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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 8045 del 2019, proposto dal Ministero
dell’economia e delle finanze in persona del Ministro in carica, rappresentato
e difeso ex /ege dall’Avvocatura generale dello Stato, e presso gli uffici della
medesima domiciliato in Roma, alla via dei Portoghesi n. 12;
contro

Azienda Territoriale per I'Edilizia Residenziale dell’Alto Friuli, Azienda
Territoriale per I’Edilizia Residenziale di Gorizia, Azienda Territoriale per
IEdilizia Residenziale di Pordenone, Azienda Territoriale per IEdilizia
Residenziale di Trieste, Azienda Territoriale per ’Edilizia di Udine, in persona
dei rispettivi Direttori Generali pro-fempore, tutte rappresentate e difese dagli
avvocati Gianni Zgagliardich e Andrea Reggio d’Aci, e presso lo studio di
quest’ultimo elettivamente domiciliate in Roma, alla via degli Scipioni n.
268/a, per mandati a margine della memoria di costituzione nel giudizio
d’appello, con domicili digitali come da registri di giustizia;

nei confronti



Agenzia delle entrate - Riscossione (AdER), in persona del Direttore pro-
tempore, gia costituita nel giudizio di primo grado e non costituita nel giudizio
d’appello;
per la riforma

della sentenza del T.a.r. per il Lazio, Sezione 27, n. 4916 del 12 aprile 2019,
resa tra le parti, con cui in accoglimento del ricorso in primo grado n.r.
6125/2018, ¢ stata annullata la circolare n. 13 del Ministero dell’economia e
delle finanze - Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, MEF -
RGS - prot. 41794 del 21 marzo 2018, avente per oggetto “Decreto ministeriale
18 gennaio 2008, n. 40, concernente Modalita di attuazione dell'articolo 48-bis del
decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602, recante disposizioni in
materia di pagamenti da parte delle Pubbliche Amministrazioni’ — Chiarimenti
aggiuntiv?’, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 83 del 10 aprile 2018, nella
specifica parte in cui estende 'ambito soggettivo dell’applicazione dell’art. 48-

bis del d.PR. n. 602 del 1973 nei confronti degli “entz pubblici economici”.

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio delle Aziende territoriali per Pedilizia
residenziale dell’Alto Friuli, di Gorizia, di Pordenone, di Trieste e di Udine;
Viste le memorie depositate dalle parti;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore il Cons. Leonardo Spagnoletti nell’'udienza pubblica del giorno 26
novembre 2020, celebrata nei modi e nelle forme di cui all’art. 25 del d.1. 28
ottobre 2020, n. 137,

Nessuno presente per le parti;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO
1.) Con circolare n. 13 del Ministero dell’economia e delle finanze -
Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, MEF - RGS - prot. 41794

del 21 marzo 2018, al dichiarato scopo di “...di fornire un wulteriore ausilio



orientativo, soprattutto ai soggetti preposti ai controlli amministrativi e contabili presso gli
enti, principalmente pubblici, interessati’, sono stati elaborati “Chiarimenti agginntivi’
in ordine al decreto ministeriale 18 gennaio 2008, n. 40 (“Modalita di attnazione
dell’articolo 48-bis del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602,
recante disposiziont in materia di pagamenti da parte delle pubbliche amministrazions”).
1.1) In particolare, al paragrafo 2 della circolare, pur dando atto che “...
larticolo 48-bis, nel richiamare espressamente le "amministrazioni pubbliche di cui
all'articolo 1, comma 2, del decreto legisiativo 30 marzo 2001, n. 165, e le societa a
prevalente  partecipazione  pubblica', non li annoveri esplicitamente tra i soggetti
obbligati...” ¢ stato evidenziato come “...ragioni sostangiali e di ordine logico e
ginridico militano a far ritenere che ['obbligo in discorso sussista anche in capo agli enti
pubblici economici...” | cosi enucleate:

- “...(sarebbe) gravemente disarmonico un sistema dove gli enti pubblici economici
risultassero esclusi da un obbligo legale, fissato a tutela della pronta riscossione di crediti
aventi rilevanga pubblica (in massima parte di natura tributaria e previdenziale), posto a
carico, invece, oltre che o

delle amministrazioni dello Stato e degli enti pubblici non economici, delle societa ...a
prevalente partecipagione pubblica, alle quali, evidentemente, partecipano nel capitale di
rischio pure soggetti privati...”,

“...gli enti pubblici economici, pur agendo prevalentemente secondo la disciplina
privatistica, dispongono sempre di un potere pubblicistico- il cui livello minimo é costituito
dal potere di antoorganizzazione, esercitato attraverso ['emanazione di regolamenti o
statutt, assente nell'ambito ginridico societario - e sono sottoposti a controlli specifici, tra cui
spicca ['esercizio della vigilanza (soprattutto sugli organi) da parte dell'amministrazione
pubblica di riferimento nonche, talora, della Corte dei cont?”,

“...una corretta interpretazione delle finalita della disciplina in argomento, non
disgiuntamente da ragioni sistematiche e dalla maggiore rispondenza a principi di
ragionevolezza, conduca a far ritenere che gli enti pubblici economici, prima di effettuare
pagamenti di importo superiore alla soglia individuata dalla legge, debbano svolgere nei

confronti dei beneficiari la verifica di cui all'articolo 48-bis del D.P.R. n. 602/1973”.



1.2) In base a tali rilievi, e altri concernenti ’evoluzione di molti enti pubblici
economici in societa per azioni a capitale pubblico, e all'incongruenza di
ritenere assoggettate queste ultime e con anche gli e.p.e. alla disciplina dell’art.
48 bis sinché non acquistino forma societaria, si conclude nel senso che:
“...tutte le amministrazioni pubbliche, statali o meno, e gli enti pubblici, anche economici,
siano tenuti a dare seguito e rispettare la disciplina recata dall'articolo 48-bis del D.P.R. n.
602/1973 e dal relativo regolamento di attnazione adottato con il D.M. n. 40/2008.
Siffatta conclusione permette, altresi, di sciogliere i dubbi profilati nei confronti delle aziende
specialz, anche consortili, e delle altre azgiende pubbliche in considerazione della loro
riconducibilita nell' ambito degli enti pubblici”.

1.3) Con ricorso collettivo in primo grado n.r. 6125/2018, le Aziende
territoriali per 'edilizia residenziale dell’Alto Friuli, di Gorizia, di Pordenone,
di Trieste e di Udine hanno impugnato la circolare - nonché in via tuzioristica
il d.m. 40/2008-, deducendo censure, di seguito sintetizzate:

1) Violazione di 1.egge: violazione dell’art. 48 bis, commi 1 ¢ 2, D.P.R. 602/1973,
dell'art. 6; comma 1, D.M. n. 40/2008. Incompetenza e carenza di potere normativo per
essere, di fatto, connotata dai caratteri di generalita ed astrattezza e quindi integrativa dei
disposti legislativi e regolamentars; violagione dei principi generali in materia di “circolari”
quali “atti amministrativi interni” ad efficacia limitata.

Lart. 48 bis del d.PR., n. 602/1973 - che prevede 'obbligo, prima di eseguire
pagamenti di valore superiore a € 5.000,00 di verificare, attraverso
interlocuzione con l'agente della riscossione, se a carico del beneficiario
risultino cartelle di pagamento di pari importo, e nel caso di sospendere il
pagamento e segnalarlo ai fini della riscossione delle somme iscritte a ruolo -
¢ indirizzato alle amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, comma 2 del d.Igs.
165/2001 e alle societa a prevalente partecipazione pubblica.

Il relativo regolamento di attuazione, di cui al d.m. n. 40/2008, ribadisce,
allart. 1, tale platea soggettiva di destinatari dell’obbligo, peraltro

demandando, con il successivo art. 6, ad un ulteriore regolamento -non



ancora emanato- la disciplina integrativa per le societa a prevalente
partecipazione pubblica.

La circolare impugnata amplia quindi tale platea, estendendola agli enti
pubblici economici -tra i quali rientrano le aziende territoriali ricorrenti- ...
violazione delle disposizioni pin sopra richiamate, nella parte in cui ha preteso di poter
estendere antoritativamente i soggetti tenuti all'applicazione della disposizione angiché
limitarsi a fornire dei chiarimenti interpretativi rispetto a cio che gia risulta previsto nelle
disposizioni di legge...”.

2) Eccesso di potere per motivazione insufficiente e contraddittoria e contraddittorieta
rispetto alle precedenti manifestazion: di volonta.

St ribadisce che le ATER friulane sono enti pubblici economici per espressa
disposizione dell’art. 37 della legge n. 1/2016 della Regione autonoma Friuli
Venezia Giulia, e che pertanto 1 riferimenti contenuti nella circolare a possibili
evoluzioni privatistiche della forma istituzionale sono affatto incongrui.
Peraltro la circolare richiama, contraddittoriamente, le circolari circolare n.
22/RGS del 29 luglio 2008, n. 29/RGS dell’8 ottobre 2009 e n. 27/RGS del
23 settembre 2011, che st erano correttamente limitate esplicitare le tipologie
di pagamenti rilevanti ai fini del controllo.

1.4) Costituitasi in giudizio, ’Autorita statale intimata ha dedotto:

- Iinammissibilita del ricorso, in difetto di coeva impugnazione di atto
applicativo nella specie eventualmente costituito da atto negativo dell’organo
preposto al controllo contabile delle ATER;

- la sua infondatezza: posto che gli enti pubblici economici sono entita
intermedie tra le amministrazioni pubbliche in senso stretto e le societa
partecipate da queste ultime, la circolare impugnata si sarebbe limitata a
fornire un’interpretazione logico-sistematica della disciplina primaria, del tutto
coerente con il principio di ragionevolezza.

2.) Con la sentenza n. 4916 del 12 aprile 2019 il T.a.r. per il Lazio:

- ha rigettato l'eccezione pregiudiziale d’inammissibilita del ricorso, rilevando

come la stessa riguardi e incida la posizione “(del)le pubbliche amministrazioni e i



soggetti comungue rientranti nel settore pubblico contemplati dalle indicazioni fornite dalla
Ragioneria generale dello Stato” e che ““...7 soggetti pubblici, esterni alla compagine del
Ministero emanante, deputati a dare applicazione alla circolare siano immediatamente e
concretamente lesi da tale atto”,

- ha dichiarato inammissibile 'impugnazione del d.m. n. 40/2008 “...posto che
la portata del suddetto regolamento — che non include nel proprio ambito applicativo gli enti
pubblici economici — non ¢ stata innovata dalla circolare impugnata e non vi ¢, quindi,
alcun interesse a censurarne le previsioni da parte delle ricorrents”,

(19

- ha accolto la domanda di annullamento della circolare perché
effettivamente né larticolo 48-bis del d. PR. n. 602 del 1973, né -comungue- il
regolamento di attuazione adottato con decreto ministeriale n. 40 del 2008 hanno indicato
tra i soggetti obbligati alla sospensione dei pagamenti ivi disciplinata gli enti pubblici

(13

economici...”’; 1 quali, peraltro, “...non rientrano tra le amministrazgioni di cui al
decreto legislativo n.165 del 2001, posto che il suddetto decreto, oltre a contemplare
specificamente una serie di soggetti pubblici, include in via residnale soltanto ['ampia
categoria degli “(...) enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali’”’; e sebbene
“...potrebbe anche risultare ragionevole, de inre condendo, quanto afferma nella circolare
tmpugnata la Ragioneria generale dello Stato, ossia che [esclusione degli enti pubblici
economici dall’ambito applicativo della previsione dell'articolo 48-bis del dP.R. n. 602 del
1973 appare incongrua... l'apparente discontinuita rilevabile nella definizione dei soggetti
rientranti nel perimetro di applicazione della previsione normativa non conduce a
riscontrare ['esistenza di una lacuna che possa essere colmata in via interpretativa. E cio in
quanto la formulazione del testo della disposizione primaria non presenta aleun elemento di
ambiguita....(trattandosi, peraltro di)... #na disposizione di stretta interpretazione,
non solo in quanto introduce un aggravio di oneri amministrativi a carico dei debitori
pubblici ivi contemplati, ma anche e soprattutto perché reca una previsione che, inponendo
ai soggetti onerati di sospendere i pagamenti dovuti verso i propri creditors, Ii esenta per cio
solo dalle ordinarie conseguenze della mora debendi. La norma deroga, quindi, alla

disciplina ordinaria del codice civile sui termini per [ladempimento dell obbligazione,



pregiudicando  potenzialmente i creditori delle pubbliche amministrazioni e incidendo,
quindi, su posiziont dei teri aventi consistenza di diritti soggettivi”’.

3.) Con appello, spedito per la notificazione a mezzo del servizio postale
raccomandato il 2 ottobre 2019 e depositato il 3 ottobre 2019, la sentenza ¢
stata impugnata, deducendosi, con unico articolato motivo, due ordini di
censure, di seguito sintetizzate:

Violazione e/o falsa applicazione dei principi  generale in materia di circolari
amministrative. Violazione e/ o falsa applicazione dell'art. 48 bis D.P.R. n. 602/1973
(¢ del relativo regolamento di attuazione, adottato con D.M. n. 40/2008) anche in
riferimento all’art. 1, comma 2, del D. 1gs. vo n. 165/2001 con rignardo anche alla legge
regionale del Frinli Venezia Ginlia n. 24/ 1999.

Eccesso di potere per sviamento, erronea, contraddittoria e/ o insufficiente motivazione,
difetto di istruttoria, carenza dei presupposti in fatto ed in diritto ed errata ricostruzione dei
fatti di causa. Error in indicando.

St ripropone l'eccezione pregiudiziale d’inammissibilita dell’impugnazione di
una circolare amministrativa del tipo di quella in oggetto, in quanto, al pari
delle altre invocate dalle ricorrenti in primo grado, in quanto semplice
strumento di ansilio orientativo, soprattutto ai soggetti preposti ai controlli amministrativi e
contabili presso gli enti ed organismi pubblici interessati. . .(in relazione alle)... numerose
richieste di chiarimenti e sollecitazioni pervenute dalle amministrazioni tenute ad applicare
la disciplina di cui all'art. 48-bis pin volte citato e apparse di maggiore tmportanza e di pin
generale interesse’, come peraltro evidenziato anche nelle loro “premesse”, a
differenza, ad esempio, delle circolari del Ministero dell’Interno in materia di
stato civile, richiamate in erroneo parallelismo dalla sentenza gravata, che “...
recano istruzioni vincolanti per ogni ufficiale dello stato civile...”, onde non risulta
pertinente il richiamo alla sentenza del Consiglio di Stato, Sez. I11, 26 ottobre
2010, n. 4478.

In etfetti .../ circolari interpretative della Ragioneria Generale dello Stato (a differenza
di quelle emanate dal Ministero dell'Interno, nella specifica materia dello stato civile) sono

prive di efficacia diretta nei confronti dei tergi...(con)... carattere solo interno...”, onde



per costante giurisprudenza deve escludersene la diretta e autonoma
impugnabilita, ammissibile solo unitamente ad atti applicativi.

Nel merito si evidenzia come, al contrario di quanto opinato dal giudice di
primo grado, e ribadita la natura interpretativa della circolare, ...una corretta
interpretagione delle finalita della disciplina in esame, posta a presidio della finanza
pubblica, nonché principi di ragionevolexza e correttezza sistemica militano nel ritenere che
anche gli enti pubblici economici - al cui novero appartengono le ricorrenti, odierne resistenti

- prima di effettuare pagamenti di importo superiore a cinguemila euro debbano svolgere nei

confronti dei loro beneficiari la verifica di cui all'art. 48-bis del D.P.R. n. 602/1973”,

[13

poiché “...gli enti pubblici economici, ponendosi in gualche modo come "entita"
intermedie tra le amministrazioni pubbliche e le societa per agioni partecipate da queste
ultime, non possano, da un punto di vista logico-sistematico, essere esclusi dall' applicazione
dell'art. 48-bis in questione, anche in ragione dei non pochi tratti comuni che caratterizzano
tali soggetti, in buona misura sovrapponibili, per struttura, fungioni e attivita, alle societa
di capitali a totale partecipazione pubblica, oltre che dell'interesse pubblico ontologicamente
perseguito. Una conclusione diversa, da un punto di vista logico-giuridico, non potrebbe che
gualificarsi "incongrua", volendo riprendere la terminologia utilizzata nella sentenga del
TAR Lazgio, e, quindi, sostangialmente in contrasto con il principio di ragionevolezza,
declinazione del principio di nguaglianza sancito dall'art. 3 della  Costituzione e
fondamentale tecnica interpretativa impiegata dal Giudice delle leggr”.

(13

Peraltro si fa rilevare come “...[art. 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 165, nel delineare l'ambito soggettivo di applicazione del T.U. del pubblico
impiego, menziona gl Istituti autonomi case popolari (LACP). A tale disposizione fa
riferimento. . .il menzionato art. 48-bis del D.P.R. n. 602/1973. 1 suddetti LACP sono
stati progressivamente trasformati in ATER, enti pubblici economici che sono subentrati
nei rapporti attivi e passivi facenti capo ai primi, svolgendone le medesime funzioni. Per
quanto riguarda in particolare le ATER ricorrents, la trasformazione ¢ stata operata con
legge regionale del Friuli Venegia Ginlia 27 agosto 1999, n. 24. La descritta successione
nei rapporti attivi e passivi comporta il subentro delle ATER anche negli obblighi cui sono

tenuti gli LACP, ove compatibili con la forma ginridica di ente pubblico economico assunta



da tali pubbliche amministrazion:. Tra gli obblighi cui sono tenuti gli IACP rientra, in
Jorza del richiamo all'art. 1, comma 2, del decreto legislativo 30 margo 2001, n. 165,
guello relativo alla verifica preventiva prevista dall'art. 48-bis del D.P.R. n. 602/1973
nei confronti dei soggetti beneficiari di pagaments”.

Da tale rilievo discende che “...anche nella denegata ipotesi in cui si volesse escludere
che la circolare impugnata abbia operato un'interpretazione sistematica dell'art. 48-bis del
D.PR. n. 602/1973 e si volesse invece ritenere che la stessa abbia effettuato un'estensione
soggettiva del suo ambito di applicazione, le ATER ricorrenti, odierne resistenti sarebbero,
comungque, tenute ad effettuare la descritta verifica in quanto subentrate, nei rapporti attivi
¢ passivi, agli LACP (espressamente tenuti all'adempimento dell'obbligo in questione). Da
ct0 deriverebbe (come, in effetts, deriva) la carenza di un interesse a ricorrere in capo alle
ATER, in quanto dall'annullamento della circolare in questione non discenderebbe il venir
meno dell'obbligo di effettuare la verifica di cui al mengionato art. 48-bis, cui le stesse
sarebbero comungue tenute in virta del subentro nella posizione giuridica degli LACP”.
3.1) Costituitest in giudizio con atto depositato il 18 ottobre 2019, le Aziende
territoriali per ledilizia residenziale appellate, con successiva memoria
difensiva depositata il 4 novembre 2019, a loro volta hanno dedotto:

- l'infondatezza dell’eccezione pregiudiziale in ragione I'immediata lesivita
della circolare in quanto in ogni caso espone gli enti a conseguenze
sanzionatorie in caso di omessa applicazione;

- la infondatezza dell’appello nel merito perché la circolare, ampliando la
platea dei soggetti destinatari della disposizione dell’art. 48 bis, assume
evidente e innegabile carattere normativo, e come tale ¢ viziata di evidenti
profili di radicale illegittimita.

3.2) Nella camera di consiglio del 7 novembre 2019 lesame dell’istanza
cautelare ¢ stato rinviato, a domanda di parte, alla udienza pubblica del 26
marzo 2020 per la discussione nel merito della causa; la causa ¢ stata poi
rinviata, una prima volta, all’8 ottobre 2020 a cagione della sospensione
temporanea delle udienze per 'emergenza covid19, e quindi, per giustificato

impedimento del relatore, all’'udienza del 26 novembre 2020.



3.3) Medio-tempore le parti hanno depositato ulteriori memorie difensive e di
replica.

3.4) Con decreto presidenziale n. 1880 del 23 novembre 2020 ¢ stata respinta
I'istanza di discussione da remoto presentata dalle parti il 20 novembre 2020
stante la sua tardivita rispetto al temine perentorio, sancito dagli artt. 4, d.1. n.
28 del 2020 e 25, d.I. n. 137 del 2020, di venti giorni liberi antecedenti
I'udienza pubblica di discussione.

3.5) Nell’'udienza pubblica del 26 novembre 2020, celebrata nei modi e nelle
forme di cui all’art. 25 del d.1. 28 ottobre 2020, n. 137, sugli scritti delle parti,
'appello ¢ stato riservato per la decisione.

4.) L’appello in epigrafe ¢ fondato, e deve essere accolto, onde, in parziale
riforma della sentenza gravata, va rigettato il ricorso proposto in primo grado.
4.1) In limine, e in accoglimento delle eccezioni pregiudiziali delle Aziende
appellate, deve dichiararsi inammissibile tanto la produzione documentale
dell’Autorita statale appellante, versata in violazione del divieto di cui all’art.
104 comma 2 c.pa., quanto la memoria della medesima Autorita,
tardivamente depositata I’8 settembre 2020, oltre il termine perentorio di cui
all’art. 73 c.p.a.

4.2) Sempre in via preliminare, deve darsi atto che le Aziende appellate non
hanno, a loro volta, gravato la sentenza, nella parte relativa alla declaratoria
d’inammissibilita dell'impugnazione (peraltro proposta in via dichiaratamente
tuzioristica) del decreto ministeriale 18 gennaio 2008, n. 40, con conseguente
formazione del giudicato sul relativo capo.

4.3) 11 Collegio ritiene invece di prescindere dall’esame della eccezione
pregiudiziale d’inammissibilita del ricorso in primo grado, in relazione
all'infondatezza del ricorso in primo grado e all’esigenza di chiarire Peffettiva
portata della normativa primaria e secondaria e quindi della circolare
impugnata.

4.3.1) Giova premettere che:



- Part. 48 bis del d.PR. 29 settembre 1973, n. 602 (recante “Disposizioni sulla
riscossione delle imposte sul reddito”) ¢ stato introdotto con lart. 2, comma 9, del
d.l. 3 ottobre 2006, n. 262, convertito con modificazioni nella legge 24
novembre 20006, n. 2806;

- nell’originaria formulazione esso stabiliva che:

“Le amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30
marzo 2001, n. 165, ¢ le societa a prevalente partecipagione pubblica, prima di effettuare,
a qualungue titolo, il pagamento di un importo superiore a diecimila euro, verificano, anche
in via telematica, se il beneficiario ¢ inadempiente all’obbligo di versamento derivante dalla
notifica di una o pin cartelle di pagamento per un ammontare complessivo pari almeno a
tale importo ¢, in caso affermativo, non procedono al pagamento e segnalano la circostanza
all’agente della riscossione competente per territorio, ai fini dell’esercizio dell’attivita di
riscossione delle somme iscritte a ruolo” (comma 1);

“Con regolamento del Ministro dell’economia e delle finanze, da adottare ai sensi
dell’articolo 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono stabilite le modalita di
attuazgione delle disposizioni di cui al comma 1”° (comma 2);

-le successive modifiche - di cui all'art. 19, comma 1, lettera a), del d.l. 1°
ottobre 2007, n. 159, convertito con modificazioni nella legge 29 novembre
2007, n. 222, all’art. 2, comma 17 della legge 15 luglio 2009, n. 94, all’art. 9,
comma 1-bis del d.1. 8 aprile 2013, n. 35, convertito con modificazioni nella
legge 6 giugno 2013, n. 64 - non hanno introdotto variazioni al nucleo
essenziale della disposizione, ossia all’indicazione della platea dei soggetti
pubblici destinatari e al contenuto degli obblighi ivi sanciti, salvo che per la
riduzione dell'importo rilevante ai fini dell’applicazione (crediti pari almeno a
cinquemila euro, ai sensi dell’art. articolo 1, comma 986, della legge 27
dicembre 2017, n. 205) e alla esclusione soggettiva di taluni tipi di credito (da
ultimo con lart. 36, comma 2-#ndecies, del d.1. 30 aprile 2019, n. 34, convertito
con modificazioni nella legge 28 giugno 2019, n. 58).

4.3.2) La disposizione ¢ intesa, in modo piano e evidente, ad assicurare che il

pagamento di crediti vantati nei confronti di soggetti pubblici sia assoggettato



alla previa verifica dell’assenza, in capo al soggetto creditore, di debiti
riscuotibili mediante ruolo (imposte, tasse, sanzioni, contributi previdenziali),
che ove esistenti precludono il pagamento e sono al contrario destinati al
soddisfacimento primario del credito iscritto a ruolo, con un punto di
equilibrio fissato nella misura della somma prima individuata in diecimila euro
e ora in cinquemila, salve le esclusioni ivi contemplate.

4.3.3) Con il decreto ministeriale 18 gennaio 2008, n. 40 (“Modalita di
attuazione dell'articolo 48-bis del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre
1973, n. 602, recante disposizioni in materia di pagamenti da parte delle pubbliche
amninistragion?”’) ¢ stato ribadito, per quanto qui interessa, che I'obbligo di
verifica riguarda 1 “soggetti pubblici’, come definiti dall’art. 1, e quindi “/
Amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n. 165 del
2001, e le societa a totale partecipazione pubblica”.

43.4) 1l regolamento ministeriale, in sostanza, prendendo atto della
pluriforme modalita di organizzazione assunta dal potere pubblico, ha
opportunamente evidenziato come la categoria del destinatario degli obblighi
di cut all’art. 48 bis sia riferibile a una nozione piu ampia e comprensiva, quella
del “soggetto pubblico”, solo in relazione alla quale puo ravvisarsi 'equiparazione
groad legern tra amministrazioni “tradizionali” e altri entt di cui all’art. 1 comma
12 del dlgs. n. 165/2001 e nuove forme di gestione di attivita e servizi
pubblici, quali appunto le societa a partecipazione pubblica; peraltro il decreto
mentre ha ricompreso nel novero dei destinatari “/e soczeta a totale partecipazione
pubblica”, ha ritenuto di rinviare ad ulteriore decreto regolamentare (art. 6) ...
la disciplina integrativa delle disposizioni del presente regolamento per consentire
l'attuazione dell'articolo 48-bis, comma 1, del decreto del Presidente della Repubblica 29
settembre 1973, n. 602 anche nei confronti delle societa a prevalente partecipazione
pubblica”.

4.3.5) In altri termini, nell’esercizio del potere regolamentare attuativo
demandato al Ministro dal comma 2 dell’art. 48 bis (e rammentando che

quest’ultimo si riferisce anche alle “societa a prevalente partecipazione pubblica”), ¢



stato ritenuto opportuno operare una distinzione tra “societd a ‘totale
partecipagione pubblica’ e “societa a prevalente partecipazione pubblica”, e rinviare a
successivo atto regolamentare la definizione delle modalita di applicazione nei
confronti di queste ultime, evidentemente in ragione della diversa natura e
struttura di queste ultime e dell’esigenza di contemplare (e contemperare) la
posizione dei soci privati, e quindi la remunerazione del capitale da questi
investito.

4.4) Occorre a questo punto rammentare che, ai sensi dell’art. 1 comma 2 del
d.gs. 30 marzo 2001, n. 165 - cui rinvia art. 48 bis:

“Per amministrazioni pubbliche si intendono tutte le amministrazioni dello Stato, ivi
compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende ed
amministragioni dello Stato ad ordinamento antonomo, le Regioni, le Province, i Comuni,
le Comunita montane, e loro consorzi e associagioni, le istitugioni universitarie, gli Istituti
antonomi case popolari, le Camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro
associagioni, tutti gli enti pubblici non economici nagionali, regionali e locals, le
amministraziont, le aziende e gli enti del Servigio sanitario nazgionale, I'Agenzia per la
rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN) e le Agenzie di cui al
decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300. Fino alla revisione organica della disciplina di
settore, le disposizioni di cui al presente decreto continuano ad applicarsi anche al CONI”.

4.4.1) 1l ricorso in primo grado, e la sentenza gravata, hanno inteso
valorizzare indicazione meramente testuale, nell’enumerazione di cui all’art. 1
comma 2, det soli “enti pubblici non economici’, per inferire Iesclusione dalla
platea dei soggetti destinatari dell’art. 48 bis, e in virtu del rinvio ricettizio a
quella disposizione, degli “entz pubblici economici”.

4.4.2) Sennonché -in disparte i pur penetranti rilievi dell’Avvocatura dello
Stato in ordine alla natura degli e.p.e., esattamente inquadrati quali "entita"
intermedie tra le amministrazioni pubbliche e le societa per azioni partecipate
da queste ultime (poiché svolgono attivita di rilevanza economica rivestendo

pur sempre forma di ente pubblico) - non puo obliterarsi 'espressa inclusione



tra le amministrazioni e enti individuati dall’art. 1 comma 2 degli “Is#itut
antonomi case popolari’.

4.4.3.1) Orbene, procedendo ad una esegesi in chiave storica, ¢ noto che tali
enti - istituiti con la legge 31 maggio 1903, n. 251 c.d. legge Luzzati sulla base
del modello dell'Istituto Comunale per gli Alloggi Minimi di Trieste, e
sviluppatisi sino al riordinamento di cui al r.d. 28 aprile 1938, n. 1165- con la
legge quadro 27 ottobre 1971 n. 865 assunsero connotazione prevalente di
ente pubblico non economico, in quanto onerati di compiti anche e
soprattutto solidaristici di natura assistenziale e non vincolati a finalita /azo
sensu lucrative o di competitivita economica.

4.4.3.2) 11 successivo trasferimento alle regioni delle funzioni statali relative
agli ILA.C.P. (art. 93 comma 2 del d.PR. 24 luglio 1977, n. 616 di “Attuazione
della delega di cui all'art. 1 della legge 22 Inglio 1975, n. 382”) e la successiva
devoluzione alle regioni ai sensi delle leggi 15 marzo 1997, n. 59 (c.d. Bassanini
uno) e 16 giugno 1998, n. 191 (c.d. Bassanini ter), e infine l'attribuzione alla
potesta legislativa generale della materia, di cui alla riforma del titolo V della
Costituzione, di cut alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, ancorché
abbiano consentito la trasformazione in senso soggettivo degli istituti,
prevalentemente nelle forme di aziende regionali, non hanno sostanzialmente
inciso sull’ambito oggettivo dei compiti e delle loro attribuzioni, in senso
amplo intese a assicurare I’accesso al bene-casa ai meno abbienti, e quindi
afferenti a funzioni di benessere economico ispirati ai principi costituzionali di
solidarieta ed eguaglianza.

4.4.3.3) I rilievi che precedono non soffrono eccezione con specifico
riferimento alla Regione autonoma Friuli Venezia Giulia, posto che lart. 5
dello Statuto di cui alla legge costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1 assoggetta
la legislazione regionale anche in materia di “edilizia popolare” (art. 5 n. 18)
alla ““...osservanza dei limiti generali indicati nell'articolo 4 ed in armonia con i principi
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato nelle singole materie...” (a sua volta lart. 4

dispone che la competenza legislativa regionale ¢ esercitata “In armonia con la



Costituzione, con i principi generali dell’ordinamento ginridico della Repubblica, con le
norme fondamentali delle riforme economico-sociali e con gli obblighi internazionali dello
Stato nonché nel rispetto degli interessi nagionali e di quelli delle altre Regioni...”).
4.4.3.4) Ne consegue che la circostanza che con la legge regionale del Friuli
Venezia Giulia n. 24 del 27 agosto 1999 gli Istituti autonomi per le case
popolari di Trieste, Gorizia, Udine, Pordenone e Alto Friuli, di seguito
denominati IACP, sono stati “...zrasformati in Aziende territoriali per ['edilizia
residenziale, di seguito denominate ATER...” (art. 3 comma 1) non puo escludere
il rilievo che queste ultime, in quanto sottentrate agli I.A.C.P, siano comunque
destinatarie della disciplina recata dal piu volte menzionato art. 48 bis in forza
del rinvio recettizio all’art. 1 comma 2 del d.lgs. n. 165/2001.

4.43.5) Tale rilievo peraltro ¢ ulteriormente avvalorato dalla stessa
disposizione regionale, testé richiamata, che al comma 2 stabilisce che: “A/e
ATER s5i applica la normativa generale in materia di societa per agioni in quanto
compatibile’, nonché dalla successiva previsione di cut all’art. 37 comma 3 della
legge regionale del Friuli Venezia Giulia 19 febbraio 2016, secondo cui: “A/
Ater si applica la disciplina generale delle persone ginridiche del libro 1/, titolo 1/, capo 1/,
del codice civile per guanto compatibile”.

4.4.3.6) B’ infatti evidente che I'assoggettamento alle regole di diritto comune
dell’attivita di tali enti pubblici -peraltro coerente alla qualificazione quali enti
pubblici economici- non muta la loro natura di “seggetti pubblics”’, in quanto
tributari di compiti di rilevanza e interesse pubblico e di funzioni di benessere
economico-sociale nonché assoggettati alla vigilanza regionale.

4.4.3.7) Sotto altro aspetto, peraltro, e in chiave logica e teleologica, non puo
sostenersi, contraddittoriamente, che le societa a prevalente partecipazione
pubblica -e comunque sino all’emanazione della relativa disciplina
regolamentare le societa a partecipazione pubblica totalitaria- siano
destinatarie dell’obbligo, e invece ne siano sottratte forme organizzative che,
pur operando secondo le regole di diritto comune, conservano una ancor piu

pregnante connotazione formale di pubblica soggettivita quali sono



indubbiamente gli enti pubblici economici; e cio in disparte le evidenti finalita
della disciplina dell’art. 48 bis, intesa alla tutela della finanza pubblica nel suo
complesso; diversamente profilandosi inammissibile disparita di trattamento,
rilevante sul piano della violazione dei principi costituzionali non soltanto tra
soggetti pubblici, bensi e soprattutto tra i creditori dei medesimi, dei quali una
sola categoria irrazionalmente esclusa dall’applicazione della specifica e
speciale disciplina della mora debendi in etfetti introdotta dall’art. 48 bis.
L’esegesi estensiva della norma, infine, non trova ostacoli nella sua natura,
posto che deve escludersi che la stessa abbia indole eccezionale ovvero
afflittiva e dunque sia soggetta al divieto sancito dall’art. 14 delle preleggi:
invero, si ¢ al cospetto di una norma di natura giuscontabilistica che integra la
disciplina della mora debend:.

4.5) In conclusione, appello in epigrafe deve essere accolto, e in riforma
parziale della sentenza gravata, deve rigettarsi il ricorso proposto in primo
grado, rimanendo ferma la statuizione di inammissibilita della impugnativa del
d.m. n. 40 del 2008.

5) La novita delle questioni esegetiche affrontate giustifica lintegrale
compensazione tra le parti delle spese del doppio grado di giudizio.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta), definitivamente
pronunciando sull'appello n.r. 8045 del 2019, come in epigrafe proposto, cosi
provvede:

1) accoglie 'appello, e per leffetto, in parziale riforma della sentenza del
T.AR. per il Lazio, Sezione 2%, n. 4916 del 12 aprile 2019, rigetta
integralmente il ricorso in primo grado;

2) dichiara compensate per intero tra le parti le spese del doppio grado di
giudizio.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’Autorita amministrativa.

Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 26 novembre 2020,

celebrata nei modi e nelle forme di cui all’art. 25 del d.I. 28 ottobre 2020, n.



137, in corso di conversione, con l'intervento dei magistrati:
Vito Poli, Presidente
Leonardo Spagnoletti, Consigliere, Estensore
Alessandro Verrico, Consigliere
Roberto Caponigro, Consigliere

Emanuela Loria, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Leonardo Spagnoletti Vito Poli

IL SEGRETARIO

Ai sensi dell'art.86 comma 3 c.p.a. e per quanto disposto con ordinanza collegiale nr. 4777 del
21 giugno 2021, si esegue la presente annotazione: alla presente sentenza nell’epigrafe, nel
corpo e nel dispositivo, il numero del provvedimento impugnato del Tar Lazio ¢ 4816 del 12
aprile 2019 anziché di quello indicato 4916 del 12 aprile 2019.



