
I pignoramenti nei confronti delle Prefetture (gli artt. 48-bis e 72-bis del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602)
Le contabilità speciali costituiscono un particolare sistema di decentramento delle attività di erogazione della spesa, realizzato delegando un organo periferico a provvedere autonomamente alle necessità funzionali del proprio ufficio, e ponendo a disposizione dei fondi, all’uopo accreditati in favore dell’organo delegato, presso una sezione di tesoreria provinciale dello Stato.

Al Ministero dell’Interno fanno capo le 103 contabilità speciali intestate ai Prefetti della Repubblica, per le province autonome ai Commissari di Governo di Trento e di Bolzano e, per la Regione autonoma della Valle d’Aosta, al Presidente della Giunta regionale che assolve anche le competenze prefettizie.

I fondi sono concessi come vera e propria messa a disposizione di valuta, in conto di tutte le spese che presumibilmente dovranno essere effettuate dalle Prefetture U.T.G., in relazione a tutte le incombenze e responsabilità facenti capo alla figura del Prefetto.

Le peculiarità dei fondi di contabilità speciale a disposizione delle Prefetture hanno indotto il legislatore ad individuare una specifica disciplina (estesa alle contabilità delle direzioni di amministrazione delle Forze armate e della Guardia di Finanza), a tutela delle particolari finalità a cui sono destinati gran parte dei fondi.

Infatti, l’articolo 1, comma 1, del Decreto Legge 25 maggio 1994, n. 313, convertito con modificazioni dalla Legge 22 luglio 1994, n. 460, individua le tipologie di spese i cui fondi, in ragione della destinazione “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 amministrato, ….” (latu sensu a servizi qualificati dalla legge come essenziali), non possono essere oggetto di esecuzione forzata.

Vengono fatti salvi i casi di cui al capo V del titolo VI del libro I del codice civile, ovvero in materia di rapporti patrimoniali tra coniugi in caso di separazione (art. 156 c.c. “il giudice può disporre il sequestro [c.p.c. 671] di parte dei beni del coniuge obbligato e ordinare ai terzi, tenuti a corrispondere anche periodicamente somme di danaro all'obbligato, che una parte di esse venga versata direttamente agli aventi diritto.”), nonché quelli previsti dal D.P.R. 5 gennaio 1950, n. 180, recante “Approvazione del testo unico delle leggi concernenti il sequestro, il pignoramento e la cessione degli stipendi, salari e pensioni dei dipendenti dalle Pubbliche Amministrazioni.”

A rafforzare le difese dall’escussione di tutti gli altri fondi confluiti nelle suddette contabilità speciali, il citato Decreto Legge, al secondo comma dello stesso articolo 1, prevede che “I pignoramenti ed i sequestri aventi per oggetto le somme affluite nelle contabilità speciali delle prefetture …. si eseguono esclusivamente, a pena di nullità rilevabile d’ufficio, secondo le disposizioni del libro III – titolo II – capo II del codice di procedura civile, con atto notificato al direttore di ragioneria responsabile presso le prefetture…. “, il quale a sua volta “è tenuto a vincolare l’ammontare, sempre che esistano sulla contabilità speciale fondi la cui destinazione sia diversa da quelle indicate al comma 1…”.

A completamento della disciplina in argomento, il terzo comma stabilisce che ”Non sono ammessi atti di sequestro o di pignoramento ai sensi del presente articolo presso le sezioni di tesoreria dello Stato a pena di nullità rilevabile anche d’ufficio” (vedi anche Cass., Sez. lavoro, Sent. n. 6065 del 06-03-2008 e n. 22702 del 23-10-2006).

E’ di tutta evidenza che tale sistema di tutele costruito attorno alle contabilità speciali, più volte uscito indenne da tentativi di dichiarazione di illegittimità costituzionale (Cost., sent. n. 350 del 28/09/1998, e n.263 del 10/07/1996), richiede innanzi tutto l’esatta indicazione, da parte del soggetto pignorante, dei fondi oggetto di esecuzione forzata, a partire dalla precisa individuazione della contabilità (o del suo titolare) su cui si intende agire.

Il sistema di verifiche introdotto dall’art. 48-bis del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, aggiunto dal comma 9 dell’art. 2 del Decreto Legge 3 ottobre 2006, n. 262, e modificato dall’art. 19 del Decreto Legge 1/10/2007 n. 159, nello stabilire che “…le amministrazioni pubbliche, prima di effettuare, a qualunque titolo, il pagamento di un importo superiore e diecimila euro, verificano, anche in via telematica, se il beneficiario è inadempiente all’obbligo di versamento derivante dalla notifica di una o più cartelle di pagamento …e, in caso affermativo, non procedono al pagamento e segnalano la circostanza all’agente della riscossione competente per territorio, ai fini dell’esercizio dell’attività di riscossione delle somme iscritte a ruolo”, ha inciso in modo peculiare sui pagamenti disposti dai fondi delle contabilità speciali delle Prefetture.

Dopo una breve fase transitoria nella quale, in attesa del regolamento di attuazione, la Ragioneria Provinciale dello Stato ha disposto, con la Circolare n. 28 del 6/08/2007, l’immediato avvio delle verifiche mediante lo strumento della “dichiarazione sostitutiva dell’atto di notorietà” da parte dei beneficiari di pagamenti superiori a diecimila euro, è intervenuto il D.M. 18/01/2008, n. 40, che ha disciplinato i controlli in argomento mediante una procedura informatizzata gestita da Equitalia Servizi s.p.a., ed allocata on-line sul portale di Consip s.p.a.

Il sistema, acquisita la richiesta da parte dell’operatore abilitato della p.a., verifica, tramite la rete degli agenti della riscossione, l’eventuale sussistenza di cartelle esattoriali pendenti a carico del beneficiario e, in caso di inadempienza, inoltra entro trenta giorni all’amministrazione procedente un atto di pignoramento dell’importo dovuto all’erario (fino, eventualmente, a concorrenza della somma in liquidazione), con contestuale ordine di pagamento al concessionario, ai sensi dell’art. 72-bis del D.P.R. 29/09/73, n. 602.

E’ stato tuttavia notato che nel contesto di tali atti, né il pignoramento, né il conseguente ordine di versamento, risultava diretto alla Prefettura, o al Prefetto quale intestatario della contabilità speciale o al Direttore di Ragioneria, quale soggetto titolare della notifica ex art.1, comma 2, del D.L. 313/94, ma genericamente al “Ministero dell'Interno/Dipartimento affari interni e territoriali/Uffici periferici/Uffici Territoriali del Governo (ex Prefetture)”.

Le presunte “irregolarità” di tali atti hanno indotto a dubitare della loro validità e quindi della possibilità di annotazione nelle scritture della contabilità speciale.

L’Agente della riscossione, di contro, nel rappresentare che gli atti risultavano notificati secondo le indicazioni esistenti a sistema, presso l’ufficio indicato dallo stesso Ente, ha precisato che “l’Agente stesso, all’atto del pignoramento, non entra – e non può entrare – nel merito di quale sia, nell’ambito dell’Ente che effettua la verifica l’ufficio dell’Ente legittimato a ricevere il pignoramento.”

Appare tuttavia chiaro che, anche a fronte di tali osservazioni, resta il problema dell’esatta individuazione, nell’atto, della contabilità speciale della Prefettura che si intende pignorare, in considerazione della peculiarità della disciplina a cui sottostà – che la distingue inequivocabilmente dalla contabilità generale – e che, avente forza di legge (D.L. 313/94 citato), supera sia le questioni attinenti le eventuali carenze del sistema informatizzato dell’agente della riscossione (Equitalia), sia quelle relative all’organizzazione interna della Prefettura.

La Ragioneria Generale dello Stato – interessata in merito al coordinamento tra le disposizioni che disciplinano le verifiche in oggetto con quelle inerenti i pignoramenti sulla contabilità speciale – prendendo le mosse dall’ art. 1, comma 2, del citato Decreto Legge, ha messo in evidenza che le esecuzioni in parola devono eseguirsi, a pena di nullità rilevabile d’ufficio, secondo le disposizioni del libro III, titolo II, capo II, del codice di procedura civile, che disciplina le modalità di pignoramento presso il debitore, mentre l’istituto del pignoramento presso terzi è trattato nel successivo capo III.

Pertanto, confermando i dubbi sulla nullità di detti pignoramenti – e quindi sulla loro annotabilità nelle scritture della contabilità speciale – e ritenendo che “per i pagamenti a valere sui fondi iscritti nelle contabilità speciali delle Prefetture, non possono essere applicate le disposizioni concernenti il pignoramento presso terzi ….. né, a fortiori, la disciplina prevista dall’art. 72-bis del D.P.R. n. 602/1973.”, ha concluso che, in tali casi, “l’amministrazione debba dare seguito al pagamento nei confronti del beneficiario”, dandone comunque “opportuna e tempestiva comunicazione al competente agente della riscossione.”

In conseguenza di tale interpretazione, non solo verrebbe a cadere qualsiasi possibilità di disporre pignoramenti sulle contabilità speciali delle Prefetture in qualità di “terzo pignorato”, essendo esperibile tale procedura solo nel caso che la Prefettura risultasse quale “debitore pignorato”, ma si precluderebbe qualsiasi attività, da parte degli agenti della riscossione, di recupero dei crediti verso l’erario sui pagamenti disposti dalle Prefetture – con lo strumento di cui all’art. 72-bis –, rendendo quindi priva di significato anche la verifica preventiva di cui all’art. 48-bis in argomento.

Nonostante tale inequivocabile indirizzo, l’ipotesi esegetica dello scrivente dovrebbe essere quella di interpretare la locuzione “…secondo le disposizioni del libro III – titolo II – capo II del codice di procedura civile…” come un semplice inciso, atto a chiarire il contesto nel quale si ragiona – limitandosi quindi ad indicare le procedure da seguirsi a cura dell’ufficiale giudiziario, non potendo egli rivolgersi ad un terzo debitore (tesoreria) – e NON come modalità obbligatoriamente consequenziale al predicato “… si eseguono esclusivamente, a pena di nullità.…”, il quale a sua volta reggerebbe solo la frase “…con atto notificato al direttore di ragioneria responsabile presso le Prefetture…”.

In effetti, la norma intenderebbe disciplinare esclusivamente i casi di pignoramenti nei quali la Prefettura sia debitrice, realizzando la speciale tutela dei fondi destinati a servizi qualificati dalla legge come essenziali, attraverso la previsione della notifica nelle mani di colui che solo è “direttamente responsabile della gestione contabile dei fondi ed in grado di conoscerne l’ammontare e la disponibilità, come pure di verificare se e quali vincoli di destinazione siano imposti e per quali somme vi siano cause di impignorabilità” (Cost. n. 350 del 28/09/1998), ai sensi dell’art.1 del più volte citato decreto legge.

Pertanto, secondo tale tesi, i casi di pignoramento nei quali la Prefettura risulti “terzo pignorato” esulano dalle previsioni del decreto, restando, appunto, disciplinati regolarmente dal suddetto capo III. In tal caso, le procedure di cui all’art. 48-bis sarebbero pacificamente applicabili.

In effetti, di conforme avviso è stata l’Avvocatura Distrettuale di Cagliari, la quale, anch’essa interessata della questione, ha innanzi tutto correttamente rilevato che la speciale disciplina dettata dal D.L. 313/94 assolve alla precisa funzione di sottrarre alla decisone del Tesoriere (Banca d’Italia) – in qualità di terzo rispetto all’Amministrazione debitrice – l’individuazione dei fondi pignorabili, in ragione della prevalenza della loro destinazione a “servizi essenziali”, restando tale delicata incombenza nelle mani proprie del loro dominus.

La legge speciale, insomma, riguarderebbe solo i casi dell’Amministrazione debitrice, non quale terza pignorata.

Quindi, poiché nella distrazione esattoriale l’Amministrazione compare non già quale debitrice, bensì quale terzo pignorato (cui, per definizione, non viene sottratto alcunché, sortendo essa, comunque, l’effetto di estinguere il debito), e poiché a sua volta l’art. 72-bis è norma speciale che soddisfa un altrettanto rilevante interesse pubblico, quale quello dell’effettività delle pubbliche entrate, viene espresso l’avviso che detti pignoramenti possano non solo essere legittimamente annotati nella contabilità speciale, ma che la Prefettura debba dare prontamente corso ai pagamenti diretti agli agenti della riscossione, ai sensi del citato art. 72-bis.
In sostanza, sembra che l’Avvocatura abbia ritenuto che il riferimento del comma 2 della norma de qua al capo II debba intendersi come coadiuvante dell’esplicitazione del comma 3, il quale espressamente stabilisce che “Non sono ammessi atti di sequestro o di pignoramento …. presso le sezioni di tesoreria dello Stato a pena di nullità rilevabile anche d’ufficio.”

Successivamente, il Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, ulteriormente sollecitato sull’argomento dal competente Dipartimento P.P.A.C.R.F.S. del Ministero dell’Interno, rivedendo la propria posizione ed in coerenza con l’orientamento dell’Avvocatura, ha condiviso tale tesi, accedendo ad un’interpretazione più sostanziale che formale della norma.

La suddetta Ragioneria, pertanto, ha ammesso che, poiché nel caso di specie la Prefettura “aveva concretamente proceduto ad individuare le somme, gestite in contabilità speciale, spettanti al beneficiario – avendo operato la relativa liquidazione, propedeutica all’effettuazione del pagamento – non si verterebbe, a rigore, nella fattispecie delineata dall’art. 1 del citato D.L. 313/1994. Infatti, – prosegue la nota del Ministero dell’Economia n. 32683 del 27/03/2009 – il pignoramento eseguito dall’Agente della riscossione ha per oggetto, più che “le somme affluite nella contabilità speciali delle Prefetture”, il credito vantato dal beneficiario – risultato inadempiente a seguito della verifica effettuata ai sensi dell’art.48-bis – nei confronti della Prefettura”.

Restano tuttavia, in ogni caso e qualunque tesi si condivida, i dubbi relativi alla formale ed esatta individuazione, negli atti esecutivi dell’agente della riscossione, della contabilità speciale della Prefettura che si intende pignorare, anche se in qualità di terzo pignorato e non come debitore, e resta soprattutto l’incertezza interpretativa di un’amletica formulazione della norma speciale che, de iure condendo, dovrebbe chiarire se debba intendersi riferita ai soli pignoramenti contro l’Amministrazione debitrice, e, nel caso, lo stesso legislatore dovrebbe elaborare un’altra specifica disciplina per i pignoramenti disposti contro l’Amministrazione in qualità di terzo debitore, fattispecie attualmente non normata.




