulle ordinanze emanate dal commissario straor-
dinario del governo per le zone terremotate, id., 1981, V, 126; A. LENER,
Il commissario Zamberletti legisiatare civile, ibid., 134) e piit precisamen-
te il momento della sua estinzione liberamente determinato dal proponen-
te in una certa data, superata la quale questi si sente libero di procedere
a contrarre l'alienazione degli immobili in sua proprietd con qualsiasi
altro soggetto interessato all'acquisto.

In fatto I'ordinanza del prefetto non incide sulla facolts del proprieta-
tio di pervenire 0 non pervenire all'alienazione, poiché tale volontd per-
mane negli organi dell’ente assicurativo, ¢ limita unicamente la libertd
di scelta del contraente attraverso la proroga del termine della proposta
irrevocabile, impedendo all’ente di rivolgersi a qualsiasi soggerto interes-
sato; tuttavia, a rigore ordinanza impone, dopo la scadenza del termine
prescelto dall’ente mssicuragvo, ["alienazione degli immobili mantenendo
un'obbligazione che altrimenti sarebbe cessara, o che per riproporsi avrebbe
avuto bisogmo di altro atto di manifestazione di volontd negoziale.

E possibile inoltre che la proroga del termine incida altresi sul prezzo
della vendita impedendo qualsiasi sua modificazione in ragione deile mu.
tate condizioni oggettive del mercato immobiliare, ovvero di quelle sog-
gettive determinate dalla diversa persona interessara ali’acquisto.

Scaduto il termine del «diritto di opzionen, si impone dunque con ordi-
nanza di continuare a vendere, a favore di una persona determinata, per
il corrispertivo di un prezzo non pilt liberamente scelte dal proponente.
Ci sono quasi tutti ghi elementi essenziali dell'obbligazione pubbiica che
scaturisce normalmente dal decreto di esproprio di beai immobili; & dub-
bio tuttavia s¢ fosse possibile ritrovare nel caso di specie uno dei fini
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In via preliminare, va accertata la permanenza, in capo alla
ricorrente societd di un interesse alla definizione del presente ri-
corso, atteso che il termine fissato con il decreto impugnato risul-
ta essere stato spostato, per altre tre volte, con successivi provve.
dimenti non impugnati e sarebbe comunque scaduto il 10 dicem-
bre 1988, non avendo il prefetto di Roma provveduto a fissare
ulteriori date per I’esercizio del diritto in questioze.

La questione (che ben pud essere sollevata d'ufficio) non ha,
peraltro, motivo di porsi in relazione ai provvedimenti successivi,
dato che questi non hanno sostituito 1'originario decreto, ma si
sono limitati ad estenderne I'efficacia temporale. L’eventuale ve-
nir meno, 2 seguito della pronuncia del giudice, del provvedimen-
to prefettizio comporterebbe quindi, necessariamente, la caduca-
zione dei provvedimenti sopravvenuti, anche se non espressamen-
te impugnati. Del pari irrilevante ¢ la circostanza della mancata
adozione di ulteriori provvedimenti a partire dal 10 dicembre 1988:
¢ infatti evidente che, in questo caso, 'eventuzle annullamento
del decreto impugnato, facendo divenire illegittime le proroghe
autoritativamente concesse, determinerebbe il consolidarsi del ter-
mine originario concesso per 'opzione, con tutte le conseguenze
del caso, effetto questo che ben pud concretare gli estremi di

" un interesse attuale ad ottenere la decisione richiesta.

-.Nel merito, il primo problema che occorre porsi & quello di
gqualificare la situazione giuridica suila quale I'ordinanza impu-
guata ¢ andata ad incidere. }

Come si evince dall’esposizione dei fatti di causa, la societd
ricorrente aveva deciso di porre in vendita alcuni immobili di sua
proprietd ed aveva offerto agli attuali conduttori un diritto di
opzione, assegnando al riguardo un preciso termine per esercitar-
la. Con il provvedimento inpugnato, il prefetto di Roma, addu-

di interesse pubblico previsti dalle diverse leggi sull’espropriazione per
I'esercizio del potere relativo (opere di pubblica utilitd, destinazione di
zone per l'espansione dei ceatri abitati; per gli insediamend produttivi,
per l'edilizia economica popolare, ecc.). .

Non & chiaro se nell’ordinanza sia assente ogni previsione di congruo
indenaizzo, che avrebbe potuto essere determinato in ragione della diffe-
renza fra prexzo indicato dalla proposta irrevocabile scaduta ed i valori
di mercato del bene stesso alla data dell'intervenuta accettazione della
proposta di vendita degli immobili indicari. .

Gli altri argomenti che appaiono nella sentenza sono di largo & consoli-
dato uso giurisprudenziale e si troveno normalmente a sostegno delle cen-
sure che il giudice amministrativo afferma nei confronti dell’esercizio del
potere di ordinanza (per tumi Tar Toscana 20 lughio 1987, n. 642, cit.;
Tar Lazio, sez. I, 2 marzo 985, n. 430, id., 1986, III, 316; Tar Abruz-
20, sez.. Pescara, 27 agosto 1985, n. 363, ibid., 464; Tar Campania 23
gennaio 1986, n. 53, id., 1987, [iI, 28).

Lascia perplessi tuttavia I'affermazione che I'urgenza e la necessita pub-
blica sarebbero assenti nel caso in questione poiché i destinatari dell’of-
ferta di vendita non subirebbero un danno attuale (per U'atrualith del pe-
ricolo: Tar Campania, sez. III, 11 sertembre 1986, n. 126, ibid., 297,
con nota di richiami) dal mancato perferionamento a loro favore dei
contratto di compravendita, ben potendo manteners Palloggio di abita-
zione in forza del coatratto di locarione. Il danno cosi configurato &
sicuramente futuro ed eventuale, ma la valutazione ci pare che debba
essere effetruata sulla presenza o assenza def danno che pud derivare 3l
destinatario della proposta di vendita per mancato acquisto deil'immobile
(il nostro ordinamenio non tutela solo gli inquilini, ma considera interes-
se pubblico anche quello di fornire i cittadini meno abbienti di un dirino
di proprietd sulle case destinate ad abitazione; si pensi a rutta la legis-
lazione sull'edilizia agevolata e sovvenzionata). Danno infine che in via
generale il nostro ordinamento considera risarcibile nei casi di inadempi-
mento contrattuale di una veadita con efferd obbligatori (cosiddetto «pre-
liminaren). .

Il tenore testuale della motvazione parrebbe sulle prime sfociare in
un difetto di giurisdizione a favore del giudice ordinario, ma poi prende
la via della motivaziose dei vizi di illegittimitd dell'ordinanza. )

I punto & di interesse poiché in tal modo il giudice amministrative
riconosce esistente nel nostro ordinamento un potere che q.isponc la pro-
secuzione (rectius, non estintione) di un'obbligarione preesistente fra sog-
getti privad e che annovera gid illusti precedenti anche di diverso segno
(Cass. ¢iv., sez. un., 14 aprile 1975, n. 1406 ¢ 9 luglio 1974, n. 2003,
id., 1975, I, 2521, che negano I'esistenza di un potere del prefetto che
impone la prosecuzione della convenzione tra farmacisti di Milano ed
enti previdenziali per la ragione determinante che la stessa §i risolve in
una prestarione imposta con ordinanza e non gid prevista dalla legge;
Cass., sez. un., 6§ luglic 1974, n. 1978, id., 1974, [, 304[, che censura
la legittimitd della costituzione cosrtiva di un consorzio di polizia rurale
nel comune di Misilmeri). [R. Cavalio PERIN]
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cendo 'esistenza di gravi ragioni di ordine pubblico, ka proroga-
to il termine stesso.

Cosi operando, il prefetto, da una parte, ¢ autoritativamente
intervenuto sul procedimento negoziale che la societd ricorrente
stava mettendo in opera, interrompendolo o, comunque, alteran-
done i termini, ed incidendo cosi sulla situazione garantita dal-
I"art. 41 Cost., dall’aitra, avendo — sia pure temporaneamente
— sospeso 1’=sercizio di queila che costituisce una delle compo-
nenti esser. del diritto di propriet2 e, ciod, l'alienabilita della
res oggettc . diritto dominicale ha sicuramente posto in essere
un comportamento da valutarsi alla luce del successivo art. 42.

Ma I’incidenza del provvedimento su posizioni giuridiche costi-
tuzionalmente garantite non appare sufficiente, ex se, a determi-
nare ’illegittimitd del medesimo. ‘ )

Se, infatti & vero che la Corte costituzionale, chiamata a pro-
nunciarsi sui limiti di esistenza e di applicabiliti dell’art. 2 t.u.
n. 773 del 1931, dopo avers, con una prima sentenza (2 lughio
1956, n.. 8, Foro it., 1956, 1, 1059), affermato che i provvedimen-
ti adottati ai sensi di tale disposizione, pur avendo il carartere
di atti amministrativi, adottati dal prefetto nell’zsercizio dei com-
piti del proprio ufficio (come tali strettamente limitati nel tempo
e nell’ambito territoriale dell’ufficio stesso & vincolati ai presup-
posti richiesti dall’ordinamento) erano comunque suscettibili di
incidere anche su diritti costituzionalmente garantiti, ha successi-
vamente, con la sentenza del 27 maggio 1961, n. 26 (id., 1961,
I, 888), precisato che le ordinanze in questione non possono, pe-
raltro, violare i principi dell’ordinamento o menomare I'esercizio
di diritti garantiti dalla Costituzione, & anche vero che, propric
con la sentenza n. 26 del 1961, la corte, dopo aver chiarito che
PPart. 2 tu. n. 773 del 1931 & sicuramente non utilizzabile nei
casi di «riserva assolura di legge», ammerteva la legittimitd, quando
— come nella specie — ci si trovi di fronte ad una «riserva relati-
va», di una disposizione di legge ordinaria che attribuisca al pre-
fetto il potere di emertere ordinanze di necessitd e urgenza. Del
resto, proseguendo su tale strada, la stessa corie, a partire daila
sentenza n. 123 del 1962 (id., 1963, 1, 5), ha ulteriormente preci-
sato che anche I"esercizio di un diritto costituzionalmente garan-
tito non pud svolgersi oltre quelli che rappresentano i suoi «limiti
coessenziali» e deve, comunque, svolgersi in modo da non risul-
tare lesivo delle aesigenze necessarie ad assicurare la vita stessa
della comuniti e dello Stato» (Corte cost. 17 marzo 1969, n. 31,
id., 1969, [, 795) legittimando cos{ in materia, sia pure implicita-
mente, il ricorso ai provvedimenti ex art. 2 t.u.

Se non pud quindi contestarsi, in astratto, il potere del prefetto
di Roma di emettere ordinanze di necessitd e urgenza anche in
materia di libera iniziativa economica e di diritto di proprieta,
deve peraltro, scendersi ad accertare se, in concreto, siano stati
rispettati i limiti posti all’esercizio di tale potere: se cioé sussista
il requisito, sempre richiesto dalla corte con Ia pilt volte ricordata
sentenza n, 26 del 1961, dell’adeguatezza del provvedimento.

Tali limiti possono essere ricavati dallo stesso art. 2 t.u. o.
773 del 1931 e si concretano nell’«urgenza» o nella «grave neces-
sita pubblica», considerati, peraltro, sotto i profilo della «tutela
dell’ordine pubblico ¢ della sicurezza pubblica». Non basta ciod
che vi sia una ragione di urgenza o di grave necessitd, perché
sia possibile ricorrere all’ordinanza ex art. 2, ma ¢ altresi necessa-
rio che, dalla mancanza di uno specifico intervento, derivi un
pericolo per P'ordine pubblico o la sicurezza pubblica.

Per quanto concerne il primo dei due requisiti (¢ cioé quello
dell'«urgenza») lo stesso deve ritenersi inesistente: come i & -
cordato, si verte in un’ipotesi di procedimento negoziale instau-
rato dalla societd ricorrente per \'alienazione di alcuni immobili
di sua proprietd; nell’ambito di tale procedimento, era previsto
un subprocedimento, quello cioé che si concretava nell’attribu-
zione ai conduttori degli appartamenti esistenti negli immobili stes-
si, di un diricto di opzione da esercitare entro un determinato
periodo di tempa. Il mancato esercizio, entro il termine prefissa-
10, dell’opzione da parte del conduttore avrebbe lasciato libera
la societd di trovare un altro acquirente. Una situazione quindi
non solo del tutto normale, ma anche corretta, dato che Uintro-
duzione «a regime» di disposizioni contenenti identiche soluzioni
& stata varie volte prospertata come auspicabile, se non addirittu-
ra necessaria, in sede di riforma dell’«equo canone»,

A prescindere comunque da ogni valutazione sulla correttezza
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del comportamento della societd ricorrente, c’¢ da considerare
che il mancato esercizio del diritto di opzione non avrebbe com-
portato la perdita immediata del godimento del bene coadotto
in locazione. E vero che esso sarebbe stato venduto ad altro pro-
prietario, ma & certo che, quand’anche questi avesse avuto {'in-
tenzione di rendere libero ’appartamento cosi acquistato, avreb-
be dovuto comunque seguire I'ordinario iter processuale previsto
dalla normativa vigente, nell'ambito del quale il conduttore avrebbe
potuto far valere tutte le proprie ragioni.

La descrizione appena fata della situazione dimostra, di per
s stessa, che non esisteva alcun problema di urgenza, In proposi-
t0, va ricordato {sulla base di quanto affermato dalla giuris-
prudenza del Consiglio di Stato, in una materia analoga alla pre-
sente e, cio#, in tema di requisizione di immobili da parte del
prefetto o del sindaco), che if presupposto che giustifica, in gene-
rale, Padozione di provvedimenti di urgenza non & tanto I'impre-
vedibilit dell’evento, quanto |'impossibilita di ricorrere tempesti-
vamente ai rimedi ordinari offerti dall’ordinamento (Cons. Stato,
sez. IV, 22 marzo 1986, n. 182, id., Rep. 1986, voce Regquisizio-
ni, n. 7; 29 ottobre 1987, n. 638, id., Rep. 1987, voce cit., 8.
2). E, nella specie, come si ¢ appena rilevato, non solo si era
ancora in fase di trattative (ghi immobili sarebbero stati infatti
venduti solo in una data successiva), ma — ed é quello che mag-
giormente rileva — non esisteva alcun pericolo di un’interruzione
a tempi ravvicinat del rapporto di locazione che i conduttori,
che npon avessero esercitato la prelazione, intrattenevanoc con il
bene oggetto del rapporto. Certo, in futuro (quando cioé il pro-
cedimento negozale si fosse concluso ¢ "acquirente, diverso dal-
I’attuale inquilino, intendesse recuperare la disponibilitd dell’im-
mobile), avrebbe anche potuto verificarsi una situazione di perdi-
ta della disponibilitd deil'immobile cagionando cosi un danno
all’attuale inquilino, ma é di tutta evidenza che — anche in con-
siderazione della vigente legislazione in materia di locazioni —
una simile eventualiti non concreta certamentt una situazione di
urgenza, tale da richiedere I'intervento del prefetto con Iordi-
nanza ex art. 2 t.u. 0. 773: si tratta invero di un danno eventuale
(atteso che non & certo che il futuro acquirente proceda alla libe-
razione dell’appartamento) ¢ futuro (qualora cid dovesse accade-
re, non accadrebbe certamente a tempi ravvicinati): cid significa
¢he amministrazione avrebbe avuto tutto il tempo di adottare
i provvedimenti pii opportuni per fare fronte a queile che, in
quel particolare momento, poLranno essere — e vi saranno —
le effettive esigenze dell’ordine pubblico. :

Detto in altre parole, non sembra che il prevedibile mutamento
del proprietario dell’immobile costituisca per. I'inquilino, che ab-
bia rifiutato di acquistarle, un eventus damni, di cosi grave entita
ed irreparabilita, da giustificare il blocco autoritativo delle trarta-
tive che il proprietario sta conducende e, gid sotto tale profilo,
il provvedimento si appalesa privo di uno dei suoi presupposti
necessari.

Nella specie, peraltro, il provvedimento prefettizio sembra pid
che altro motivato sulla «grave necessitd pubblica», e ciod sul
secondo dei presupposti richiesti dall’art. 2: in esso infatti si fa
riferimento al fonogramma del sindaco di Roma del 29 settembre
1988 (che rappresentava «le gravissime ripercussioni che fla] si-
tuazione potrebbe avere per I"ordine pubblicon), ¢ alla «nota crisi
che, caratterizza la situazione alloggiativa nella capitales che de-
termina «uno stato di tensione pericoloso per Iordine ¢ la sicu-
rezza pubblica». Ma nemmeno tale secondo presupposto sussiste:
a parte ogni considerazione sulla possibilitd che il provvedimento
impugnato potesse contribuire a risolvere la «ertsi che, caratteriz-
23 la situazione alloggiativa deila capitales (crisi che, come Io
stesso provvedimento riconosce, appare «non risolvibile in tempi
brevin), va ancora una volta ricordato che 'evento che stava per
verificarsi era un evento meramente giuridico (mutamento della
titolarita del’immobile) che, allo stato, non appariva suscettibile
di provocare alcun mutamento della situazione di fatto: pur nella
mutata situazione giuridica, il conduttore deli'immobile sarebbe
rimasto tale, non ne avrebbe cioé perduta la disponibilitd ed il
godimento. Cid significa che 1a pubblica autoritd non si trovava
nelle condizioni di trovare, a tutti i costi, un alloggio per fai_:n.igi.ie
che ne fossero rimaste prive (o fossero per rimanerne prive i
tempi ravvicinati) e, quindi, nella necessitd di evitare quelle con-
seguenze che, sul piano umano e sociale, una simile situazione
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comporta. Anche il secondo presupposte richiesto dall’art. 2 t.u.
n. 773 del 1931, si dimostra, pertanto, insussistente.

A questo punto la legittimitd del provvedimento non pu¢ ba-
sarsi esclusivamente sulla circostanza che, comunque, si era ve-
nuta a determinare una situazione particolare di turbamento del-
’ordine pubblico (il sindaco di Roma parla di «manifestazioni
gia in atton), tale da rendere indispensabile {'intervento dell’auto-
rita. In proposito, si deve infatti affermare che se, da una parte,
& indiscutibile che di fronte a situazioni contingenti di pericolo
per P'ordine pubblico, esiste un preciso dovere di intervenire, &
altrettanto vero che !intervento deve essere calibrato anche in
relarione alla maggiore o minore fondatezza delle ragioni che so-
no alla base delle manifestazioni, all’effettivitd del pericolo pro-
spettato dai manifestanti, e, infine, alle conseguenze che le misu-
Te stesse posSOno provocare sui soggetii che ne sono colpiti: di-
versamente opinando, dovrebbe ritenersi sufficiente organizzare
una qualungue manifestazione di piazza per ottenere P'effetto di
paralizzare — se sgradita — ["attivita normale di qualsiasi sogget-
to, economico o politico, che si trovi ad agire nel nostro ordina-
mento. In aitre parole, ritenuto che la situazione che si era venu-
ta a determinare a seguito dell’intenzione deila societa ricorrente
di procedere alla vendita dei propri immobili, non era tale da
giustificare alcuna apprensione nei relativi inquilini, 'eventuale
reazione {reale o semplicemente minacciata) di parte di costoro
andava affrontata con sistemi diversi da quello adotiato che dan-
neggia inutilmente non solo il soggetto che ne & stato colpito,
ma anche gli altri inquilini che avevano accettato di acquistare
’appartamento alle condizioni loro proposte (e che, in conseguenza
della proroga autoritativamente disposta, vengono costretti a rin-
viare sine die 'acquisto dell’appartamento, continuando, peral-
tro, a pagare il relativo canone), senza con cid arrecare alcun
vantaggio a colord hanno posto {0 minacciato di porre) in essere
le reazioni che tanto hanno preoccupato il prefetto di Roma.

E che, nella specie, esistesse la possibilitd di adottare rimedi
diversi dalla semplice proroga del termine per esercitare "opzio-
ne, & indubitabile: a parte un maggior rigore nell’esercizio dei
poteri di polizia nei confronti di coloro che sine causa minaccia-
vano (o attuavano) turbamenti dell’ordine pubblico, se, in ogni
caso, si fosse inteso tutelare a tutti i costi 'interesse degli inquili-
ni della societd ricorrente a permanere in tale posizione, il prefet-
to avrebbe potuto ricorrere all’espropriazione degli immobili in
contestazione, in tal modo non si sarebbe leso né il diritto di
proprietd né la libert di iniriativa economica della societa ricor-
rente alla quale, quanto -meno, sarebbe stato riconosciuto il do-
vuto indennizzo, "

Quanto poi alle richieste formulate da «i gruppi parlamentari
del senato», noaché dalla «competente VIII commissione perma-
nente (ambiente, territorio ¢ lavori pubblici) della camera dei de-
putatin che avrebbero richiesto «al governo . . . una temporanea
sospensione deile procedure di vendita dei patfimoni immobiliari
degli istituti previdenziali ¢ delle assicurazionin, appare appena
il caso di sottolineare 1a singolariti del comportamento di un legis-
latore che, pur avendo tutte le possibilita (s'intende, nel rispetto
dei principi costituzionali) di disciplinare per legge la situazione,
non solo resta inerte per hungo tempo, ma richiede al governo
di intervenire in un settore (alienazione dei patrimoni delle socie-
ta di assicurazioni) relativamente al quale o stesso non ha poteri
(se non quelli di indole meramente privatistica nel caso che talu-
pa delle societd di assicurazione siano a capitale pubblico). In
ogai caso & certo che richieste del genere possono, al massimo,
supportare 'oppormnita di provvedimenti di per sé legittimi, non
determinarne la legittimita,

Per le considerazioni sopra esposte, il ricorso appare fondato
¢ va accolto, disponendosi, conseguentemente, 'annullamento del-
P’impugnato decreto.

I

Diritto. — Con l'ordinanza n. 45 in data 30 luglio 1983 il sin-
daco di Poggio Mirteto ha disposto «l'immediata dapertura per
motivi di pubblico interesse e la tutela defla pubblica incolumita
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del cancello posto all'inizio delle scale dal lato del viale G. De
Vito e quindi la riduzione allo stato primitivon,

Tanto, visto I’esposto presentato da numerosi cittadini in meri-
to alla chiusura del cancello, considerate che le suddette scale
sono rimaste aperte al pubblico per olire quarant’anni ¢ dato atto
che esse sono la via pedonale pit breve per unire due zone densa-
mente popolate del centro urbano.

Risulta dailla relazione tecnica illustrativa 1° ottobre 1983 alle-
gata al fascicolo della ricorrente come la rampa interclusa dalla
ricoitente medesima si sviluppa lungo una fascia larga mt. 1,55
e lunga me. 13,00 posta tra la parete di un fabbricato ed un muro
a sostegno di un terrapieno, con accesso direttamente dal viale
De Vito. La rampa insiste sulla particella n. 473, che, unita alla
particella n. 452 (corte), costituisce un’unica unitd immobiliare
privata. Analoga natura del bene ¢ confermata dalla certificazio-
ne Ute di Rieti parimentd in atti. .

11 sindaco ha dunque disposto della proprieta privata senza aver-
ae il potere, il cui ambito & rigorosamente delimitato dagli art.
151 e 152 tou.' l. com. e prov. 4 febbraio 1915 n. 148: fra le
attribuzioni di esso, sia nella veste di capo dell’amministrazione
comunale che in quella di ufficiale di governo, non rientra la
potesta di obbligare i privati ad uno specifico facere o ad impor-
re limiti all'uso del loro diritto di proprieta.

Anche a voler condividere quanto rappresentato dal comune
nel preambolo deli’ordinanza impugnata circa I'apertura del can-
cello — ed il conseguente uso pubblico della rampa — per oltre
quarant’anni, non & possibile inferire la costituzione di un diritto
di servitl: manca (a tacer d’altro) l'interclusione ed il provvedi-
mento del giudice acché possa riconoscersi 1’esistenza di una ser-
vitll coattiva {art. 1031, 1032 ¢ 1051 c.c.) ed il titolo contrattuale,
nella specie da identificare con una sorta di dicatic affinché pos-
sa ammettersi 'esistenza di una servitd volontaria.

Neppure in questa sede & possibile accertare I'esistenza di una
sorta di usucapione scaturita dal comportamento tollerante degli
interessati, privati proprietari della rampa, del relativo diritto di
passaggio ad opera defla comunita dei cittadini: a parte I'aticipita
della figura, contrastante con il regime di determinatezza dei pesi
che vincolano la proprieta privata, un’indagine siffatta ¢ preclusa
al giudice degli interessi, la cui pronunzia non pud mai risolversi
in un accertamento, sebbene in un annullamento &, pertanto, con
carattere costitutivo. g e

B dunque necessario concludere che il sindaco ha.iliegittima-
mente esercitato poteri estranei alle proprie attribuzioni e riserva-
1 alla sfera delia privata autonomia ove prevale la legittimazione
negoziale ¢ non gid'la potestd provvedimentale.

Quest’ultima pud avere carattere invasivo deila proprietd o co-
munque dei diritti privati solo a salvaguardia della sicurezza pub-
blica, in situazioni urgenti ¢ contingibili ¢ per le materie. attinenti
’edilizia, la polizia locale nonché I'igiene p:xbblica; cui ¢, peral-
tro, estranca la presente fattispecie non solo per la situazione in
cui impinge, del tutto peculiare, ma anche per la durata degli
efferti del provvedimento, destinati 2 protrarsi nel tempo ¢ non
ad esaurirsi nell’arco di un periodo determinato, come vuole Part.
153 del cennato testo unico. Nella specie nom ricorrevano, per-
tanto, i presupposti per fare ricorso al citato art. 133,

Sussistono, quindi, i viz di violazione di tale norma ¢ di svia-
mento dedotti a carico del’ordinanza ora impugnata.

IT provvedimento gravato deve percid essere annuliato in acco-
glimento del presente ricorso.




