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Decisione
sull’appello n.r.g. 15 del 1997 (n.r.g. 726 del 1995 del Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana), proposto dal Comune di Santa Venerina, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dall’avvocato Giovanni Zappalà, e domiciliato presso la Segreteria del Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana,
contro
il signor Pietro Leonardi, rappresentato e difeso dagli avvocati Giovanni Vaccaro e Giovanni Sapienza, ed elettivamente domiciliato presso la Segreteria del Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana,
e nei confronti
del dottor Salvatore D’Urso, non costituitosi in giudizio,
per la riforma
della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia, Sezione di Catania, 24 marzo 1995, n. 787, e per la dichiarazione di inammissibilità del ricorso di primo grado n.r.g. 4817 del 1994;
                Visto l’atto di appello con i relativi allegati;
                Visto l’atto di costituzione in giudizio del sig. Pietro Leonardi, di data 13 luglio 1995;
                Vista l’ordinanza n. 445 del 19 luglio 1995, con cui il Consiglio di Giustizia Amministrativa ha accolto la domanda incidentale di sospensione dell’esecutività dell’impugnata sentenza;
                Vista l’ordinanza n. 79 del 17 aprile 1996, con cui il Consiglio di Giustizia Amministrativa ha deferito la cognizione del ricorso in appello all’Adunanza Plenaria delle sezioni giurisdizionali del Consiglio di Stato;
                Visti gli atti tutti del giudizio;
                Data per letta alla camera di consiglio del 25 maggio 1998 la relazione del Consigliere di Stato Luigi Maruotti;
                Nessuno presente per le parti;
                Considerato in fatto e in diritto quanto segue:
PREMESSO IN FATTO
                1. In accoglimento dell’istanza del sig. Pietro Leonardi, il presidente del tribunale di Catania ha emanato il decreto ingiuntivo n. 873 del 26 febbraio 1994 nei confronti del Comune di Santa Venerina, per l’importo di lire 24.942.850, oltre agli interessi legali a decorrere dal 12 gennaio 1993 e fino all’effettivo soddisfo, ed alle spese di giudizio, liquidate in lire 526.600.
                Col ricorso n. 4817 del 1994, proposto al TAR per la Sicilia, Sezione di Catania, il sig. Leonardi ha lamentato che il Comune non ha soddisfatto il suo credito, malgrado non sia stato opposto il decreto ingiuntivo. Egli ha pertanto chiesto l’adozione di misure idonee a dare effettiva esecuzione al giudicato, ai sensi dell’articolo 27, n. 4, del testo unico approvato col regio decreto n. 1054 del 26 giugno 1924.
                2. Il TAR, Sez. III, con la sentenza n. 787 del 24 marzo 1995, ha accolto il ricorso, ha dichiarato l’obbligo del Comune di dare esecuzione al giudicato, ha nominato come commissario ad acta il dott. Salvatore D’Urso, ha fornito alcune istruzioni al commissario ed ha condannato il Comune al pagamento delle spese e degli onorari del giudizio.
                3. Con l’appello n.r.g. 726 del 1995, proposto al Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, il Comune di Santa Venerina ha chiesto che, in riforma della sentenza impugnata, sia dichiarato inammissibile il ricorso di primo grado, poiché con la delibera consiliare n. 60 del 29 novembre 1993 è stato preso atto dello stato di dissesto comunale, con la conseguente applicazione dell’art. 21 del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 8, convertito con modificazioni dalla legge 19 marzo 1993, n. 68.
                Il signor Leonardi si è costituito in giudizio ed ha chiesto che l’appello sia dichiarato inammissibile o sia respinto.
                Il Consiglio di Giustizia Amministrativa, con l’ordinanza n. 445 del 19 luglio 1995, ha sospeso l’efficacia dell’impugnata sentenza del TAR, ai sensi dell’articolo 33 della legge 6 dicembre 1971, n. 1034.
                Il Consiglio di Giustizia Amministrativa, con la successiva ordinanza n. 79 del 17 aprile 1996, decidendo sul gravame, ha ravvisato un contrasto in giurisprudenza circa l’esperibilità del giudizio di ottemperanza nel caso di dissesto dell’Amministrazione debitrice ed ha deferito la cognizione dell’appello all’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, ai sensi dell’articolo 5, quarto comma, del decreto legislativo 6 maggio 1948, n. 654.
                4. Alla camera di consiglio del 25 maggio 1998 la causa è stata trattenuta per la decisione.
CONSIDERATO IN DIRITTO
                Con la sentenza impugnata, il TAR per la Sicilia, Sezione di Catania:
 - ha accolto il ricorso dell’odierno appellato (proposto ai sensi dell’articolo 27, n. 4, del testo unico approvato col regio decreto 26 giugno 1924, n. 1054);
 - ha dichiarato l’obbligo del Comune di Santa Venerina di dare esecuzione al decreto ingiuntivo, non opposto, n. 873 del 26 febbraio 1994 del presidente del tribunale di Catania;
 - ha nominato un commissario ad acta, al fine di disporre il materiale pagamento della somma dovuta.
                Con l’appello in esame, proposto al Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, il Comune di Santa Venerina ha chiesto che, in riforma della sentenza impugnata, sia dichiarato inammissibile il ricorso di primo grado.
                L’appellante ha rappresentato che, con la delibera consiliare n. 60 del 29 novembre 1993, è stato dichiarato lo stato di dissesto del Comune, sicché il TAR avrebbe dovuto fare applicazione dell’articolo 21, comma 3, terzo periodo, del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 8, convertito con modificazioni dalla legge 19 marzo 1993, n. 68, per il quale “dalla data di deliberazione di dissesto i debiti insoluti non producono più interessi, sono dichiarate estinte  le procedure esecutive pendenti e non possono essere promosse nuovi azioni esecutive ”.
                Il Consiglio di Giustizia Amministrativa, con l’ordinanza n. 79 del 1996, ha ravvisato un contrasto in giurisprudenza sulla proponibilità del giudizio di ottemperanza nei confronti di un’Amministrazione di cui è stato dichiarato lo stato di dissesto ed ha deferito la cognizione dell’appello a questa Adunanza Plenaria, ai sensi dell’articolo 5, quarto comma, del decreto legislativo 6 maggio 1948, n. 654.
                2. Preliminarmente, va esaminata l’eccezione formulata dall’appellato, per il quale il gravame sarebbe inammissibile in quanto non conterrebbe alcun motivo specifico avverso la sentenza del TAR, in violazione del principio espresso dall'articolo 342 del codice di procedura civile.
                L’eccezione va respinta.
                A pp. 3-4 del suo atto di appello, l’Amministrazione ha esposto con chiarezza che nei suoi confronti non poteva essere proposto il ricorso di primo grado, richiamando la specifica normativa applicabile a seguito della dichiarazione del suo stato di dissesto.
                3. Ancora preliminarmente, va osservato che il Comune di Santa Venerina solo con l’atto di appello ha per la prima volta rappresentato in sede giurisdizionale che è stato dichiarato il suo stato di dissesto (con la delibera consiliare n. 60 del 29 novembre 1993, antecedente alla data di proposizione del ricorso di primo grado ed anche a quella di emanazione del decreto ingiuntivo).
                In tal modo, non si è lamentato che l’impugnata sentenza sia affetta da un vero e proprio vizio: il TAR, in assenza della costituzione dell’Amministrazione nel corso del giudizio di primo grado, non è stato posto a conoscenza della dichiarazione dello stato di dissesto e non si è potuto pronunciare sulla specifica questione dell’ammissibilità del ricorso posto al suo esame.
                Tuttavia, ritiene l’Adunanza Plenaria che l’Amministrazione appellante può chiedere che sia dichiarato inammissibile il ricorso di primo grado, anche se solo con l’atto di appello rappresenta la sussistenza dei presupposti che, se fossero stati posti a conoscenza del TAR, avrebbero potuto indurlo a dichiarare inammissibile il ricorso originario.
                Del resto, poiché l’inammissibilità del ricorso giurisdizionale amministrativo è comunque rilevabile d’ufficio, può richiamarsi il principio espresso dall’art. 345, secondo comma, del c.p.c., per il quale il c.d. divieto dello ius novorum nel giudizio d’appello non si applica quando una delle parti proponga nuove eccezioni “rilevabili anche d’ufficio”
                4. L’appellante, a p. 3 del gravame, ha dedotto che col ricorso di primo grado sarebbe stata chiesta l’esecuzione di un decreto ingiuntivo che non si sarebbe potuto chiedere.
                La deduzione è inammissibile, poiché non risulta che il decreto ingiuntivo emesso dal presidente tribunale di Catania sia stato oggetto di opposizione dinanzi al giudice ordinario: esso ha dunque definito la controversia con valore di giudicato (cfr. Sez. IV, 7 luglio 1993, n. 678; Sez. VI, 29 settembre 1992, n. 691; Sez. IV, 15 febbraio 1991, n. 114; Sez. VI, 8 ottobre 1988, n. 1114), sicché, a parte le questioni che derivano dalla dichiarazione di dissesto, vanno applicati i principi già enunciati da questa Adunanza Plenaria sulla proponibilità del ricorso di ottemperanza per ottenere dall’Amministrazione il materiale pagamento di somme, quantificate dal giudice ordinario con una pronuncia su cui si è formato il giudicato (cfr. Ad. Plen., 9 marzo 1973, n. 1).
                4. Può ora passarsi all’esame della questione sollevata dal Consiglio di Giustizia Amministrativa, riguardante l’applicabilità al giudizio di ottemperanza (previsto dall’articolo 27, n. 4, del resto unico n. 1054 del 1924) del sopra richiamato articolo 21, comma 3, terzo periodo, del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 8, convertito con modificazioni dalla legge 19 marzo 1993, n. 68.
                4.1. Il Consiglio di Giustizia ha rilevato un contrasto tra la propria giurisprudenza e quella della Quinta Sezione di questo Consiglio:
                - per il Consiglio di Giustizia (dec. 4 novembre 1995, n. 321), non può proporsi un giudizio di ottemperanza nei confronti di un ente locale dissestato;
                - per la Quinta Sezione (dec. 2 settembre 1993, n. 852), il richiamato articolo 21, comma 3, “non riguarda certo l’ottemperanza ai giudicati da effettuarsi in via amministrativa”.
                Ciò premesso, il Consiglio di Giustizia, nel deferire la questione a questa Adunanza Plenaria, ha osservato che tali decisioni non hanno affrontato funditus la problematica ed ha ribadito il proprio orientamento sull’improponibilità del giudizio di ottemperanza nei confronti di un ente dissestato.
                In particolare, il Consiglio di Giustizia ha richiamato le sentenze della Corte Costituzionale (nn. 149, 155 e 241 del 1994) che hanno ritenuto conformi alla Costituzione l’articolo 21, comma 3, ed ha evidenziato che, in base al principio di uguaglianza, esso si deve ritenere applicabile “a tutti i giudici (ordinario ed amministrativo) dell’esecuzione”, in quanto ha inteso “deviare il soddisfacimento forzoso del credito della esecuzione individuale verso una speciale procedura amministrativa concorsuale di liquidazione, senza dubbio ispirata al principio della par condicio creditorum”.
                4.2. Successivamente alla data in cui il Consiglio di Giustizia ha deferito la questione a questa Adunanza Plenaria, la Sezione Quinta (con le decisioni 4 febbraio 1998, n. 138; 26 gennaio 1996, n. 93; 20 dicembre 1995, n. 1779) ha ulteriormente seguito la tesi per cui il richiamato articolo 21, comma 3, non si applica al giudizio di ottemperanza, rilevando che esso “fa, infatti, riferimento alla estinzione di “procedure esecutive” pendenti ed alla non promovibilità di nuove “azioni esecutive” e, dunque, a forme procedurali proprie del processo innanzi all’A.G.O., mentre non fa riferimento alcuno al distinto procedimento per l’ottemperanza, di competenza del giudice amministrativo”.
                Peraltro, la Quinta Sezione (con le decisioni 18 dicembre 1997, n. 1582, e 30 giugno 1997, n. 766, nonché con la stessa decisione 4 febbraio 1998, n. 138, cit.) in alcuni casi non ha disposto misure volte alla materiale soddisfazione dei creditori degli enti dissestati, ma ha unicamente deciso in ordine alla determinazione delle somme dovute, segnalando poi i relativi importi alla commissione straordinaria di liquidazione.
                5. Così ricostruiti i termini della questione, ritiene l’Adunanza Plenaria che la concreta portata applicativa del più volte richiamato articolo 21, comma 3, debba essere determinata tenendo conto della sua ratio e dei principi che riguardano il giudizio di ottemperanza. 
                6. Con il decreto legge n. 8 del 1993 (convertito dalla legge n. 68 del 1993), e col successivo decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77 (come modificato col decreto legislativo 15 settembre 1997, n. 342), il legislatore ha disciplinato alcuni istituti generali, volti a consentire, per quanto possibile, sia la regolare prosecuzione delle funzioni e dei servizi pubblici indispensabili, sia il risanamento finanziario dell’ente locale “dissestato”, che “non può cessare di esistere in quanto espressione di autonomia locale, che costituisce un valore costituzionalmente tutelato” (Corte Cost., (Corte Cost., 21 aprile 1994, n. 155).
                Alcuni istituti mirano ad evitare che si verifichi lo stato di dissesto finanziario, altri riguardano le conseguenze della dichiarazione di dissesto.
                Quando vi è tale dichiarazione:
                - sotto il profilo sostanziale, i debiti insoluti non producono più interessi né sono soggetti a rivalutazione monetaria;
                - sotto il profilo processuale, non possono essere intraprese o proseguite azioni esecutive, mentre le procedure esecutive pendenti sono dichiarate estinte dal giudice, con inserimento nella massa passiva dell’importo dovuto a titolo di capitale, accessori e spese.
                La disciplina suesposta, dunque, comporta che a causa della dichiarazione di dissesto vi è una procedura amministrativa di tipo concorsuale di liquidazione dei debiti, in deroga all’applicazione della normativa generale sulle obbligazioni e sulle azioni esecutive, derivante dal codice civile e da quello di procedura civile.
                Tale deroga è stata disposta dal legislatore, in considerazione dell’evoluzione che ha avuto la giurisprudenza circa l’applicabilità delle norme di diritto civile nei confronti delle pubbliche Amministrazioni debitrici.
                E’ noto che, nel vigore del codice civile del 1865 ed anche dopo l’entrata in vigore della vigente Costituzione, sia la dottrina prevalente che la giurisprudenza ritenevano che i crediti vantati nei confronti delle pubbliche Amministrazioni fossero disciplinati non solo dal diritto comune, ma anche e soprattutto dalle leggi amministrative.
                Per quanto riguarda le posizioni dei creditori pecuniari dello Stato e degli enti pubblici, a lungo si è ritenuto che, sotto il profilo sostanziale, per loro fossero applicabili e rilevanti le norme sull’amministrazione contabile: ammettendosi anche nei confronti dei creditori il rilievo della legge del bilancio (per i debiti dello Stato) e della normativa riguardante il procedimento di emissione dei mandati di pagamento (per tutte le pubbliche Amministrazioni), si è ad esempio escluso che il giudice civile possa valutare la colpa nell’inadempimento dell’Amministrazione e quindi che non possa ritenere spettanti gli interessi moratori (ad es., Cass., 19 giugno 1948, n. 959).
                Sotto il profilo processuale, circa la possibilità di dare esecuzione alle sentenze del giudice ordinario di condanna dell’Amministrazione al pagamento di somme di denaro, vi è stato un tradizionale orientamento, risalente al secolo scorso, e superato solo da circa un ventennio a questa parte.
                La dottrina più seguita riteneva che “non possono contro l’amministrazione farsi giudizi esecutivi”, perché in questi “si sostituisce” l’atto amministrativo, in violazione del principio della divisione dei poteri e dell’articolo 4, secondo comma, della legge 20 marzo 1865, n. 2248, allegato E (per il quale “l’atto amministrativo non potrà essere revocato o modificato se non sovra ricorso alle competenti autorità amministrative, le quali si conformeranno al giudicato dei tribunali in quanto riguarda il caso deciso”).
                Essa osservava che, come emergeva dalla Relazione dell’Ufficio centrale del Senato del 15 luglio 1864, lo stesso legislatore aveva soppresso l’ultima parte dell’articolo 4, secondo comma, che nel testo approvato dalla Camera dei Deputati prevedeva l’inciso “salva sempre l’esecuzione del giudicato per quanto riguarda la lesione del diritto”.
                La dottrina e la giurisprudenza, conseguentemente, nel corso del tempo hanno ritenuto che, se anche in linea di principio fosse stato applicabile nei confronti delle pubbliche Amministrazioni l’articolo 1948 del codice civile del 1865 (per il quale “chiunque sia obbligato personalmente, è tenuto ad adempiere le contratte obbligazioni con tutti i suoi beni mobili ed immobili, presenti e futuri”), il creditore di una pubblica Amministrazione non poteva a questa “impedire, con mezzi giudiziari, i servizi pubblici cui le spetta di provvedere”: si affermò il consolidato principio per cui “la destinazione dei beni degli enti pubblici al conseguimento delle utilità sociali che costituiscono i fini della loro attività è un atto strettamente conforme al diritto obbiettivo, cioè alle norme giuridiche che regolano l’attività stessa”.
                Ravvisandosi l’intangibilità dell’atto di destinazione di un bene (anche del denaro) ad un pubblico servizio (ai sensi dell’articolo 4, secondo comma, della legge del 1865), si è consolidato il principio sull’ammissibilità dell’esecuzione forzata solo sui beni patrimoniali disponibili (Cass., 26 giugno 1925, ric. Sorga), con la precisazione che il vincolo di indisponibilità andava inteso largamente, anche quando si trattasse di somme di denaro comunque destinate a utilizzazioni in favore della collettività (Cass. di Palermo, 4 giugno 1907; Cass. di Napoli, 24 aprile 1906; Cass. di Napoli, 29 luglio 1905).
                Nel contempo, questo Consiglio negava che potesse esperirsi il giudizio di merito per l’esecuzione del giudicato del giudice ordinario al pagamento di somme di denaro, poiché si riteneva che il giudizio di ottemperanza potesse riguardare solo quegli aspetti del giudicato per cui si rendesse necessaria una fase provvedimentale diretta all’eliminazione di atti riconosciuti illegittimi (Sez. IV, 10 aprile 1890; Sez. IV, 26 aprile 1895; Sez. V, 16 novembre 1937, n. 1281).
                7. Per quanto riguarda specificamente i Comuni e le Province “insolventi”, una disciplina specifica è stata data dalla legge 17 maggio 1900, n. 172, “sul credito comunale e provinciale ”.
                In base all’articolo 3 della legge, tramite la commissione governativa prevista dal successivo articolo 5 ed istituita presso il Ministero dell’Interno, il Governo poteva “regolare coi creditori delle Provincie e dei Comuni insolventi la liquidazione e transazione dei crediti rispettivi”, redigendo una proposta che, se “consentita da tanti creditori che rappresentino almeno tre quarti della totalità del passivo, sarà obbligatoria per gli altri creditori”.
                Altri articoli della stessa legge hanno poi disposto alcune misure volte alla “conservazione del bilancio consolidato” e hanno esteso ai debiti dei Comuni e delle Province l’applicabilità dell’articolo 1832 del codice civile del 1865, fornendo un ulteriore argomento in favore della tesi della applicabilità delle leggi amministrative e non del diritto civile per i debiti degli enti locali e, in genere, di ogni pubblica Amministrazione.
                Entrato in vigore il testo unico comunale e provinciale 21 maggio 1908, n. 269, parte della più seguita dottrina ha ritenuto superata la questione della ammissibilità delle azioni esecutive e dell’espropriazione forzata nei confronti dei Comuni e delle Province, poiché alcuni articoli (192, n. 7, 214, 216, 253, n. 11, 262) stabilivano, anche su iniziativa della Giunta provinciale amministrativa, alcuni procedimenti volti a dare soddisfazione ai creditori (e richiamati nell’articolo 220 del testo unico 4 febbraio 1915, n. 148).
                Peraltro, poiché la previsione espressa del divieto di espropriazione forzata contro i Comuni e le Province, contenuta nello schema del testo unico, era stata poi soppressa, per un altro orientamento andava seguito il principio generale, ritenuto applicabile per tutte le pubbliche Amministrazioni, sull’ammissibilità delle azioni di esecuzione, riguardanti i soli beni disponibili.
                8. A seguito dell’entrata in vigore del codice civile e del codice di procedura civile del 1942, i termini delle questioni sono rimasti per un certo tempo immutati: in assenza di una espressa disciplina, si è ancora ritenuto che in linea di principio per i debiti delle pubbliche Amministrazioni fossero applicabili non solo le disposizioni del diritto civile ma anche quelle del diritto amministrativo sui procedimenti di spesa e sulla destinazione dei beni al pubblico servizio (Cass., Sez. Un., 12 ottobre 1971; Sez. Un., 2 luglio 1969, n. 2428).
                9. La giurisprudenza ha poi progressivamente accolto le sollecitazioni effettuate da quella parte della dottrina che ha invocato l’applicazione dei principi costituzionali sulla effettività della tutela giurisdizionale nei confronti della pubblica Amministrazione.
                Questa Adunanza Plenaria (con la decisione 9 marzo 1973, n. 1, cui è seguita una costante giurisprudenza), ricostruendo sul piano storico le vicende che hanno condotto all’introduzione nel sistema del giudizio di ottemperanza, ha superato il precedente orientamento (v. anche Sez. IV, 23 novembre 1966, n. 841; Sez. V, 30 ottobre 1965, n. 1046; Sez. V, 21 dicembre 1957, n. 1226; Sez. V, 30 dicembre 1952, n. 1413) ed ha ammesso che tale giudizio possa essere proposto anche quando con la sentenza passata in giudicato il giudice ordinario abbia condannato la pubblica Amministrazione ad una somma di denaro: l’Adunanza Plenaria ha condiviso le osservazioni espresse al riguardo dalle decisioni del Consiglio di Giustizia Amministrativa (18 marzo 1972, n. 337; 13 febbraio 1970, n. 35; 14 novembre 1969, n. 270).
                Anche l’azione esecutiva innanzi al giudice ordinario è stata poi ammessa con una certa larghezza.
                In coerenza con l’orientamento per il quale le disposizioni del codice civile sulle obbligazioni si applicano, in linea di principio, anche a quelle assunte dalla pubblica Amministrazione, si è affermato che:
                - possono essere pignorate tutte le somme che non risultino “destinate al soddisfacimento di pubbliche finalità direttamente in forza di legge o in forza di atto amministrativo, emesso nell’esercizio di pubbliche potestà” (Sez. Un., 9 marzo 1979, n. 1464).
                - comunque sussiste la giurisdizione del giudice ordinario quando si chiede l’esecuzione di una sentenza di condanna del giudice ordinario al pagamento di una somma di danaro, dal momento che il concreto pagamento della somma medesima integra un atto dovuto (Cass., Sez. Un., 9 marzo 1981, n. 1299; Sez. Un., 13 luglio 1979, n. 4071);
                - l’accertamento sulla impignorabilità dei crediti di un Comune costituisce un giudizio di mero fatto, riservato al giudice di merito, insindacabile in sede di legittimità se adeguatamente motivato (Sez. Un., 5 maggio 1980, n. 2947);
                - l’impignorabilità delle entrate di un Comune può essere stabilita solo dalla legge e non con un atto amministrativo di destinazione e non può neppure essere esclusa dalla iscrizione nel bilancio, che non può essere considerato come fonte di un vincolo di destinazione delle somme, che non possono essere sottratte all’azione espropriativa dei creditori (Sez. Un., 14 gennaio 1981, n. 323).
                La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 138 del 21 luglio 1981, ha poi preso atto dei più recenti orientamenti della giurisprudenza ed ha chiarito che la regola tradizionale, sulla indisponibilità e sull’impignorabilità delle somme di denaro e dei crediti pecuniari dello Stato e degli enti pubblici, iscritti nei rispettivi bilanci preventivi, derivava da una lettura del principio di divisione dei poteri da considerare oramai superata dai vigenti principi costituzionali.
                Per la Corte, anche le pubbliche Amministrazioni rispondono dei propri debiti in base al vigente articolo 2740 del codice civile: “la non assoggettabilità all’esecuzione forzata delle somme di denaro o crediti pecuniari può discendere solo dal fatto che essi concorrano a formare il patrimonio indisponibile, e cioè siano vincolati a servizio pubblico o, come i crediti tributari, nascano dall’esercizio di una potestà pubblica”, mentre, in base alle leggi allora vigenti, le previsioni del bilancio comportavano vincoli per gli organi amministrativi ma non per i creditori dell’ente pubblicomma
                Ciò è stato ribadito dalle Sezioni unite, per le quali:
                - poiché l’articolo 2740 del codice civile dispone che le limitazioni della responsabilità patrimoniale sono ammesse nei soli casi stabiliti dalla legge, le somme di denaro ed i crediti delle pubbliche Amministrazioni sono esclusi dall’azione esecutiva solo se su di essi una legge, o un atto che nella legge trovi il suo fondamento, imprima un vincolo di destinazione a pubblico servizio (Sez. Un, 10 luglio 1986, n. 4496; v. anche Sez. Un., 22 agosto 1997, n. 7864);
                - il procedimento di esecuzione per espropriazione forzata può essere sempre proposto dal creditore pecuniario insoddisfatto, non rilevando la natura pubblica del debitore esecutato, rilevante sotto il diverso profilo dell’inespropriabilità dei beni del demanio e del patrimonio indisponibile (Sez. Un., 23 agosto 1990, n. 8567; v. anche Sez. Un., 13 giugno 1996, n. 5445).
                A seguito della giurisprudenza della Corte Costituzionale e della Corte di Cassazione sul principio dell’ammissibilità dell’azione esecutiva e dell’espropriazione forzata nei confronti della pubblica Amministrazione, nella prassi esse sono state ammesse con una certa ampiezza, anche nella forma del pignoramento presso terzi e, in particolare, del pignoramento presso il Ministero dell’Interno delle somme da erogare all’ente locale sulla base delle leggi sulla finanza locale.
                10. Il legislatore, dovendo contemperare le esigenze dei creditori con quelle delle pubbliche Amministrazioni, ha emanato alcune leggi, volte ad escludere, o a limitare, l’esecuzione forzata nei loro confronti.
                Se nel passato le esigenze delle Amministrazioni, dei suoi dipendenti e dei suoi amministrati erano tenute in considerazione dalla oramai superata giurisprudenza, che faceva larga applicazione dell’articolo 4 della legge del 1865 abolitrice del contenzioso amministrativo, quando si è affermata l’applicazione dei principi del diritto comune nei confronti delle Amministrazioni debitrici, delle loro somme e dei loro crediti, in difetto di leggi amministrative speciali, il legislatore ha inteso espressamente dare una disciplina, volta a garantire comunque lo svolgimento di servizi pubblici essenziali ed indifferibili, ovvero volta a contenere l’espropriazione forzata in danno delle medesime Amministrazioni.
                Al legislatore, inoltre, è parso più opportuno che, in luogo della ripetuta alienazione dei beni nel corso del giudizio di esecuzione (eventualmente, per importi inferiori al loro valore effettivo), i creditori pecuniari di Amministrazioni non statali non possano agire senza limiti con le azioni esecutive: del resto, essi possono avvalersi delle risorse derivanti, anche in via straordinaria, dal bilancio dello Stato.
                Ad esempio, per quanto riguarda gli enti locali, l’articolo 11 del decreto legge n. 8 del 1993, come convertito dalla legge n. 68 del 1993, ha disposto che “non sono soggette ad esecuzione forzata le somme dei comuni, delle province e delle comunità montane destinate al pagamento delle retribuzioni al personale dipendente e dei conseguenti oneri previdenziali per i tre mesi successivi, al pagamento delle rate dei mutui scadente nel semestre in corso, nonché le somme specificamente destinate all’espletamento dei servizi locali indispensabili quali definiti con decreto del Ministero dell’Interno, di concerto con il Ministero del Tesoro”.
                In tal modo, è stata attribuita efficacia, nei confronti dei terzi creditori, ai bilanci e agli atti amministrativi interni che vincolano somme o fondi al pagamento delle retribuzioni del personale e all’erogazione dei servizi locali.
                Inoltre, per l’ultima parte del medesimo articolo 11 “non sono ammesse esecuzioni forzate presso soggetti diversi dal tesoriere del comune, della provincia o della comunità montana”, con conseguente incisione anche sulle norme sul pignoramento presso terzi.
                Tali principi sono stati ribaditi dall'articolo 113, comma 3, del decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77 (il cui testo è stato inciso dalla sentenza della Corte Costituzionale 20 marzo 1998, n. 69, circa il concreto procedimento dal quale deriva l'impignorabilità delle somme).
                Per quanto riguarda le Unità sanitarie locali, l’articolo 1, comma 5, del decreto legge 18 gennaio 1993, n. 9, convertito dalla legge 18 marzo 1993, n. 67, ha attribuito analoga efficacia, nei confronti dei terzi creditori, ai bilanci e agli atti amministrativi interni che vincolano somme o fondi al pagamento delle retribuzioni del personale e all’erogazione dei servizi sanitari.
                La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 285 del 29 giugno 1995, sul presupposto che il legislatore per ragioni di pubblico interesse può contemperare gli interessi coinvolti e limitare la proponibilità di azioni esecutive, ha ritenuto che di per sé la limitazione legislativa all’esecuzione forzata è compatibile con i principi costituzionali (pur se ha dichiarato la parziale incostituzionalità del menzionato articolo 1, comma 5, per superare una irragionevole disparità di trattamento tra i creditori delle U.S.L. e quelli degli enti locali, sul procedimento da seguire per disporre l’impignorabilità delle somme destinate al pubblico servizio).
                In relazione ai fondi di contabilità speciale delle prefetture, delle direzioni di amministrazione delle Forze armate e della Guardia di Finanza, “destinati a servizi e finalità di protezione civile, di difesa nazionale e di sicurezza pubblica, al rimborso delle spese anticipate dai comuni per l’organizzazione delle consultazioni elettorali, nonché al pagamento di emolumenti e pensioni a qualsiasi titolo dovuti al personale amministrativo”, l’articolo 1 del decreto legge n. 313 del 25 maggio 1994, come convertito dalla legge n. 460 del 1994, ha previsto che essi “non sono soggetti ad esecuzione forzata”, salvi i casi ivi elencati.
                L’art. 14, primo comma, del decreto legge 31 dicembre 1996, n. 669, convertito dalla legge 28 febbraio 1997, n. 30, ha poi espressamente ammesso l’“esecuzione forzata nei confronti di pubbliche amministrazioni”, disponendo però che, prima che sia decorso “il termine di sessanta giorni dalla notificazione del titolo esecutivo”, il creditore dello Stato o degli enti pubblici non economici “non ha diritto di procedere ad esecuzione forzata nei confronti delle suddette amministrazioni ed enti, né possono essere posti in essere atti esecutivi”.
                La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 142 del 23 aprile 1998, ha osservato che tale norma va considerata ragionevole, poiché ha fissato un “limite temporale giustificato dalle particolari regole di contabilità e di tesoreria”.
                11 Così ricostruite le vicende giurisprudenziali e normative che hanno condotto il legislatore ad ammettere espressamente ed a disciplinare, sotto alcuni aspetti, l’esecuzione forzata nei confronti della pubblica Amministrazione, va evidenziata la particolare ratio della normativa organica sul dissesto degli enti locali e sulle relative conseguenze (di cui all’articolo 21 del decreto legge n. 8 del 1993, come convertito dalla legge n. 68 del 1993, sul punto corrispondente all’articolo 81 del decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77).
                La legge, nel sancire l’obbligo di emanare la delibera dichiarativa dello stato di dissesto quando sussistono i relativi presupposti, ha disposto che:
                - sotto il profilo sostanziale, dalla data di dichiarazione del dissesto i debiti insoluti non producono più interessi, rivalutazione monetaria ed altro;
                - sotto il profilo processuale, sono dichiarate estinte le procedure esecutive pendenti e non possono essere promosse nuove azioni esecutive.
                Il legislatore, in tal modo, ha inteso non solo limitare la proponibilità dell’azione esecutiva del singolo creditore, ma anche, e soprattutto, prevenire e porre rimedio alle gestioni anomale delle spese dell’ente locale, nonché evitare che la soddisfazione dei creditori, a causa del limitato patrimonio dell’ente, abbia luogo in favore di coloro qui primi veniunt, sulla base di circostanze contingenti, quali la consistenza delle somme giacenti presso il tesoriere e la durata del giudizio su cui si forma il giudicato.
                Questa normativa più volte è già stata considerata conforme alla Costituzione dalla Corte Costituzionale (sentt. 21 aprile 1994, nn. 149 e 155, e 16 giugno 1994, n. 241), in considerazione dei particolari interessi pubblici perseguiti dalla legge.
                Per la Corte:
                - il legislatore con tale disciplina ha voluto consentire all’ente locale l’espletamento “delle sue funzioni istituzionali in una situazione di ripristinato equilibrio finanziario”, attribuendo effetti sostanziali e processuali alla dichiarazione dello stato di dissesto;
                - l’articolo 21, terzo comma, in esame, non si pone in contrasto con gli articoli 3 e 24 della Costituzione, poiché “la pretesa creditoria all’esecuzione forzata non è frustrata, ma è meramente deviata da uno strumento di soddisfacimento individuale verso uno di tipo concorsuale”, in quanto “l’esigenza di contestuale liquidazione dei debiti degli enti locali nel rispetto della par condicio creditorum costituisce ragione sufficiente di tale meccanismo sostitutorio dello strumento di tutela approntato dall’ordinamento”.
                Dovendosi considerare manifestamente infondate le relative questioni di costituzionalità, per quanto riguarda la sua concreta portata applicativa osserva l’Adunanza Plenaria che l’articolo 21, terzo comma, si applica in ogni sua parte non solo in relazione all’esecuzione forzata innanzi al giudice ordinario, ma anche quando il creditore dell’ente locale intenda agire innanzi al giudice amministrativo col giudizio previsto dall’articolo 27, n. 4, del testo unico n. 1054 del 1924: il giudice dell’ottemperanza non può adottare misure volte alla soddisfazione dei ricorrente, in violazione del principio della par condicio creditorum.
                In primo luogo, non v’è dubbio che la disposizione di natura sostanziale, riguardante il quantum dovuto al creditore insoddisfatto, debba trovare applicazione comunque, a prescindere dai rimedi previsti dall’ordinamento per ottenere l’effettiva soddisfazione: non può ammettersi che il giudice amministrativo possa ritenere sussistente in sede di ottemperanza un credito, da aumentare dei c.d. accessori degli interessi e della rivalutazione, in presenza di una norma che ha dato un rilievo sostanziale decisivo alla delibera di dichiarazione dello stato di dissesto.
                In secondo luogo, non può ammettersi che, a seconda delle iniziative processuali del creditore, non trovino in concreto attuazione (o siano vanificate) le conseguenze chiaramente stabilite dal legislatore in conseguenza della dichiarazione di dissesto e, in particolare, tutte le procedure con cui la commissione straordinaria (o il commissario straordinario) accerta la situazione debitoria dell’ente, ammette i debiti che possono far parte della massa passiva e propone il piano di estinzione dei debiti, da approvare dal Ministero dell’Interno.
                Del resto, già da tempo questa Adunanza Plenaria (con la decisione 9 marzo 1973, n. 1):
                - ha posto in luce l’indubbia natura di giudizio esecutivo, da riconoscere al giudizio di ottemperanza, quanto meno nel caso in cui si chieda l’esecuzione della sentenza con cui il giudice ordinario abbia condannato l’Amministrazione ad una somma di denaro;
                - ha evidenziato altresì che l’esecuzione forzata ordinaria e l’esecuzione in via amministrativa ex articolo 27, n. 4, “sono tra loro concorrenti”;
                - ha chiarito che il creditore, quando può agire con l’esecuzione forzata ordinaria, può anche avvalersi del giudizio di ottemperanza.
                In questa sede, va precisato che, quando una norma (come l’articolo 21, terzo comma, in esame) non consente al creditore dell’Amministrazione di agire in sede giurisdizionale con le “azioni esecutive” (in quanto la sua soddisfazione deve aver luogo nell’ambito di una procedura amministrativa concorsuale), non si può ritenere ammissibile il giudizio di ottemperanza.
                12. Quanto precede non comporta che il giudizio di ottemperanza vada considerato sempre precluso nei confronti degli enti locali dissestati.
                Il legislatore ha inciso sulla posizione di chi è risultato vincitore di una lite contro la pubblica Amministrazione, ed intende avvalersi del giudicato, solo quando l’importo da essa dovuto è stato quantificato e non occorre altra attività che quella del materiale adempimento, che deve avvenire nella sede propria della procedura concorsuale.
                L’articolo 21, comma 3, ha infatti precluso l’ammissibilità di “azioni esecutive” (che altererebbero la par condicio creditorum) e non anche di quelle aventi un sostanziale contenuto di cognizione, e cioè decisorio di questioni ancora controverse.
                In altri termini, non è la semplice qualità soggettiva di ente dissestato che rende inammissibile il giudizio di ottemperanza nei confronti dell’Amministrazione intimata.
                Può accadere, ad esempio, che una decisione del giudice amministrativo, nell’ambito della sua giurisdizione esclusiva, si sia limitata ad enunciare i criteri per determinare le somme dovute a titolo di differenze retributive, senza quantificarne l’importo.
                In tal caso, se l’Amministrazione dissestata non ha dato esecuzione alla sentenza e non ha determinato con precisione gli importi dovuti, come già ha osservato questo Consiglio (Sez. V, 4 febbraio 1998, n. 138; 18 dicembre 1997, n. 1582; 30 giugno 1997, n. 766), ben può essere proposto il ricorso previsto dall’articolo 27, n. 4, del testo unico n. 1054 del 1924.
                Il giudice dell’ottemperanza, anche mediante un proprio commissario, può dunque quantificare le somme effettivamente dovute (sulla base dei criteri enunciati nella pronuncia su cui si è formato il giudicato e della specifica disciplina sostanziale riguardante gli enti dissestati), poi segnalando l’esistenza e l’importo del credito alla commissione straordinaria (o al commissario straordinario), affinché siano esercitati i poteri previsti dall’articolo 21 in esame, nonché dall’articolo 87 del decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77.
                13. Facendo applicazione dei principi che precedono, l’appello posto all’esame dell’Adunanza Plenaria risulta fondato e va accolto, poiché col ricorso di primo grado, è stato chiesto, ai sensi dell’articolo 27, n. 4, del testo unico n. 1054 del 1924, che sia data esecuzione al decreto ingiuntivo, non opposto, emesso dal presidente del tribunale di Catania, mediante le misure volte a consentire il materiale pagamento della somma dovuta, anche tramite la nomina di un commissario.
                Con tale ricorso, dunque, non è stata chiesta la determinazione della somma dovuta dal Comune di Santa Venerina (in quanto essa non è controversa e già risulta dal decreto ingiuntivo), ma è stata proposta una vera e propria azione esecutiva: essa va considerata preclusa non solo innanzi al giudice ordinario, ma anche innanzi al giudice amministrativo in sede di giudizio di ottemperanza.
                In riforma della sentenza impugnata, va dichiarato inammissibile il ricorso di primo grado.
                Sussistono giusti motivi per compensare tra le parti le spese e gli onorari delle fasi dei due gradi del giudizio.
PQM
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quinta) accoglie l’appello n.r.g. 726 del 1995, proposto dal Comune di Santa Venerina al Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, e per l’effetto, in riforma dell’impugnata sentenza, dichiara inammissibile il ricorso di primo grado n. 4817 del 1994.
Compensa le spese e gli onorari del doppio grado di giudizio.
Ordina che la presente decisione sia eseguita dalla Autorità amministrativa.
Così deciso in Roma, nella camera di consiglio tenutasi il giorno 25 maggio 1998, presso la sede del Consiglio di Stato, Palazzo Spada, con l’intervento dei signori:
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