
Obbligazioni pecuniarie della p.a.

I privilegi dello Stato debitore
esecutato

Corte costituzionale, sentenza 12 luglio 2013, n. 186 - Pres. F. Gallo - Red. P.M. Napolitano

È costituzionalmente illegittimo l’art. 1, c. 51, della legge 13 dicembre 2010 n. 220, sia nel testo risultante a se-
guito delle modificazioni già introdotte dall’art. 17, c. 4, lett. e), del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98, converti-
to, con modificazioni, dalla legge 15 luglio 2011, n. 111, sia nel testo, attualmente vigente, risultante a seguito
delle modificazioni introdotte dall’art. 6-bis, c. 2, lettere a) e b), del decreto-legge 13 settembre 2012, n. 158,
convertito, con modificazioni, dalla legge 8 novembre 2012, n. 189. Tale norma aveva disposto, prima, la sola
inefficacia, poi, direttamente l’estinzione di diritto dei pignoramenti e delle prenotazioni a debito operate nel
corso delle procedure esecutive sulle rimesse finanziarie trasferite dalle Regioni soggette a commissariamento
alle aziende sanitarie locali e ospedaliere delle Regioni medesime, con conseguente obbligo dei tesorieri degli
enti sanitari di porre a disposizione, «senza previa pronuncia giurisdizionale», le somme già oggetto di pigno-
ramento, onde realizzare le finalità del risanamento finanziario.
Un intervento legislativo - che di fatto svuoti di contenuto i titoli esecutivi giudiziali conseguiti nei confronti di
un soggetto debitore - può ritenersi giustificato da particolari esigenze transitorie qualora, per un verso, siffat-
to svuotamento sia limitato ad un ristretto periodo temporale e, per altro verso, le disposizioni di carattere
processuale che incidono sui giudizi pendenti, determinandone l’estinzione, siano controbilanciate da disposi-
zioni di carattere sostanziale che, a loro volta, garantiscano, anche per altra via che non sia quella della esecu-
zione giudiziale, la sostanziale realizzazione dei diritti oggetto delle procedure estinte.
La disposizione censurata, la cui durata nel tempo, inizialmente prevista per un anno, già è stata, con due
provvedimenti di proroga adottati dal legislatore, differita di ulteriori due anni, oltre a prevedere, nella attuale
versione, la estinzione delle procedure esecutive iniziate e la contestuale cessazione del vincolo pignoratizio
gravante sui beni bloccati ad istanza dei creditori delle aziende sanitarie ubicate nelle Regioni commissariate,
con derivante e definitivo accollo, a carico degli esecutanti, della spese di esecuzione già affrontate, non preve-
de alcun meccanismo certo, quantomeno sotto il profilo di ordinate procedure concorsuali garantite da ade-
guata copertura finanziaria, in ordine alla soddisfazione delle posizioni sostanziali sottostanti ai titoli esecutivi
inutilmente azionati. Essa, pertanto, si pone, in entrambe le sue versioni, in contrasto con l’art. 24 Cost. in
quanto, in conseguenza della norma censurata, vengono vanificati gli effetti della tutela giurisdizionale già
conseguita dai numerosi creditori delle aziende sanitarie procedenti nei giudizi esecutivi.

Omissis.

ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALI

Conforme Corte cost., sentenze 10 aprile 1987, n. 123, 17 dicembre 1985, n. 349, 31 marzo 1995, n. 103, 7 no-
vembre 2007, n. 364, 12 dicembre 2012, n. 277; ecc.

Il commento
di Matteo Gnes

La Corte costituzionale, con la sentenza 12 luglio 2013, n. 186, ha dichiarato l’illegittimità costituzionale del-
la normativa che di fatto svuotava di contenuto i titoli esecutivi giudiziali conseguiti nei confronti delle azien-
de sanitarie delle regioni oggetto dei piani di rientro dai disavanzi sanitari. La sentenza rappresenta l’esito di
un lungo percorso legislativo e giurisprudenziale di progressiva limitazione dei privilegi delle amministrazioni
debitrici, anche relativamente alle procedure esecutive intentate contro le stesse. Infatti, vengono chiarite
le condizioni che possono, in casi eccezionali, giustificare tali norme di ius singulare: la temporaneità di tali
misure e la predisposizione di rimedi che garantiscano, anche per altra via rispetto a quella dell’esecuzione
giudiziale, la sostanziale realizzazione dei diritti oggetto delle procedure estinte.
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Premessa

Con la sentenza in commento, la Corte costituzio-
nale ha dichiarato l’incostituzionalità della discipli-
na legislativa che aveva ‘‘svuotato di contenuto’’ le
azioni esecutive intentate dai creditori nei confron-
ti delle aziende sanitarie locali delle regioni sogget-
te a commissariamento in quanto sottoposte a pia-
no di rientro dei disavanzi sanitari.
La decisione è fondata su alcuni importanti prece-
denti della stessa Corte costituzionale: e ciò la ren-
de di maggior rilievo. Diversi sono i motivi di inte-
resse della decisione: innanzitutto perché dimostra
la tendenza del legislatore - celata ma mai superata,
nonostante la formazione di una consolidata giuri-
sprudenza di legittimità ed amministrativa in senso
contrario - a creare privilegi per tutelare lo ‘‘Stato
debitore’’ (espressione sintetica con cui si fa riferi-
mento al complesso delle amministrazioni pubbli-
che che hanno debiti pecuniari verso soggetti pri-
vati) (1) o, comunque, lo ‘‘Stato possessore’’ (fa-
cendo specifico riferimento alla tutela dei beni pos-
seduti dalle amministrazioni pubbliche) (2). In se-
condo luogo, perché il settore della sanità è quello
ove è concentrata la maggior parte dei debiti della
pubblica amministrazione per obbligazioni commer-
ciali (3), che sono oggetto di uno specifico piano
straordinario di pagamenti (4). In terzo luogo, per-
ché alcune delle motivazioni volte a giustificare l’i-
nefficacia e poi l’estinzione delle azioni esecutive
nei confronti delle aziende sanitarie locali presenta-
no analogie con similari norme poste a tutela delle
somme stanziate con il menzionato programma
straordinario di pagamenti. In quarto luogo, perché
la Corte riafferma la possibilità per il legislatore di
stabilire limiti alle azioni esecutive contro i beni ed
il denaro delle pubbliche amministrazioni. Infine,
perché nella sentenza viene tracciato un quadro di
principi volto a delimitare tali privilegi.

L’antica affermazione dei privilegi
dello Stato debitore

L’affermazione dei privilegi dello Stato debitore se-
gue, in larga misura, l’affermazione del diritto am-
ministrativo come diritto speciale, anticipandone,
poi, la progressiva ‘‘despecializzazione’’ e privatizza-
zione. Quest’ultimo fenomeno è oggetto di dubbi,
critiche e contestazioni di parte della scienza giuri-
dica: e ciò ha contribuito non solo alla resistenza di
antichi privilegi, ma anche a giustificarne la crea-
zione di nuovi.
In sintesi, si può ricordare come l’affermazione di
privilegi, intesi come applicazione di regole speciali

e derogatorie a tutela dell’amministrazione e dei be-
ni della stessa, anche nell’ambito dell’esecuzione
delle obbligazioni di diritto comune, risale alla fine
dell’Ottocento (5). In quel periodo si affermò - su-
perando la tesi per cui «lo Stato, la Provincia e il
Comune, in quanto contraggono e possiedono al
pari di un privato, son persone civili, sono corpi
morali; e, come tali, vanno soggetti alle leggi civili
e all’autorità giudiziaria» (6) - la tesi della specialità
(o della ‘‘distinzione’’) anche nel campo delle ob-
bligazioni assunte dalle amministrazioni pubbliche.
Tale tesi poggiava sia su elementi ideologici, volti
a rafforzare l’idea - sostenuta in particolare dal-
l’Avvocatura dello Stato - che la specialità dello
Stato trovasse «il suo fondamento non in teorie

Note:

(1) Su tale denominazione, nonché per riferimenti al fenomeno
qui trattato, v. M, Gnes, I privilegi dello Stato debitore, Milano,
2012. Già in precedenza, per l’uso di tale termine, v. A.M. Pal-
mieri, Lo Stato debitore. Profili delle obbligazioni pecuniarie della
pubblica amministrazione, Milano, 1990; G. della Cananea, Lo
Stato debitore e il diritto europeo, in Riv. trim. dir. pubbl., 2002,
341 ss.

(2) Con tale espressione si fa riferimento agli strumenti speciali
di tutela dei beni pubblici, quali, per esempio, la possibilità per
l’autorità amministrativa di tutelare i beni facenti parte del dema-
nio pubblico sia in via amministrativa, sia attraverso i mezzi ordi-
nari a difesa della proprietà e del possesso (art. 823, c. 2, c.c.).
Si può usare l’espressione ‘‘Stato possessore’’ in senso descrit-
tivo, per comprendervi tutti gli strumenti di tutela, diretta ed in-
diretta, attiva e passiva, delle pubbliche amministrazioni: inclu-
dendovi cioè sia gli strumenti di tutela del possesso dei beni
pubblici avverso illegittime usurpazioni degli stessi; sia gli stru-
menti volti a tutelare i beni pubblici (ed in particolare il denaro)
dalle azioni giudiziarie intentate da altri soggetti.

(3) Secondo un’indagine pubblicata su Il Sole 24 ore del 17 apri-
le 2012 (su dati banca d’Italia) su un totale (come allora stimato)
di 62 miliardi di euro di debiti commerciali scaduti della pubblica
amministrazione, 33,48 miliardi (pari al 54% del totale) erano do-
vuti dalle aziende sanitarie locali. I dati sull’estensione tempora-
le dei ritardi di pagamento delle aziende sanitarie sono riportati
nei rapporti periodici del Centro studi Assobiomedica sui tempi
medi di pagamento delle strutture sanitarie pubbliche, consulta-
bile sul sito internet www.assobiomedica.it.

(4) Stabilito con il decreto legge 8 aprile 2013, n. 35, conv. in
legge 6 giugno 2013, n. 64, in questa Rivista, 2013, 687 ss.,
con nota di M. Gnes, Il pagamento dei debiti della pubblica am-
ministrazione.

(5) Tali sviluppi sono descritti, in dettaglio in M. Gnes, I privilegi
dello Stato debitore, cit., specie 45 ss. e 111 ss. Cfr. anche M.
Santilli, Il diritto civile dello Stato. Momenti di un itinerario tra
pubblico e privato, Milano, 1985, 123 ss. e 239 ss.; A.M. Pal-
mieri, Lo Stato debitore. Profili delle obbligazioni pecuniarie della
pubblica amministrazione, Milano, 1990, 40 ss.; nonché, sull’af-
fermazione della specialità nelle materie delle concessioni e dei
contratti, rispettivamente M. D’Alberti, Le concessioni ammini-
strative. Aspetti della contrattualità delle pubbliche amministra-
zioni, Napoli, 1981, 8 ss.; e A. Benedetti, I contratti della pubbli-
ca amministrazione tra specialità e diritto comune, Torino, 1999,
13 ss. e 207 ss.

(6) L. Mattirolo, Trattato di diritto giudiziario civile italiano, Tori-
no, 1897, V, 362.
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più o meno elaborate ma nella ineliminabile natu-
ra delle cose» (7), sia su norme poste, cosı̀ si rite-
neva, a garantire la separazione dei poteri dello
Stato, come gli artt. 4 e 5 della legge abolitrice del
contenzioso amministrativo del 1865, che non
consentivano al giudice (ordinario) né di revocare
né di modificare gli atti amministrativi (ma solo di
disapplicarli) (8) o la legge di contabilità di Stato,
che si riteneva che non contenesse «semplici nor-
me interne, ma prescrizioni dettate nell’interesse
del consorzio politico e quindi [...] attinenti al di-
ritto pubblico» (9) che quindi prevalevano sulla
disciplina civilistica.
In particolare, anche per evitare quelle che erano
state considerate le «conseguenze disastrose» dell’e-
secuzione sui beni delle pubbliche amministrazio-
ni (10), si affermò e consolidò l’idea che «l’ammi-
nistrazione paga per mezzo dei suoi organi, e con le
regole di contabilità, non per mezzo d’uscieri, o se-
condo la procedura civile» (11). Prevalse, cioè, l’i-
dea che l’autorità giudiziaria (ordinaria) non potes-
se pronunciare sentenze di condanna contro la pub-
blica amministrazione, se non - secondo alcuni - al
pagamento di una somma di denaro, escludendo
comunque le altre tipologie di sentenze di condan-
na e, in particolare, escludendo che potesse essere
sottoposta ad esecuzione forzata, relativamente sia
agli obblighi di dare cose specifiche, sia agli obbli-
ghi di fare o non fare.
Quindi, la soddisfazione dei crediti era rimessa all’e-
spletamento delle procedure amministrative. Ciò
avrebbe addirittura costituito un vantaggio per il
privato creditore, dal momento che «la esecuzione
in via amministrativa è semplice, rapida ed econo-
mica» (12).

La riconduzione dei privilegi alla disciplina
civilistica

La giurisprudenza ha progressivamente superato tali
posizioni, dapprima cominciando ad ammettere la
possibilità di emanare sentenze di condanna al pa-
gamento di somme di denaro (limitando l’ambito
di applicazione dell’art. 4 della legge del 1865 ai so-
li rapporti di diritto pubblico) (13) ed a distinguere
tra l’attività di diritto privato delle pubbliche am-
ministrazioni (riguardo alla quale erano utilizzabili
gli ordinari strumenti di esecuzione) (14) e gli atti
amministrativi (per i quali vi era «la presunzione di
legittimità dell’atto amministrativo di rifiuto del pa-
gamento») (15).
La specialità delle obbligazioni delle pubbliche am-
ministrazioni venne quindi gradualmente ricondot-

ta alla disciplina civilistica, pur se con le eccezioni,
generali o particolari, stabilite dallo stesso codice
civile (16).
Con l’entrata in vigore della Costituzione repubbli-
cana, la giurisprudenza, seguita dalla scienza giuridi-
ca, ha tentato di conciliare l’art. 4 della legge del
1865 con i principi costituzionali. Tuttavia, fino al-
l’inizio degli anni Settanta del secolo scorso, le sen-
tenze di condanna, ove ammesse, potevano consi-
stere solo in una «condanna ‘‘in futuro’’ dell’Era-

Note:

(7) Commento alla sent. Cass. civ., sez. I, 5 giugno 1952, n.
1601, in Rass. Avv. St., 1952, 144. Cfr. anche M. Savarese, Re-
centi sviluppi della giurisprudenza della Corte suprema su alcu-
ne questioni di diritto privato concernenti la pubblica ammini-
strazione, in Rass. Avv. Stato, 1952, 157 ss.

(8) Legge 20 marzo 1865, n. 2248, All. E.

(9) A. Graziani, Il bilancio e le spese pubbliche, in V.E. Orlando
(a cura di), Primo Trattato completo di diritto amministrativo, Mi-
lano, 1902, vol. IX, 461.

(10) G. Saredo, Sull’esecuzione forzata delle sentenze contro i
Comuni, le Provincie e i pubblici istituti, in Giust. amm., 1896,
IV, 1. G. Mantellini, Lo Stato e il codice civile, cit., III, 252, rilevò
inoltre come «poco mancasse che tra gli uscieri del tribunale
[ossia, gli attuali ufficiali giudiziari] e le guardie di servizio alla
cassa il conflitto non pigliasse forma drammatica; e dovè prov-
vedersi a porre in salvo l’erario contro attentati sacrileghi, illegit-
timi e temerari; sacrileghi, ché sacro è l’erario, cioè, il denaro
pubblico; illegittimi, perché contrari allo statuto personale dello
Stato; temerari, perché se ne offende la dignità con l’ordine dei
pubblici servizi».

(11) G. Mantellini, Lo Sato ed il codice civile (1882), cit., III, 252-
253.

(12) G. Saredo, Sull’esecuzione forzata, cit., 13.

(13) Cfr. M. Nigro, L’esecuzione delle sentenze di condanna del-
la pubblica amministrazione, in Foro it., 1965, V, 67 ss.; nonché
M. Nigro, Condanna ed esecuzione restitutorie nei confronti del-
le pubbliche amministrazioni, in L’esecuzione forzata delle sen-
tenze di condanna contro la pubblica amministrazione, Milano,
1970, 83 ss. Cfr. anche L. Montesano, Condanna pecuniaria ed
espropriazione forzata contro la pubblica amministrazione, in
L’esecuzione forzata delle sentenze di condanna, cit., 47 ss.;
Id., La condanna nel processo civile anche tra privati e pubblica
amministrazione, Napoli, 1957.

(14) Cfr. G. Treves, L’attività commerciale dello Stato, in Studi
sassaresi, 1935, 178; F. Cammeo, Commentario delle leggi sul-
la giustizia amministrativa, Milano, 1911, I, 1125 ss.

(15) G. Treves, L’attività commerciale, cit., 178.

(16) Si riteneva che un limite generale fosse posto dall’art. 11
del c.c. del 1942, per cui «le province e i comuni, nonché gli enti
pubblici riconosciuti come persone giuridiche godono dei diritti
secondo le leggi e gli usi osservati come diritto pubblico». Tale
norma, che riprende l’art. 2 del codice civile del 1865 (da cui si
distingue per l’applicazione alle sole persone giuridiche pubbli-
che e non a quelle private), fu posta per sottrarre le persone giu-
ridiche pubbliche dalla disciplina civilistica delle persone giuridi-
che. Tuttavia, si è man mano rafforzata l’idea, peraltro già sug-
gerita nella Relazione al re sul codice civile (n. 41-42), che nel
codice civile vada rinvenuta la disciplina generale anche degli
enti pubblici, salva l’applicazione di norme di specie. Cfr. F. Gal-
gano, Commento all’art. 11, in Commentario al Codice civile
Scialoja-Branca, Bologna, 2006, 137 ss.
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rio», la cui utilità era «quasi inconsistente» (17).
Infatti, dominava l’idea dell’incompatibilità delle
disposizioni contabili in materia di procedura di
spesa con le procedure di esecuzione forzata, non-
ché della prevalenza su queste ultime della funzione
autorizzatoria del bilancio.
Quindi, nel corso degli anni Settanta, la giurispru-
denza ha affermato che il patrimonio delle pubbli-
che amministrazioni non è sottratto alle regole del-
la responsabilità patrimoniale del debitore stabilita
dall’art. 2740 c.c. e che anche nei confronti delle
stesse è esperibile il rimedio dell’espropriazione for-
zata stabilito dall’art. 2910 c.c. (18). Tale afferma-
zione, tuttavia, era destinata a trovare molte limita-
zioni, anche per rispondere all’esigenza che «l’ente
pubblico non può avere situazioni di privilegio ri-
spetto al privato, ma neanche deve essere posto in
condizioni di malcurare il pubblico interesse che gli
è attribuito», come avevano sostenuto sia la scienza
giuridica (19), sia l’Avvocatura dello Stato (20).

I limiti all’esecuzione sui beni e sul denaro
delle amministrazioni pubbliche

Una volta ammessa, almeno in via di principio, la
possibilità di intraprendere azioni esecutive nei
confronti delle pubbliche amministrazioni, sono co-
munque rimaste diverse limitazioni (ammesse dal
codice di procedura civile) sui beni aggredibi-
li (21). La giurisprudenza ritiene che «la regola ge-
nerale dell’assoggettabilità ad esecuzione di tutti i
beni del debitore (artt. 2740 e 2910 c.c.) subisce,
per quanto attiene gli enti pubblici, una limitazione
in dipendenza della natura dei beni appartenenti
agli enti stessi, essendo espropriabili solo i beni di-
sponibili e non quelli di origine pubblicistica e de-
stinati per legge ad uno specifico scopo pubbli-
co» (22). In particolare, l’esecuzione forzata non
può colpire né i beni demaniali (artt. 822 e 824
c.c.), né quelli del patrimonio indisponibile, nel ca-
so in cui vi sia un vincolo legale di destinazione a
servizio pubblico direttamente costitutivo della loro
indisponibilità. Invece, per i beni del patrimonio
disponibile vi sono alcune norme speciali che stabi-
liscono regole particolari (23).
Per quanto riguarda il denaro, è stato riconosciuto
che non possono essere oggetto di misure esecutive
le entrate tributarie e quelle di diritto pubblico,
nonché, secondo un antico ma criticato orienta-
mento, le somme contenute in ‘‘casse speciali’’.
Inoltre, in passato, si era ritenuto che il denaro de-
positato presso le tesorerie dello Stato e degli enti
pubblici dovesse considerarsi, in linea di massima,

impignorabile, in quanto le entrate erano global-
mente vincolate nel bilancio alla soddisfazione delle
spese ivi previste. Quanto ai crediti, la giurispruden-
za, superando antiche preclusioni, ha limitato l’im-
pignorabilità ai soli crediti nascenti da un titolo
pubblicistico (ed in particolare tributario), ad esclu-
sione dei tributi già riscossi dall’esattore e delle som-
me già depositate presso il tesoriere o il cassiere.
Gran parte dei limiti all’esecuzione sulle somme di
denaro sono stati superati, pur se, come ammesso
dalla giurisprudenza costituzionale, «rimane salva,
naturalmente, l’ipotesi che determinate somme o
crediti siano vincolati con apposita norma di legge
al soddisfacimento di specifiche finalità pubbli-
che» (24). Tali limiti, che costituiscono dei veri e

Note:

(17) A.M. Sandulli, La posizione dei creditori pecuniari dello Sta-
to, in Riv. trim. dir. pubbl., 1952, 558. Cfr. anche C. Marzuoli,
L’evoluzione della giurisprudenza in tema di esecuzione forzata
delle sentenze di condanna pecuniaria nei confronti della Pubbli-
ca Amministrazione, in Scritti per Mario Nigro, Milano, 1991, III,
629 ss.; P. Virga, La tutela giurisdizionale nei confronti della pub-
blica amministrazione, Milano, 1982, 135 ss.; L. Verienti, Esecu-
zione forzata delle sentenze contro la pubblica amministrazione,
in Dig. disc. pubbl., VI (1991), 149 ss.

(18) Cfr. rispettivamente Cass. civ., sez. I, 2 giugno 1978, n.
2762, in Foro it., 1978, I, 1861, per cui «in uno Stato di diritto
non è ammissibile che lo Stato medesimo al pari di ogni altra
persona giuridica si esima dal rispondere dei danni che, l’inadem-
pimento volontario, o gravemente colposo di una sua obbligazio-
ne determini ai privati [...]. Esclusa ogni discrezionalità della am-
ministrazione sono ammissibili davanti alla giurisdizione ordinaria,
dopo l’espletamento dell’iter amministrativo previsto dalla legge,
tanto l’azione di accertamento dei fatti generativi dell’obbligazio-
ne, quanto l’azione di condanna al pagamento di quanto dovuto
e dei relativi interessi»; e Cass. civ., SS.UU., 13 luglio 1979, n.
4071, in Giust. civ., 1980, I, 1143, con note di M.R. Morelli, Il
completamento della tutela dei crediti ex iudicato del privato nei
confronti di pubbliche amministrazioni nella forma dell’azione
esecutiva per espropriazione prevista dal codice di procedura ci-
vile, ivi, 1980, 1144 ss. e N. Catalano, La legge è uguale per tutti
(anche per le amministrazioni dello Stato), ivi, 1980, I, 150 ss.

(19) M.S. Giannini, Le obbligazioni pubbliche, Roma, 1964, 87.

(20) Cfr. Avvocatura generale dello Stato, I giudizi di costituzio-
nalità e il contenzioso dello stato davanti alle giurisdizioni nazio-
nali comunitarie e internazionali, negli anni 1976-1980: relazione
dell’Avvocato generale dello Stato al Presidente del Consiglio
dei ministri, Roma, 1983, III, 142.

(21) Sia l’art. 514 c.p.c., quanto all’espropriazione mobiliare
presso il debitore, sia l’art. 545 c.p.c., quanto all’espropriazione
presso terzi, prevedono l’impignorabilità anche per ‘‘speciali di-
sposizioni di legge’’.

(22) Cass. civ., sez. III, 5 maggio 2009, n. 10284, in Giust. civ.
Mass., 2009, 717. Cfr. anche Cass. civ., 2 luglio 1969, n. 2428,
in Giust. civ., 1969, I, 1619.

(23) Cfr. E. Castorina e G. Chiara, Beni pubblici, Milano, 2008,
276 ss.; M. Arsı̀, I beni pubblici, in S. Cassese (a cura di) Tratta-
to di diritto amministrativo. Diritto amministrativo speciale, Mila-
no, 2003, 1759 ss.

(24) Corte cost., 21 luglio 1981, n. 138, in Giur. cost., 1981, I,
1326.
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propri ‘‘privilegi’’, nel senso ampio del termine (os-
sia, di regime derogatorio rispetto a quello comu-
ne), possono riguardare sia il denaro oggetto dell’e-
secuzione, sia le modalità per l’esercizio delle proce-
dure esecutive (25).
Innanzitutto, si ammette che le somme di denaro
possano essere considerate, al pari dei beni patri-
moniali, indisponibili ed impignorabili solo nel ca-
so in cui si tratti di somme destinate ad una «preci-
sa e concreta destinazione ad un pubblico servizio»
e che siano definite in modo talmente puntuale da
differenziarle da altri impieghi, non essendo suffi-
ciente la loro iscrizione nel bilancio (26). Alcune
norme hanno stabilito preclusioni all’esecuzione
forzata sulle somme, necessarie al pagamento di
spese specificatamente elencate, delle regioni e de-
gli enti locali, nonché delle aziende sanitarie locali
e di alcune amministrazioni statali. Per esempio, al-
cune disposizioni hanno precluso del tutto l’espro-
priazione dei beni ed hanno limitato quella dei cre-
diti alle somme non impegnate per «servizi pubbli-
ci essenziali» (27); altre hanno stabilito l’inespro-
priabilità di tutte le somme stanziate per certi capi-
toli di spesa oppure per tutto il bilancio dell’en-
te (28).
In secondo luogo, alcune norme hanno previsto
modalità speciali e preclusioni per l’esecuzione
contro i beni delle pubbliche amministrazioni,
dando il segno di una linea di continuità con il
passato (29). In particolare, la legge prevede che
le azioni di esecuzione forzata nei confronti delle
pubbliche amministrazioni non siano proponibili
prima di centoventi giorni dalla notificazione dei
provvedimenti giudiziali che impongono il paga-
mento di somme di denaro e che vadano notificate
secondo specifiche modalità (30). Tale privilegio è
stato ritenuto conforme sia alla Costituzione italia-
na, «giacché la disposizione denunciata, accordan-
do alle amministrazioni statali e agli enti pubblici
non economici, attraverso il differimento dell’ese-
cuzione, uno spatium adimplendi per l’approntamen-
to dei mezzi finanziari occorrenti al pagamento dei
crediti azionati, persegue lo scopo di evitare il
blocco dell’attività amministrativa derivante dai
ripetuti pignoramenti di fondi, contemperando in
tal modo l’interesse del singolo alla realizzazione
del suo diritto con quello, generale, ad una ordina-
ta gestione delle risorse finanziarie pubbli-
che» (31), sia alla disciplina europea sui ritardi di
pagamento (che non ha ad oggetto le procedure di
esecuzione forzata, che restano sottoposte al diritto
nazionale degli Stati membri) (32), sia a quella
dettata dalla Convenzione europea dei diritti del-

l’uomo (dal momento che è «ammissibile che
un’amministrazione possa avere bisogno di un cer-
to lasso di tempo per procedere a un pagamen-
to») (33).
Inoltre, per gli enti sottoposti al regime della teso-
reria unica, è previsto che i sequestri ed i pignora-
menti non possono essere effettuati, a pena di nulli-
tà, presso la tesoreria statale, ma si devono eseguire
esclusivamente nei confronti del tesoriere o cassiere
dell’ente, secondo il procedimento stabilito dal co-
dice di procedura civile in materia di espropriazione
presso terzi (34).

Note:

(25) Per una recente rassegna, v. A. Benigni, L’espropriazione
forzata nei confronti della pubblica amministrazione, in Nuova
rass., 2012, 534 ss.

(26) Cfr. Cass. civ., sez. I, 12 gennaio 1999, n. 247, in Giust. civ.
Mass., 1999, 55; Cass. civ., sez. I, 22 agosto 1997, n. 7864, in
Fin. loc., 1998, 1441; Cass. civ., sez. I, 16 novembre 2000, n.
14847, in Giust. civ. Mass., 2000, 2341; Cass. civ., sez. III, 12
febbraio 2008, n. 3287, in Giust. civ., 2008, 1693.

(27) Cfr. art. 11 del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 8, conv.
in legge 19 marzo 1993, n. 68, per regioni ed enti locali; art. 159
del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 - Tuel, per gli enti
locali; art. 1 del decreto legge 18 gennaio 1993 n. 9, conv. in
legge 18 marzo 1993, n. 67, per le unità (poi, aziende) sanitarie
locali e gli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico.

(28) Cfr. legge 26 novembre 1993, n. 483 per il conto di tesore-
ria del Tesoro presso la Banca d’Italia; decreto legge 25 maggio
1994, n. 313, conv. in legge 22 luglio 1994, n. 460, relativamen-
te ai pignoramenti sulle contabilità speciali delle prefetture, delle
direzioni di amministrazione delle Forze armate e della Guardia
di finanza; decreto legge 7 gennaio 1995, n. 1 (poi decaduto ed i
cui effetti sono stati fatti salvi dalla legge 6 marzo 1996, n. 110),
relativamente al fondo di ammortamento del debito pubblico;
decreto legge 27 marzo 1995, n. 88 (poi decaduto), relativamen-
te ai fondi assegnati all’Azienda autonome delle strade - Anas.

(29) Cfr. A. Brancasi, L’ordinamento contabile, Torino, 2005,
381 ss.; e A. Travi, Esecuzione della sentenza (dir. amm.), in S.
Cassese (diretto da) Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006,
III, 2268 ss.

(30) Art. 14 del decreto legge 31 dicembre 1996, n. 669 (più vol-
te modificato).

(31) Corte cost., 23 aprile 1998, n. 142, in Giur. cost., 1998,
1115.

(32) Corte di Giustizia Ue, sez. I, sentenza 11 settembre 2008,
nella causa C-265/07, Caffaro Srl c. Azienda Unità Sanitaria Lo-
cale RM/C, in Racc., 2008, I-7085, punto 18.

(33) Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenze 31 marzo
2009, Simaldone c. Italia, ric. n. 22644/03, in questa Rivista,
2009, 634; e 21 dicembre 2010, Gaglione e altri c. Italia, ric. n.
45867/07 (ed altri). Tale principio trova limitata applicazione ai ri-
sarcimenti stabiliti da decisioni giudiziarie per l’eccessiva durata
dei processi, il cui pagamento dovrebbe essere effettuato non
oltre sei mesi dall’esecutività della sentenza e non può essere
rinviato con la motivazione della mancanza di risorse (sentenze
del 10 novembre 2004, Cocchiarella c. Italia, ric. n. 64886/01; e
Gaglione, cit.)

(34) Art. 1-bis della legge 29 ottobre 1984, n. 720, come aggiun-
to dall’art. 24-bis del decreto legge 31 agosto 1987, n. 359,
conv. in legge 29 ottobre 1987, n. 440.
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I privilegi delle aziende sanitarie locali
debitrici

In corrispondenza con la progressiva riduzione dei
privilegi operata dalla giurisprudenza, sono state in-
trodotte forme di esenzione dall’esecuzione nei con-
fronti dei beni degli enti pubblici, ed in particolare
degli enti locali e delle aziende sanitarie locali -
Asl. Per esempio, in favore di queste ultime è stata
garantita la ‘‘impermeabilità’’ fra il loro patrimonio
e la situazione debitoria delle pregresse unità sanita-
rie locali - Usl (35); e, con diverse norme d’urgenza
emanate sin dagli anni Ottanta dello scorso secolo,
sono state poste limitazioni, più o meno tempora-
nee, all’espropriabilità dei beni, specie di regioni,
aziende sanitarie ed enti locali (36).
Gran parte delle norme che hanno introdotto privi-
legi a favore delle Asl e, più, in generale, a favore
delle amministrazioni pubbliche, hanno superato il
vaglio della Corte costituzionale, che le ha ritenute
giustificate. Infatti, tali discipline erano ritenute
giustificate dalla necessità di «adeguare la procedura
di esecuzione forzata alle particolari modalità di ge-
stione contabile dei fondi stessi ed alla impignora-
bilità di quella parte di essi che risulti già destinata
a servizi qualificati dalla legge come essenzia-
li» (37).
Solo alcune delle previsioni che introducevano dif-
ferenziazioni abnormi ed irragionevoli sono state
censurate. In particolare, per effetto di una serie di
pronunce della Corte costituzionale che hanno di-
chiarato la parziale illegittimità delle discipline det-
tate per le Asl e poi per gli enti locali, per l’irragio-
nevole disparità di trattamento fra la posizione di
chi doveva procedere in executivis nei confronti del-
le une o delle altre amministrazioni, sono state in-
dividuate le condizioni per ammettere siffatti privi-
legi.
Le limitazioni alle espropriazioni sono ammesse,
purché, oltre alla ricorrenza delle condizioni stabili-
te dalla normativa per l’individuazione delle somme
sottratte all’esecuzione (ossia, quanto alle Asl, se-
condo quanto stabilito dal d.l. n. 9/1993, «nei limi-
ti degli importi corrispondenti agli stipendi e alle
competenze comunque spettanti al personale dipen-
dente o convenzionato, nonché nella misura dei
fondi a destinazione vincolata essenziali ai fini del-
l’erogazione dei servizi sanitari definiti con decreto
del Ministro della sanità, di concerto con il Mini-
stro del tesoro») (38), l’amministrazione quantifichi
preventivamente, per ogni trimestre, gli importi di
tali somme e non emetta «mandati a titoli diversi
da quelli vincolati, senza seguire l’ordine cronologi-

co delle fatture cosı̀ come pervenute per il paga-
mento o, se non è prescritta fattura, delle delibera-
zioni di impegno da parte dell’ente stesso» (39).

Note:

(35) Art. 6, c. 1, della legge 23 dicembre 1994 n. 724, che stabi-
lisce che «in nessun caso è consentito alle regioni di far gravare
sulle aziende di cui al D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 502, e suc-
cessive modificazioni ed integrazioni, né direttamente né indiret-
tamente, i debiti e i crediti facenti capo alle gestioni pregresse
delle unità sanitarie locali. A tal fine le regioni dispongono appo-
site gestioni a stralcio, individuando l’ufficio responsabile delle
medesime». Sulla legittimità costituzionale di tale norma cfr.
Corte cost., 28 luglio 1995, n. 416, in Giur. it., 1997, I, 158; Cor-
te cost., 31 marzo 2000, n. 89, in Giur. cost., 2000, 879; Corte
cost., 19 marzo 2010, n. 108, in Giur. cost., 2010, 1211 (ove vie-
ne sottolineata la funzione della norma di garantire la ‘‘imper-
meabilità’’ tra le due gestioni); Corte cost., 5 aprile 2012, n. 79,
in Giur. cost., 2012, 1082.

(36) Per una analisi di tali norme v. G. Costantino, L’espropriazio-
ne forzata in danno delle unità sanitarie e dei comuni (un altro ca-
pitolo di una storia infinita), in Riv. trim. dir. proc. civ., 1993, 671
ss.; R. Del Vecchio, L’impignorabilità dei beni delle aziende sani-
tarie locali e ospedaliere, in Ragiusan, 2012, f. 333-334, 54 ss.

(37) Corte cost., 9 ottobre 1998, n. 350, in Foro amm., 1999,
1685 (in relazione all’impignorabilità dei fondi assegnati alle pre-
fetture); e Corte cost., 27 marzo 2003, n. 83, in Giust. civ.,
2003, I, 1452 (relativamente all’art. 159 del Tuel).

(38) Art. 1, c. 5, del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 9. Quan-
to agli enti locali, l’art. 159 Tuel prevede che si debba trattare di
somme destinate al pagamento di retribuzioni, mutui e prestiti
obbligazionari ovvero destinate allo «espletamento dei servizi lo-
cali indispensabili», previa deliberazione semestrale da parte
dell’organo esecutivo dell’ente locale, da notificarsi al tesoriere,
che quantifichi preventivamente gli importi da destinarsi a tali fi-
nalità.

(39) Corte cost., 18 giugno 2003, n. 211, in Foro it., 2003, I,
2217. La Corte costituzionale è intervenuta più volte sulla que-
stione, utilizzando come parametro di riferimento la disciplina
originariamente stabilita per gli enti locali (e che ora trova appli-
cazione solo nei confronti dalla regioni), ossia l’art. 11 del decre-
to legge 18 gennaio 1993, n. 8, conv. in legge 19 marzo 1993,
n. 68, che stabilisce che «non sono soggette ad esecuzione for-
zata le somme delle regioni, dei comuni, delle province, delle
comunità montane e dei consorzi fra enti locali destinate al pa-
gamento delle retribuzioni al personale dipendente e dei conse-
guenti oneri previdenziali per i tre mesi successivi, al pagamen-
to delle rate dei mutui scadenti nel semestre in corso, nonché
le somme specificamente destinate all’espletamento dei servizi
locali indispensabili quali definiti con decreto del Ministro dell’in-
terno, di concerto con il Ministro del tesoro, da emanarsi entro
due mesi dalla data di entrata in vigore della legge di conversio-
ne del presente decreto, a condizione che la giunta, con delibe-
razione da adottarsi per ogni trimestre, quantifichi preventiva-
mente gli importi delle somme innanzi destinate e che dall’ado-
zione della predetta delibera la giunta non emetta mandati a tito-
li diversi da quelli vincolati, se non seguendo l’ordine cronologi-
co delle fatture cosı̀ come pervenute per il pagamento o, se
non soggette a fattura, della data di deliberazione di impegno da
parte dell’ente» (corsivo aggiunto). Con la sentenza 29 giugno
1995, n. 285, in Giur. it., 1996, I, 54, la Corte costituzionale ha
esteso alle unità (poi, aziende) sanitarie locali la disciplina detta-
ta dal d.l. n. 8/1993, stabilendo l’illegittimità della normativa im-
pugnata (ossia la «disciplina parallela» stabilita dall’art. 1, c. 5,
del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 9) laddove non prevedeva
«la condizione che l’organo di amministrazione dell’unità sanita-
ria locale, con deliberazione da adottare per ogni trimestre,
quantifichi preventivamente gli importi delle somme innanzi de-

(segue)

Giornale di diritto amministrativo 12/2013 1187

Giurisprudenza

Finanza pubblica



I privilegi ingiustificati

In aggiunta alla disciplina ‘‘generale’’ di privilegio,
volta a vincolare i fondi essenziali per l’erogazione
dei servizi sanitari, salvaguardandoli da azioni ese-
cutive, alcune norme hanno stabilito ulteriori limi-
ti. Di recente è stato imposto il blocco delle azioni
esecutive (40) nei confronti delle aziende sanitarie
locali dalla legge finanziaria della Regione Campa-
nia del 2009 (41) e poi, in generale, dalla legge fi-
nanziaria del 2010 (42) e dalla legge di stabilità per
il 2011 (43).
Quest’ultima norma, che è stata più volte modifica-
ta ed è oggetto della sentenza della Corte costitu-
zionale n. 186/2013, stabiliva che «al fine di assicu-
rare il regolare svolgimento dei pagamenti dei debi-
ti» oggetto dei piani di rientro dai disavanzi sanitari
«non possono essere intraprese o proseguite azioni
esecutive nei confronti delle aziende sanitarie locali
e ospedaliere delle regioni medesime, fino al 31 di-
cembre 2011. I pignoramenti e le prenotazioni a
debito sulle rimesse finanziarie trasferite dalle regio-
ni di cui al presente comma alle aziende sanitarie
locali e ospedaliere delle regioni medesime, effet-
tuati prima della data di entrata in vigore del decre-
to-legge n. 78 del 2010 [...] non producono effetti
dalla suddetta data fino al 31 dicembre 2011 e non
vincolano gli enti del servizio sanitario regionale e i
tesorieri, i quali possono disporre, per le finalità isti-
tuzionali dei predetti enti, delle somme agli stessi
trasferite durante il suddetto periodo».
La norma è stata in seguito modificata dall’art. 17,
c. 4, lett. e) del decreto legge 6 luglio 2011 n. 98,
che ha precisato che finalità della norme fosse an-
che quella di «consentire l’espletamento delle fun-
zioni istituzionali in situazioni di ripristinato equili-
brio finanziario» e ne ha esteso l’applicazione sino
al 31 dicembre 2012; e dall’art. 6-bis, c. 2, lett. a) e
b) del decreto legge 13 settembre 2012, n. 158, che
ne ha sostituito il testo. Si prevede, nel testo come
da ultimo innovato, che «non possono essere intra-
prese o proseguite azioni esecutive, anche ai sensi
dell’articolo 112 del codice del processo ammini-
strativo, di cui all’allegato 1 al decreto legislativo 2
luglio 2010, n. 104, nei confronti delle aziende sa-
nitarie locali e ospedaliere delle regioni medesime,
fino al 31 dicembre 2013. I pignoramenti e le pre-
notazioni a debito sulle rimesse finanziarie trasferite
dalle regioni di cui al presente comma alle aziende
sanitarie locali e ospedaliere delle regioni medesi-
me, ancorché effettuati prima della data di entrata
in vigore del decreto-legge n. 78 del 2010, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge n. 122 del 2010,

sono estinti di diritto dalla data di entrata in vigore
della presente disposizione. Dalla medesima data
cessano i doveri di custodia sulle predette somme,
con obbligo per i tesorieri di renderle immediata-
mente disponibili, senza previa pronuncia giurisdi-
zionale, per garantire l’espletamento delle finalità
indicate nel primo periodo».
In sintesi, tale norma veniva a privare il creditore,
per un periodo di tempo determinato (ma poi am-
pliato), dell’azione esecutiva, facendo sospettare
numerosi giudici dell’illegittimità costituzionale del-
la stessa (44). Ed infatti, la Corte costituzionale,

Note:
(segue nota 39)

stinate e che dall’adozione della predetta delibera non siano
emessi mandati a titoli diversi da quelli vincolati, se non seguen-
do l’ordine cronologico delle fatture cosı̀ come pervenute per il
pagamento o, se non è prescritta fattura, dalla data della delibe-
razione di impegno da parte dell’ente». A seguito della elimina-
zione della condizione dell’osservanza dell’ordine cronologico
dei pagamenti, stabilita dalla riformata disciplina contabile degli
enti locali (art. 113, c. 3, del d.lgs. 25 febbraio 1995, n. 77), la
Corte costituzionale, con la sentenza 20 marzo 1998, n. 69, in
Foro it., 1998, I, 1352, confrontando le discipline stabilite per le
aziende sanitarie locali (cosı̀ come risultante dalla precedente
sentenza additiva della stessa Corte) e per gli enti locali, ha rile-
vato l’illegittimità della nuova normativa relativa a tali ultimi enti
in quanto «la norma denunciata accordando [...] ai soli enti locali
la possibilità di opporre l’impignorabilità di somme di denaro in-
dipendentemente dalla osservanza di un determinato ordine
cronologico nell’emissione di mandati a titoli diversi da quelli
vincolati risulta immotivatamente diversa da quella in vigore per
le unità sanitarie locali ed in quanto tale lesiva del principio costi-
tuzionale di eguaglianza di cui all’art. 3 della Costituzione». Allo
stesso modo, la Corte costituzionale, con la sentenza n. 211/
2003, ha rilevato l’illegittimità costituzionale della nuova discipli-
na degli enti locali (art. 159, c. 2, 3 e 4, del d.lgs. 18 agosto
2000, n. 267, che riproduce l’art. 113 del d.lgs. n. 77/1995) per-
ché, tenendo conto della «immotivata diversità normativa» ri-
spetto sia alla disciplina delle aziende sanitarie locali (come risul-
tante dalla precedente sentenza della Corte) sia delle regioni
(cui continua ad applicarsi il d.l. n. 8/1993), «per effetto di essa,
infatti, si determina, in violazione della garanzia della par condi-
cio creditorum, la identica, irragionevole, disparità di trattamento
fra ente locale ed azienda sanitaria» già rilevata dalla Corte con
la sentenza n. 69/1998.

(40) Incluso il giudizio di ottemperanza, come ritenuto da Cons.
Stato, sez. III, 20 dicembre 2011, n. 6681; Cons. Stato, sez. III,
ord. 23 dicembre 2011, n. 5697.

(41) Art. 25, c. 2, della l.r. Campania del 19 gennaio 2009, n. 1,
dichiarato incostituzionale dalla Corte cost., 26 marzo 2010, n.
123, in Giur. cost., 2010, 1446.

(42) Art. 2, c. 89, della legge 23 dicembre 2009, n. 191 (legge fi-
nanziaria 2010), che ha congelato le azioni esecutive per un an-
no, termine poi ridotto a due mesi dall’art. 1, c. 23-vicies, del de-
creto legge 30 dicembre 2009, n. 194, conv. in legge 26 feb-
braio 2010, n. 25.

(43) Art. 1, c. 51, della legge 13 dicembre 2010, n. 220.

(44) La questione di legittimità costituzionale è stata sollevata
dal Tar Campania, Salerno, ord. 7 settembre 2011 e ord. 11 ot-
tobre 2011; Tar Campania, Napoli, ord. 14 dicembre 2011; Trib.
Napoli, ord. 21 novembre 2011; Trib. Napoli, Sez. Pozzuoli, ord.
12 dicembre 2011 e 24 maggio 2012.
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con la sentenza del 12 luglio 2013, n. 186, ne ha
dichiarato l’illegittimità, sia nel testo modificato
nel 2011, sia in quello modificato nel 2012 (dato
che l’ultima versione non ha modificato la questio-
ne, ma anzi, ha ‘‘estremizzato’’ le soluzioni già pre-
senti nella previgente disciplina).

I principi stabiliti dalla Corte

Nella sentenza n. 186/2013, la Corte stabilisce l’il-
legittimità della norma impugnata con una motiva-
zione succinta ma densa di significati.
Innanzitutto, viene confermato che vi possono es-
sere limitazioni al diritto di azione, che però devo-
no rispondere ai parametri stabiliti dalla giurispru-
denza costituzionale, tenendo anche conto che, nel
caso specifico, a salvaguardia delle funzioni essen-
ziali connesse al servizio sanitario vi è già la specifi-
ca disciplina dettata dal d.l. n. 9/1993.
Che anche il diritto della difesa, come tutti i diritti
costituzionalmente garantiti, possa essere limitato, è
principio pacifico (45). Infatti, «le garanzie proces-
suali non consacrano valori assoluti ed immutabili,
ma ammettono una regolazione concreta, e spesso
restrittiva, dei mezzi di tutela, da parte del legislato-
re» (46).
Le limitazioni, però, per essere legittime, devono es-
sere volte ad attuare altri principi o interessi di ran-
go costituzionale (47). E tali sono sicuramente le
esigenze di risanare il disavanzo dell’ente pubblico,
di garantire la par condicio dei diversi creditori del-
l’ente (48) e di contenere la spesa pubblica (princi-
pio costituzionalizzato nel 2012 con la riforma del-
l’art. 97 Cost.) (49).
Nel bilanciamento di tali interessi, la giurispruden-
za costituzionale ha stabilito due importanti condi-
zioni, chiaramente riaffermate nella sentenza n.
186/2013 (50): innanzitutto, lo svuotamento di tu-
tela (anche per titoli esecutivi giudiziali già conse-
guiti) deve essere «limitato ad un ristretto periodo
temporale» (51); in secondo luogo, deve essere
controbilanciato «da disposizioni di carattere so-
stanziale che, a loro volta, garantiscano, anche per
altra via che non sia quella della esecuzione giudi-
ziale, la sostanziale realizzazione dei diritti oggetto
delle procedure estinte» (52).
Tale ultima condizione ha la funzione di conciliare
esigenze pubbliche, quali la tutela degli interessi fi-
nanziari dello Stato e delle pubbliche amministra-
zioni, con i principi di ragionevolezza, uguaglianza
e tutela dell’affidamento (tenendo anche conto del
fatto che, nel caso in esame, si verte in materia di
diritti soggettivi, e non di interessi legittimi) (53).

Infatti, in via generale, è consentito al legislatore di
incidere, in via retroattiva, anche su rapporti di du-
rata già instaurati, ed in particolare di «emanare di-
sposizioni le quali modifichino sfavorevolmente la
disciplina dei rapporti di durata, anche se il loro og-
getto sia costituito da diritti soggettivi perfetti, sal-
vo, qualora si tratti di disposizioni retroattive, il li-
mite costituzionale della materia penale (art. 25, se-
condo comma, Cost.). Dette disposizioni però, al
pari di qualsiasi precetto legislativo, non possono
trasmodare in un regolamento irrazionale e arbitra-
riamente incidere sulle situazioni sostanziali poste
in essere da leggi precedenti, frustrando cosı̀ anche

Note:

(45) Per esempio, secondo Corte cost., 19 giugno 1958, n. 36,
in Giur. cost., 1958, 486, «riconoscimento di un diritto da parte
di una norma costituzionale non significa peraltro esclusione
dell’ammissibilità di qualsiasi disciplina dell’esercizio di esso da
parte del legislatore ordinario. [...] Ogni diritto nasce limitato, in
quanto, nel sistema della civile convivenza, deve armonizzarsi
con i diritti altrui e con le esigenze generali riconosciute. D’onde
la possibilità, e spesso la necessità, che ulteriori norme ne spe-
cifichino i limiti e le condizioni di esercizio. Questa ulteriore po-
testà normativa, se di grado diverso, ha però un confine insupe-
rabile, segnato dalla necessità che il diritto stesso non ne riman-
ga snaturato attraverso una compressione o una riduzione del
proprio ambito».

(46) L.P. Comoglio, Commento all’art. 24 Cost., in Commentario
della Costituzione Branca, Bologna, 1981, 30.

(47) Cfr. V. Denti, Azione. Diritto processuale civile, in Enc. giur.
Treccani, (1988), 7 ss.; F. Tommaseo, Appunti di diritto proces-
suale civile. Nozioni introduttive, Torino, 2000, 179 ss.

(48) Argomenti peraltro sostenuti dall’Avvocatura dello Stato: v.
punto 2.1 della parte in fatto della sentenza in commento.

(49) Su cui v. M. Gnes, I privilegi dello Stato debitore, cit., 239
ss.

(50) Punti 4.1 e 4.2 della parte in diritto.

(51) Principio affermato sia nelle sentenze, indicate nella sen-
tenza in commento, del 28 maggio 2004, n. 155, in Giur. it.,
2005, 1804, con nota di E. Lenzi, Continua il confronto tra Corte
Costituzionale e legislatore sull’annosa vicenda della proroga de-
gli sfratti; e 7 ottobre 2003, n. 310, in Foro it., 2003, I, 2873, en-
trambe in materia di proroga della sospensione delle procedure
di esecuzione forzata di rilascio di immobili ad uso abitativo; sia
in altri più risalenti precedenti: v. ad es. Corte cost., 5 aprile
1984, n. 89, in Giur. cost., 1984, I,496; e 23 aprile 1986, n. 108,
in Giur. cost., 1986, I, 582 (ove si ammette il vincolo, a condizio-
ne che «abbia un carattere straordinario e temporaneo»).

(52) Punto 4.1. della sentenza in commento. Vengono richiama-
te le sent. 12 dicembre 2012, n. 277, in Giur. cost., 2012, 4402;
e 7 novembre 2007, n. 364, in Foro it., 2009, I, 991, con nota di
R. Caponi, Giudicato civile e leggi retroattive, ivi, 996 ss.

(53) In linea di massima oggi si ritiene che vi sia una posizione
di interesse legittimo nella fase procedimentale, tendente alla
concessione di un contributo o più in generale all’instaurazione
del rapporto di obbligazione; mentre, una volta sorta l’obbligazio-
ne, si ravvisa una situazione di diritto soggettivo: cfr., tra le ope-
re più recenti, G.D. Comporti, Il sindacato del giudice delle obbli-
gazioni pubbliche, in Dir. proc. amm., 2010, 369 ss. e S. Anto-
niazzi, Obbligazioni pubbliche e giurisdizione amministrativa, To-
rino, 2010, 70 ss.
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l’affidamento del cittadino nella sicurezza giuridica,
che costituisce elemento fondamentale e indispen-
sabile dello Stato di diritto» (54). Un ragionevole
contemperamento si ha nel caso in cui la legge so-
pravvenuta abbia soddisfatto, anche se non inte-
gralmente, le ragioni fatte valere nei giudizi dei
quali imponeva l’estinzione, per cui «per escludersi
la menomazione del diritto di azione è necessario e
sufficiente che l’ambito delle situazioni giuridiche
di cui sono titolari gl’interessati risulti comunque
arricchito a seguito della normativa che dà luogo
all’estinzione dei giudizi» (55), mentre non è am-
missibile che il legislatore precluda al giudice di
pronunciare la decisione di merito, imponendogli
di dichiarare d’ufficio l’estinzione dei giudizi pen-
denti, in quanto ciò «viola il valore costituzionale
del diritto di agire, in quanto implicante il diritto
del cittadino ad ottenere una decisione di merito
senza onerose reiterazioni» (56).
Nel caso di specie, sono state violate entrambe le
condizioni: la prima, perché non solo lo spazio tem-
porale di applicazione della norma censurata è stato
prorogato di due anni, ma è stata altresı̀ prevista l’e-
stinzione delle procedure esecutive iniziate e la
contestuale cessazione del vincolo pignoratizio gra-
vante sui beni bloccati, cosı̀ scaricando sugli esecu-
tanti le spese di esecuzione già affrontate; la secon-
da, perché non è stato previsto alcun meccanismo
per la soddisfazione delle posizioni sostanziali sotto-
stanti ai titoli esecutivi inutilmente azionati (per
esempio, stabilendo un meccanismo di risanamento
o comunque la partecipazione ad ordinate procedu-
re concorsuali garantite da adeguata copertura fi-
nanziaria).
Oltre alla violazione del diritto d’azione ai sensi
dell’art. 24 Cost., la Corte rileva la violazione del
principio del giusto processo posto dall’art. 111
Cost. Infatti, con tale norma, «il legislatore statale
ha creato una fattispecie di ius singulare che deter-
mina lo sbilanciamento fra le due posizioni in gio-
co, esentando quella pubblica, di cui lo Stato ri-
sponde economicamente, dagli effetti pregiudizie-
voli della condanna giudiziaria, con violazione del
principio della parità delle parti di cui all’art. 111
Cost.» (57).
Quest’ultimo inciso sembrerebbe segnare l’avvio di
un sindacato più rigoroso per l’ammissione di privi-
legi a favore delle pubbliche amministrazioni. Tut-
tavia, si tratta di un’affermazione smentita dalla
realtà, dal momento che sia la giurisprudenza costi-
tuzionale, sia il legislatore, anche per fare fronte al-
lo stato di emergenza finanziaria, hanno adottato
un approccio volto a dare priorità all’esigenza di

contenimento della spesa pubblica, anche al costo
di sacrificare il diritto dei creditori.
Anche il piano di pagamento dei debiti commer-
ciali scaduti delle pubbliche amministrazioni, stabi-
lito con il d.l. n. 35/2013, rientra in questa prospet-
tiva. Da un lato, sono state individuate, in prima
battuta dal legislatore e, quindi, dal Ministero del-
l’Economia e finanze sulla base di modalità di ripar-
to stabilite dalle conferenze competenti (Conferen-
za Stato-città ed autonomie locali e Conferenza
delle regioni e delle province autonome) i criteri
per la distribuzione delle limitate risorse messe a di-
sposizione per pagare i creditori. Dall’altro lato, so-
no stati previsti, «in considerazione dell’esigenza di
dare prioritario impulso all’economia in attuazione
dell’articolo 41 della Costituzione, a tutela del vin-
colo di destinazione delle risorse», limiti all’esecu-
zione forzata sulle somme stanziate per i pagamenti
previsti dal decreto.
Tale privilegio, da un lato, sembra rientrare nei cri-
teri di ammissibilità posti dalla Corte, dal momento
che la limitazione riguarda esclusivamente tali som-
me, che, peraltro, sono destinate ad una finalità di
interesse pubblico; dall’altro, però, denota come, da
una ‘‘stortura’’ del sistema possa derivare uno stru-
mento di regolazione dell’economia (58). Tale è,
infatti, la scelta di dare priorità (con tanto di prote-
zione da azioni esecutive da parte di terzi) al paga-
mento di determinati creditori (per transazioni
commerciali, e tra queste, ad esclusione di quelle
oggetto di cessione pro soluto, e cosı̀ via), cosı̀ am-
pliando la sfera dei casi in cui lo Stato ricorre ai
privilegi, rispetto al nucleo originario essenziale del-
la salvaguardia dell’erogazione delle funzioni essen-
ziali dei pubblici servizi.

Note:

(54) Corte cost., 17 dicembre 1985, n. 349, in Giur. it., 1986, I,
1, 1585. Sul problema della retroattività della legge processuale,
v. B. Capponi, La legge processuale civile. Fonti interne e comu-
nitarie (applicazioni e vicende), Torino, 2009, pp. 181 ss.; Id.,
L’applicazione nel tempo del diritto processuale civile, in Riv.
trim. dir. proc. civ., 1994, 431 ss.; R. Caponi, Tempus regit pro-
cessum. Un appunto sull’efficacia delle norme processuali nel
tempo, in Riv. dir. proc., 2006, 449 ss.; R. Oriani, La ‘‘perpetua-
tio iurisdictionis’’ (art. 5 c.p.c.), in Foro it., 1989, V, 35 ss.; E.
Fazzalari, Efficacia della legge processuale nel tempo, in Riv.
trim. dir. proc. civ., 1989, 889 ss.

(55) Corte cost., 31 marzo 1995, n. 103, in Giur. cost., 1995,
847.

(56) Corte cost., 10 aprile 1987, n. 123, in Giur. cost., 1987, I,
866

(57) Punto 4.3 della parte in diritto.

(58) Gli effetti regolatori derivanti dall’inadempimento pubblico
sono studiati in una ricerca, di prossima pubblicazione, di S. Lu-
cattini.
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