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Premesse  

La disciplina del sostegno economico alle vittime dei reati di estorsione e di usura è 
predisposta secondo una lucida visione: il sistema repressivo penale non è  strutturalmente idoneo 
a gestire su larga scala le conseguenze del conflitto generato dal reato né in tempi accettabili per la 
vita delle imprese delle vittime; occorre sorreggere le attività economiche pregiudicate  da tali 
crimini prima che lo svolgersi della vicenda processuale registri la fine delle imprese, anche 
attraverso la loro attrazione progressiva sotto l’influenza della criminalità organizzata1. Un’azione 
che garantisca un anticipato ristoro dei danni patiti nel caso di estorsione o un immediato 

sostegno finanziario alle imprese interessate da usura per mantenerle nel circuito sano 
dell’economia aspira, altresì, a promuovere le denunce delle vittime, accrescendone la 
“convenienza”, tenuto conto, peraltro, che senza di esse l’irrinunciabile contrasto penale patirebbe 
il rischio di ancor maggiore occasionalità2 e di diffusa ineffettività .  

In questo quadro di previsioni, la sospensione dei termini ex art. 20, comma 7, legge n. 
44/1999 risulta pensata, almeno nelle iniziali intenzioni del legislatore, in ottica strumentale 
rispetto all’elargizione di somme che dovrebbero consentire alla vittima di riprendere la propria 
attività o iniziarne una nuova. In altri termini, tale sospensione sembra funzionale a favorire il 
completarsi della procedura volta alla concessione del beneficio economico, sì da dar modo al 
debitore di fronteggiare le obbligazioni assunte i. 

Passando dal piano astratto a quello dell’esperienza storica, per vero, deve riconoscersi che 
quelli anticipati sono obiettivi ambiziosi, in parte non irrilevante per l’inadeguatezza dell’assetto 

organizzativo chiamato a gestire gli strumenti predisposti per conseguirli, non privi di qualche 
contraddizione intrinseca con gli scopi perseguiti.   

I benefici economici, infatti, sono connotati, oltre che da divieti di impiego, da vincoli di 

destinazione e di investimento in specifiche attività prospettate al momento della richiesta (artt. 
14, comma 5, legge n. 108/1996, per le vittime di usura, art. 15 legge n. 44/1999 per le vittime di 
estorsione), a pena di revoca (art. 14, comma 9, legge n. 108/1996, art. 15 legge n. 44/1999).  

Così, prima della riforma operata con l’art. 38 bis del D.L. n. 113/2018, inserito dalla legge 
di conversione n. 132/2018,  era altamente improbabile che nel lasso dei trecento giorni delle 
sospensioni ex art. 20, comma 1, 3 e 4,  legge n. 44/1999  l’usurato,  o l’estorto, riuscisse ad 
acquisire o recuperare la stabilità economica utile per conseguire ricavi  dalla propria impresa con i 
quali riconquistare l’autonoma capacità di soddisfare i creditori. La finalizzazione della 

                                                 
1 Come osserva la relazione annuale di cui all’art. 2, comma 10, del D.P.R. 19 febbraio 2014, n.60 a cura dell’Ufficio del 
Commissario straordinario del Governo per il coordinamento delle iniziative anti-racket relativa al 2016 (gennaio 2017), 
reperibile all’indirizzo http://www.interno.gov.it/sites/default/files/relazione_racket_2016.pdf  «i più recenti dati statistici 
confermano la correlazione tra la crisi economica in atto e l’aumento dell’economia c.d. criminale, fondata sull’emergere di mercati 
paralleli di beni e di servizi di natura illegale; tra questi, soprattutto, quelli riconducibili all’estorsione, all’usura e - oggi - anche alla 
contraffazione. Negli ultimi anni, proprio a causa dell’aggravarsi dei problemi finanziari, dovuti all’indebitamento, esercizi 
commerciali e artigiani, in particolare, sono stati costretti a cessare le loro attività.  Nel contempo, sono stati aperti veri e propri 
“sportelli illegali paralleli”, gestiti dalla criminalità organizzata, che, con intimidazioni e minacce, sempre più spesso colpiscono al 
cuore consolidate potenzialità produttive, ma ai quali l’operatore economico in difficoltà, è spesso costretto a rivolgersi. Ne consegue 
così un vero e proprio circolo vizioso: la crisi economica determina una significativa diminuzione di domanda di beni e servizi – con 
relativa contrazione dell’offerta - e provoca un simmetrico spostamento della stessa domanda verso beni e servizi illegali, che causa 
ancor più instabilità e marginalizzazione sociale.  All’economia legale (e reale) viene così ad affiancarsi un’economia “invisibile” che 
occorre contrastare sia con la repressione che con fondamentali strumenti a sostegno solidale delle vittime».  
2  Come rilevato anche dalla dottrina (Celentano, Fallimento e moratorie in favore delle vittime dell'usura o di attività estorsive, 
in Fallimento, 2013, 1, 25) tali provvidenze miravano a perseguire un duplice scopo: incoraggiare le vittime a collaborare 
con l'autorità giudiziaria, ai fini  dell'individuazione e della condanna degli autori dei suddetti delitti e, al contempo, 
consentire loro di continuare a svolgere la loro attività economica o di intraprenderne una nuova in condizioni "sane". La 
circolare del 26.10.2004,  esplicativa delle questioni interpretative in merito all’art. 20 legge n. 44/1999, ha osservato in 
proposito che « la ratio della norma, che è quella di agevolare la ripresa economica della vittima una volta che l'ordinamento è 
stato posto in grado di neutralizzare l'azione criminosa». 
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sospensione rispetto ai benefici economici, dunque, nella pratica appariva fortemente attenuata, 

avendo acquistato un valore autonomo e primario, collegato al beneficio della immediata 
dilazione degli adempimenti debitori.   

Di quanto appena detto hanno acquisito diretta consapevolezza molti uffici di Procura nonché 

numerosi giudici dell’esecuzione o delle procedure concorsuali, non di rado richiesti di concedere, in 
tempi assai serrati, moratorie immediate, anche a notevole distanza di tempo dall’insorgere del rapporto 
denunciato come usurario o estorsivo, dopo lo svolgimento di vicende giudiziarie civili rimaste silenti 
sull’origine criminale della difficoltà solutoria. 

Il D.L. n. 113/2018 ha ampliato il termine dilatorio da operante per le moratorie previste 
dall’art. 20, comma 1, 3, e 4, legge n. 44/1999 da “trecento giorni” a “due anni a decorrere dal 

provvedimento di sospensione” precisando altresì  che “non sono dovuti interessi di mora nel 
frattempo eventualmente maturati”. Una estensione assai  opportuna, poiché sani processi di 
sviluppo imprenditoriale hanno bisogno di tempi adeguati per  dipanarsi ma che certo aggrava i 
tempi di soddisfazione dei creditori, anche istituzionali,  estranei al fatti di reato.    

Nel caso in cui la richiesta si accompagni alla prospettazione di usure “bancarie”, poi, le 
valutazioni affidate a tali organi sono ulteriormente complicate.  

Almeno ove non si traducano nella prospettazione acritica di contrarietà radicale alla configurabilità 
della fattispecie penale da parte di funzionari di banca (in contrasto con la previsione dell’aggravante ad 
effetto speciale ex art. 644, comma 5, n.1, c.p.); ovvero nell’opposta soluzione, altrettanto “funzionale”, della  
concessione automatica del beneficio dilatorio in collegamento esclusivo con la riconosciuta qualità di 
denunciante.  Nella maggior parte dei casi, infatti, l’origine dell’intesa prospettata come criminale non si 
identifica in documenti estorti o tenuti riservati ma in condizioni generali di contratto, espresse, accettate e 

sottoscritte, che, a distanza di anni, in concomitanza con la crisi dell’impresa ovvero dell’impossibilità di 

ripagare i debiti, si assumono essere state “sopra soglia” sin dall’origine o aver acquisito tale natura  

durante l’esecuzione del rapporto3. 

Particolarmente complesse, anzitutto, sono le valutazioni affidate al procuratore della 

Repubblica, chiamato in tempi stretti (entro sette giorni4 dalla comunicazione con cui il Prefetto lo 
informa della presentazione della richiesta di beneficio economico e gli trasmette l'elenco delle 
procedure esecutive in corso a carico del richiedente) a rilasciare o negare un provvedimento 
favorevole  alla sospensione dei termini di cui ai commi 1, 3 e 4 e la proroga di cui al comma 2 
dell’art. 20 legge n. 44/1999. Nella maggior parte dei casi, infatti, tra la presentazione della 
richiesta di beneficio economico e quella dell’istanza di sospensione o di proroga, il pubblico 
ministero può basare le proprie valutazioni essenzialmente sul contenuto della rappresentazione, 
ovviamente di parte, del denunciante; propalazione sovente ancora sfornita di documenti di 
riferimento o comunque assistita da  stime  di cui non è agevole apprezzare né la base valutativa, 
né la metodologia di accertamento, né l’esatta identificazione delle voci usurarie. Senza dire, 
inoltre, della difficoltà assoluta  di pervenire all’identificazione dei soggetti responsabili della 

manovra e del monitoraggio dei tassi di interessi, ovvero all’enucleazione del dolo caratteristico 
dei reati di usura5.  

                                                 
3 In proposito, deve ricordarsi che le S.U. (n. 24675 del 19/10/2017) hanno di recente statuito che nei contratti di mutuo, 

«allorché il tasso degli interessi concordato tra mutuante e mutuatario superi, nel corso dello svolgimento del 

rapporto, la soglia dell’usura, come determinata in base alle disposizioni della legge n. 108 del 1996, non si verifica la 
nullità o l’inefficacia della clausola contrattuale di determinazione del tasso degli interessi stipulata anteriormente 
all’entrata in vigore della predetta legge o della clausola stipulata successivamente per un tasso non eccedente tale soglia 
quale risultante al momento della stipula, né la pretesa del mutuante, di riscuotere gli interessi secondo il tasso 
validamente concordato, può essere qualificata, per il solo fatto del sopraggiunto superamento di detta soglia, contraria 
al dovere di buona fede nell’esecuzione del contratto». 
4 Termine che si ritiene ordinatorio, in linea con l’impegno valutativo che lo accompagna (cfr. infra 3.3). 
5  Nel senso della configurabilità del dolo eventuale la dottrina maggioritaria (Dello Iacovo, Usura, in Trattato di diritto 
penale dell'impresa, diretto da Di Amato, IX, I reati del mercato finanziario, Padova, 2007, 290; Mucciarelli, Commento 
alla legge 7.3.1996, n. 108, 528). Altra opinione (Manna, La nuova legge sull’usura, 1997, 69) ritiene la configurabilità del 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b2CCD2EB3%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=24675%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2017%20AND%20%5bsezione%5d=U&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=88289&sele=&selid=&pos=&lang=it
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Il recente incremento del numero delle denunce avanzate “contro le banche” (dunque, 
non nei confronti di identificate persone fisiche che hanno avuto rapporti con i denuncianti quali 
funzionari,  responsabili della funzione crediti o amministratori esecutivi degli istituti di credito) e 
la percentuale maggioritaria di esse nel contesto dei procedimenti per usura instaurati presso gli 
uffici di Procura corrispondono ad evidenze note, pur in un quadro normativo in cui non è 

prevista la responsabilità amministrativa dell’ente per gli illeciti dipendenti dal reato di usura.  

Circostanza affatto ininfluente, invero, rispetto all’intensità con cui gli istituti di crediti 
apprestano, o meno, riconoscibili presidi di prevenzione del rischio di usura (ad esempio, 
attraverso il controllo rigoroso e puntuale dei sistemi informatici di calcolo e di monitoraggio  dei 
tassi soglia) per ovviare alla regola dell’autonomia della responsabilità amministrativa dell’ente ex 
art. 8 d.lgs. n. 231/20016 in caso di mancata identificazione dell’autore del reato; situazione 

                                                                                                                                                                  
dolo eventuale solo in relazione all’usura in concreto, anche se non manca l’opinione che la esclude proprio con 
riferimento a tale figura ritenendo che la mancata espressa previsione dell’abuso della relazione economica non tolga la 
presenza di tale requisito fra  stipulazione a condizioni sproporzionate e  condizioni di difficoltà di una delle due parti. 
La Corte di Cassazione (Sez. 2, Sentenza n. 18778 del 2014) ha ricordato che «per quanto riguarda l'elemento psicologico, 
l'usura è un delitto a dolo generico, nel cui "fuoco" rientrano la coscienza e volontà di concludere un contratto sinallagmatico con 
interessi, vantaggi o compensi usurari. Con specifico riferimento alla c.d. usura in concreto, il dolo include anche la consapevolezza 
della condizione di difficoltà economica o finanziaria del soggetto passivo e la sproporzione degli interessi, vantaggi o compensi 
pattuiti rispetto alla prestazione di denaro o di altra utilità, ovvero all'opera di mediazione». Circa la natura dell'elemento 

soggettivo del reato di usura la Corte di Cassazione (Sezione Penale II, n. 49318/2016) di recente ha prestato adesione ad 
un suo risalente orientamento —  anteriore alla  riforma dell'art. 644 cod. pen. ma  ritenuto, con i dovuti adattamenti, di 
perdurante attualità – alla cui stregua «il reato di usura è punibile solo a titolo di dolo diretto, che  consiste nella cosciente 

volontà di conseguire i vantaggi  usurari. Infatti, il dolo  eventuale o indiretto postula una pluralità di eventi (conseguenti all'azione 
dell'agente e da questi voluti in via alternativa o sussidiaria nell'attuazione del  suo proposito criminoso) che non si verifica nel reato 
di usura in cui vi è  l'attingimento dell'unico evento di ottenere la corresponsione o la promessa di  interessi o vantaggi usurari, in 
corrispettivo di una prestazione di denaro o di  altra cosa mobile (Sez. 2, n. 1789 del 21/06/1983 - dep. 01/03/1984, Gaiotto,  Rv. 
162875; Sez. 2, n. 6611 del 12/01/1983 - Priotti, Rv. 159935)». Nella prospettazione del ricorrente, invece, l’imputato avrebbe 
dovuto rispondere del modesto sconfinamento (euro 751,09 nel terzo trimestre 2010 ed euro 93,01  nel primo trimestre 
2011) del tasso usuraio praticato dall'agenzia bancaria di cui era direttore pro tempore, in ragione del dolo eventuale, anzi 
- a ben vedere -  di una vera e propria ipotesi di culpa in eligendo o in vigilando sulla società  esterna incaricata di contenere 
automaticamente il saggio di interessi entro il  limite del c.d. "tasso soglia" trimestrale.   La pronuncia pare sostenuta da  
prospettiva ricostruttiva in parte dissonante da quella emergente dalla sentenza della Seconda Sezione Penale, n. 
46669/2011, confrontatasi con  pronuncia di merito che, sotto il profilo soggettivo, aveva ritenuto mancare, in capo ai 
presidenti di consigli di amministrazione di imprese bancarie, la conoscenza e l'intenzione di praticare tassi usurari, 
rilevando come i loro comportamenti fossero connotati da negligenza e rientranti quindi nell'alveo del parametro 
psicologico della colpa, non punibili ai sensi dell'art. 644 c.p., adottando la diversa formula assolutoria "perché il fatto 
non costituisce reato". Contro la sentenza di merito era stato presentato ricorso per cassazione dall'accusa rilevando 
l'omessa individuazione dell'elemento soggettivo del reato di usura, nei confronti dei predetti imputati, sotto il profilo 
del dolo eventuale, avendo comunque gli imputati accettato il rischio del verificarsi dell'evento (dovendo essere, nelle 
loro qualità di organi apicali delle banche, al corrente delle questioni di maggiore rilevanza attinenti all'attività d'impresa 
e, tra queste, quella sulla remunerazione del denaro oggetto delle operazioni in cui si concretizza l'esercizio del credito, 
non potendo il titolare di una posizione di garanzia declinare gli obblighi di controllo e di vigilanza che la legge pone a 
suo carico); veniva rilevata, inoltre, la mancanza di deleghe validamente conferita, che in ogni caso non li avrebbe 
esonerati dal dovere di vigilare sul corretto esercizio dei poteri delegati dovendo controllare che la gestione dell'attività 
di esercizio del credito fosse conforme alla legge e non usuraria. In proposito la Corte di Cassazione ha accolto la 
prospettazione del ricorrente circa la struttura del dolo della fattispecie tipica collegata a posizione di garanzie 

riconosciute nei confronti dei presidenti dei consigli di amministrazione delle banche; in concreto,  tuttavia, la Corte 
di Cassazione ha riconosciuto la scusabilità dell'ignoranza e l'inevitabilità dell'errore originato da un comportamento 

positivo degli organi amministrativi o da un complessivo pacifico orientamento giurisprudenziale da cui gli agenti 
avevano tratto il convincimento della correttezza della interpretazione e, conseguentemente della liceità del 
comportamento futuro.  
6  Art. 8 D.lgs. n. 231/2001 (Autonomia delle responsabilità dell'ente), in vigore dal 4 luglio 2001: «1. La responsabilità dell'ente 
sussiste anche quando: a) l'autore del reato non è stato identificato o non è imputabile; b) il reato si estingue per una causa diversa 
dall'amnistia. 2. Salvo che la legge disponga diversamente, non si procede nei confronti dell'ente quando è concessa amnistia per un 
reato in relazione al quale è prevista la sua responsabilità e l'imputato ha rinunciato alla sua applicazione. 3. L'ente può rinunciare 
all'amnistia». 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b730C7500%7d&db=penale&verbo=query&xverb=tit&query=%5bn.deposito%5d=18778%20AND%20%5banno%20deposito%5d=2014%20AND%20%5bsezione%5d=2&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&cId=&cIsPublic=&cName=&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398~art644
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rimediata, almeno parzialmente, in prospettiva civilistica dal rischio dell’ente di sopportare i 

“danni anonimi”7. 

Nella tensione permanente verso l’equilibrio che segna l’impegno dell’ufficio inquirente  
occorre rifuggire impostazioni preconcette.  

Una governance del credito organizzata a livello globale secondo comuni logiche criminali in danno 
del medesimo denunciante finirebbe per screditare,  in partenza, l’impegno di verifica del pubblico 
accusatore, come l’indulgere in un atteggiamento di “benevolenza” nei confronti della vittima, contraente 
debole e soggetto agli abusi da posizione dominante degli intermediari finanziari ma non “vendicabile” con 
un’adesione acritica alla sua prospettazione ed ai suoi conteggi né mirando ad affermazioni di penale 
responsabilità a titolo di responsabilità oggettiva; senza dimenticare l’eventuale profitto ricavato dal 
denunciante, che potrebbe aver ricevuto risorse finanziarie e aver restituito poco o niente, non solo degli 
interessi ma addirittura del capitale8. Inammissibile, poi, la pretesa di individuare l’usurarietà 
esclusivamente nell’incapacità restitutoria del mutuatario (ovvero nella sua condizione di difficoltà 
economica finanziaria) al momento del patto, senza alcun interesse per la compresenza, indispensabile, di 
squilibrio tra prestazione erogata e controprestazione corrispettiva promessa,  tenuto conto delle concrete 
modalità del fatto9 e del tasso medio praticato per operazioni similari.   

D’altro canto, escludere che un singolo operatore bancario possa definire un’operazione di 
finanziamento a condizioni concretamente usurarie, con riguardo alle  concrete modalità del fatto e al tasso 

medio praticato per operazioni similari, con la «consapevolezza della condizione di difficoltà economica o 
finanziaria del soggetto passivo e la sproporzione degli interessi, vantaggi o compensi pattuiti rispetto alla 
prestazione di denaro o di altra utilità, ovvero all'opera di mediazione»10 appare impostazione sostenuta da non 
minore apoditticità.  

                                                 
7 Come ricorda, ancora, la Corte di Cassazione (Seconda Sezione Penale, n. 46669/2011 cit.) «Tuttavia, una volta accertata la 
sussistenza del fatto reato sotto il profilo oggettivo da parte degli istituto di credito, trattandosi comunque di illecito avente rilevanza 
civilistica, non rileva, ai fini risarcitori, che non sia stato accertato il responsabile penale della condotta illecita, in quanto l'azione, 
risarcitoria civile ben potrà essere espletata nei confronti degli istituti interessati che rispondono, comunque, ex art. 1118 e 1228 c.c., 
del fatto dei propri dipendenti. Il rilievo della personalità della attività bancaria sbiadisce mentre emerge il ruolo preponderante svolto 
dalla corretta proceduralizzazione di un'attività collettiva, comunque imputabile all'istituto. Su questa base la responsabilità della 
banca sussiste per il solo fatto che il danno ingiusto si è verificato per una condotta comunque alla stessa imputabile, dovendosi 
limitare l'apprezzamento della condotta dolosa o colposa (poco importa tale distinzione ai fini civilistici), alla comparazione tra 
standards normativi - come nella fattispecie in cui viene in rilievo la violazione dell'art. 644 c.p., comma 4, - situazione concreta, 
idonea a far ricadere sulla banca anche il rischio dei c.d. "danni anonimi", cioè di cui non sia stato individuato il responsabile ».  
8 Mapelli, Brevi note in materia di usura bancaria, 2017 
9 Ad esempio per l’atteggiarsi abnorme di alcune condizioni contrattuali del contratto di finanziamento o i metodi 
estorsivi con cui si è pervenuti alla intesa. 
10 A proposito dell’usura in concreto, sono espressamente considerati usurari anche «gli interessi, anche se inferiori al c.d. 

tasso- soglia, e gli altri vantaggi o compensi che avuto riguardo alle concrete modalità del fatto e al tasso medio praticato per 
operazioni similari risultano comunque sproporzionati rispetto alla prestazione di denaro o di altra utilità, ovvero all'opera di 
mediazione, quando chi li ha dati o promessi si trova in condizioni di difficoltà economica o finanziaria» (art. 644 c.p., comma 

3, secondo periodo c.p.).  Osserva in proposito la Corte di Cassazione (Sez. 2, Sentenza n. 18778 del 2014): «Mosso dalla 
evidente finalità di "colmare possibili vuoti di tutela" (in relazione a casi nei quali la vittima, in stato di difficoltà, sia stata costretta 
ad accettare prestiti a tasso di interesse di poco inferiore a quello che per legge è usurario) il legislatore ha, pertanto, previsto, accanto 
alla usura presunta, una (distinta ed autonoma) fattispecie di cd. usura in concreto, collegata a quella presunta da un implicito nesso 
di sussidiarietà (essendo la cd. usura in concreto configurarle solo ove non sia configurabile quella presunta).  Perché sia integrata la 
c.d. usura in concreto […], occorre che: - il soggetto passivo versi in condizioni di difficoltà economica o finanziaria; - gli interessi 
pattuiti (pur se inferiori al tasso-soglia usurario ex lege) ed i vantaggi e i compensi risultino, avuto riguardo alle "concrete modalità 
del fatto e al tasso medio praticato per operazioni similari", comunque "sproporzionati rispetto alla prestazione di denaro o di altra 
utilità, ovvero all'opera di mediazione". Trattasi di elementi il cui accertamento in concreto (diversamente dai casi di usura cd. 
presunta) è rimesso alla discrezionalità del giudice». La Corte ha ulteriormente chiarito: «La condizione di "difficoltà 

economica" si distingue da quella di "difficoltà finanziaria" in quanto: - la prima consiste in una carenza, anche solo 
momentanea, di liquidità, a fronte di una condizione patrimoniale di base nel complesso sana; - la seconda investe, più in generale, 
l'insieme delle attività patrimoniali del soggetto passivo, ed è caratterizzata da una complessiva carenza di risorse e di beni.  Pur 
essendo innegabile che le "difficoltà economiche o finanziarie" costituiscano concetto affine allo "stato di bisogno" (art. 644 c.p., 
comma 5, n. 3), nondimeno è evidente l'intenzione del legislatore di attribuire ad essi significati differenti:… La condizione di 
difficoltà economica o finanziaria consiste in una situazione meno grave (tale da privare la vittima di una piena libertà contrattuale, 
ma in astratto reversibile) del vero e proprio stato di bisogno (al contrario, consistente in uno stato di necessità tendenzialmente 
irreversibile, non tale da annientare in modo assoluto qualunque libertà di scelta, ma che comunque, comportando un impellente 

http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.civile:1942-03-16;262~art1118
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.civile:1942-03-16;262~art1228
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398~art644-com4
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398~art644-com3
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398~art644-com3
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b730C7500%7d&db=penale&verbo=query&xverb=tit&query=%5bn.deposito%5d=18778%20AND%20%5banno%20deposito%5d=2014%20AND%20%5bsezione%5d=2&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&cId=&cIsPublic=&cName=&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398~art644-com5
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398~art644-com5
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Occorre anche riconoscere che la sostanziale insindacabilità del provvedimento del 

procuratore della Repubblica comunque la si voglia spiegare, pone problemi di costituzionalità 
dell’attuale assetto normativo e finisce per accrescere la responsabilità dell’organo che deve 
assumerlo, senza poterla “condividere”.    

Venendo alle valutazioni dei giudici civili, poi, almeno sino all’intervento n. 21854/2017 
delle Sezioni Unite, emergevano obiettive difficoltà nell’individuazione degli spazi di reale 

autonomia e di sindacato rispetto ad un provvedimento favorevole di sospensione o di proroga 
del procuratore della Repubblica, che aveva  indubbiamente ambiti riservati di vaglio ma che 
veniva tacciato di esautorare le prerogative del giudice naturale rispetto a scelte funzionali alla 
decisione finale.       

La consapevolezza del carattere eccezionale della disciplina sulle moratorie in favore 
delle vittime di fatti di usura o di estorsione lenisce solo in parte il disorientamento che investe 
l’interprete dinanzi ad un tessuto normativo “ibrido”, risultato di stratificazioni successive che 
non hanno sempre ben misurato la sproporzione tra realtà ed  ambizione.  

Attraverso l’alterazione delle ordinarie relazioni civili e dell’immediata attuazione del 

disposto dell'art. 2740 c.c., l’articolo 20 della legge n.44/1999 si propone di gestire un complicato 

equilibrio tra «protezione di ogni situazione debitoria, d'impresa o meno, incisa anche indirettamente 
dai reati» di usura o di estorsione (e collegati)  e «quanto più possibile selettiva limitazione del diritto di 
difesa e del diritto di credito». Un obiettivo arduo o, in un contesto economico generale nel quale la 
salute del creditore è primariamente assicurata dalla speditezza con cui si rende effettivo  il suo 
diritto al tempestivo e corretto adempimento del debitore.  

Un settore, quello dell’esecuzione civile, nevralgico per il “sistema paese” e non sempre allineato 

rispetto agli standard europei;  «senza trascurare la possibilità che lo strumento della sospensione antiusura sia 
piegato a fini impropri, sostituendosi al ricorso a procedure concorsuali in caso di imprenditori o all’esdebitazione 
individuale da sovra indebitamento ai sensi della legge 3/12 in caso di privati cittadini»11.  

L’attribuzione al pubblico ministero dell’incombenza di emettere un provvedimento sulla 
sospensione e sulla proroga dei termini previsti dall’art. 20, commi 1 - 4, legge n. 44/1999, specie 
nella porzione in cui interferisce sulla giurisdizione civile, aveva tradizionalmente registrato 
posizioni parzialmente dissonanti tra le alte Corti nazionali, in parte sottaciute  dalle pronuncia 
delle S.U. del 2017, in merito ai non secondari aspetti della natura, delle premesse, della 

motivazione e degli effetti vincolanti della determinazione affidata all’organo inquirente.  

In proposito, si registravano consistenti ondeggiamenti nella qualificazione del 

provvedimento e nell’ambito delle valutazioni ad esso sottese (capitolo 3): accertamento non 

decisorio e non discrezionale (attenendo a predefiniti presupposti) ma immediatamente 

produttivo dell’effetto sospensivo o della proroga, dunque vincolante, da un lato;  
provvedimento giurisdizionale di portata generale ma con valenza endo-procedimentale 
attraverso il quale si svolge la verifica del nesso eziologico tra difficoltà solutoria e genesi 

criminale del debito, dall’altro. Con estensione della delibazione del pubblico ministero sino alla 
meritevolezza dell’ammissione ai benefici economici in relazione alla  «possibilità che il richiedente 
sia stato danneggiato da attività estorsive o usurarie», in ogni caso non sottratta alla successiva 
rivalutazione critica del giudice dell’esecuzione.  

Un’analisi corretta doveva censire come non fossero chiaramente enucleati  né la natura 

giuridica, la definitività e/o impugnabilità del provvedimento di sospensione emesso dal 

                                                                                                                                                                  
assillo, compromette fortemente la libertà contrattuale del soggetto, inducendolo a ricorrere al credito a condizioni sfavorevoli).  Deve, 
inoltre, ritenersi che la situazione di "difficoltà economica o finanziaria" vada valutata in senso (non meramente soggettivo, ovvero 
sulla base delle valutazioni personali della vittima, opinabili e di difficile accertamento ex post, bensì) oggettivo, ovvero valorizzando 
parametri desunti dal mercato. A ciò induce la necessità, sempre cogente per l'interprete, di ridurre i già ampi margini di 
indeterminatezza della fattispecie».  
11 Mapelli, Brevi note in materia di usura bancaria, 2017, non ancora edito. 
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procuratore della Repubblica né il rapporto di tale provvedimento con il giudice dell’esecuzione, 

con riferimento agli spazi del sindacato di quest’ultimo rispetto al primo.   

Molte delle risposte che potevano trarsi dalla riflessione giuridica, sino al 2017,  
evidenziavano definizioni in negativo.  

Così, era stato detto, ad esempio, che il provvedimento del procuratore della Repubblica  non è un 

atto amministrativo, pur innestandosi in seno ad un procedimento amministrativo (cfr. art. 3, 5, 6, 8, legge n. 

44/1999); che non concerne l’esercizio dell’azione penale, né rappresenta espressione di attribuzioni 

costituzionali del pubblico ministero, onde non è configurabile lo spazio di un conflitto di attribuzione con il 
giudice civile; che  non ha formalmente natura decisoria e influenza sostanziale sul giudizio civile.  

Risultati non del tutto appaganti, non essendo chiari aspetti fondamentali quali i presupposti e l’estensione 

dell’onere motivazionale del provvedimento.    

In questo quadro di approdi diversificati, può essere di qualche conforto rivisitare in 
termini organici l’assetto normativo delle misure di sostegno previste per le vittime dei delitti di 

usura e di estorsione, sia quelle economiche primarie (capitolo 1), sia quelle conservative 

accessorie (capitolo 2). Mantenendo costante l’attenzione all’elaborazione giurisprudenziale che ha 
accompagnato le riforme, non di rado anticipandone, con  l’esigenza, le direttrici di sviluppo. 
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Capitolo 1. I benefici economici in favore delle vittime dei reati di estorsione, di usura, 

di   tipo mafioso ed intenzionali violenti e flussi informativi  

 

— 1.1. Il contributo  al  ristoro  del  danno patrimoniale subito dalle vittime di 

estorsione 

 

— 1.1.1.  Le fonti  

 

L’art. 5 del D.L. 31/12/1991, n. 41912 ha previsto l’istituzione del  «Fondo di solidarietà per 
le vittime dell'estorsione» per sostenere le elargizioni pecuniarie a ristoro di danni conseguenti al 
rifiuto opposto a richieste estorsive13.  

La Legge  23 febbraio 1999, n. 4414 ha ampliato15 l'ambito soggettivo ed oggettivo di 

fruibilità dell’elargizione di una somma di denaro a titolo di contributo al ristoro del danno 

patrimoniale subìto, fissandone limiti e condizioni.  

In base all’art. 14, comma 1,  legge n. 44/1999 «la concessione dell'elargizione è disposta con decreto 

del Commissario per il coordinamento delle iniziative antiracket e antiusura, su deliberazione del Comitato 
di cui all'articolo 19. La deliberazione deve dare conto della natura del fatto che ha cagionato il danno 
patrimoniale, del rapporto di causalità, dei singoli presupposti positivi e negativi stabiliti dalla presente legge e 
dell'ammontare del danno patrimoniale, dettagliatamente documentato, salvo quanto previsto dall'articolo 10, 
comma 2. Si applicano, in quanto compatibili, le disposizioni degli articoli 7, 10 e 13 della legge 20 ottobre 1990, n. 302. 
Si applica altresì l'articolo 10-sexies della legge 31 maggio 1965, n. 575, e successive modificazioni».    

Inoltre, in base all’art. 15 (corresponsione e destinazione dell’elargizione), «1. L'elargizione, una volta 

determinata nel suo ammontare, può essere corrisposta in una o più soluzioni. 2. Il pagamento dei ratei successivi al 
primo deve essere preceduto dalla produzione, da parte dell'interessato, di idonea documentazione comprovante che 
le somme già corrisposte sono state destinate ad attività economiche di tipo imprenditoriale. 3. La prova di cui al 
comma 2 deve essere altresì fornita entro i dodici mesi successivi alla corresponsione del contributo in unica soluzione o 
dell'ultimo rateo».  

Alla stregua dell’art. 17 della legge n. 44/1999 (provvisionale), «1. Prima della definizione del 

procedimento per la concessione dell'elargizione può essere disposta, a domanda, la corresponsione, in una o più 

                                                 
12 Pubblicato sulla Gazz. Uff. 2 gennaio 1992, n. 1 e convertito in legge, con modificazioni, dall'art. 1, primo comma, L. 18 
febbraio 1992, n. 172 (Gazz. Uff. 28 febbraio 1992, n. 49). 
13 In particolare era prevista (art. 1 del D.L. n. 419 cit.) la corresponsione, a titolo di contributo per il ristoro del 
pregiudizio subìto, di una somma di danaro in favore di chi, esercitando un'attività imprenditoriale, commerciale, 
artigianale o comunque economica, ovvero una libera arte o professione, ed avendo opposto un rifiuto a richieste di 
natura estorsiva o, comunque, non avendovi aderito, subiva nel territorio dello Stato un danno a beni mobili o immobili 
in conseguenza di fatti delittuosi commessi, anche al di fuori dell'esistenza di un vincolo associativo, per il 
perseguimento delle finalità di cui all'art. 416-bis del codice penale. L’anzidetto D.L. n. 419 fissava condizioni, criteri di 
concessione e liquidazione dell’ammontare, modalità e termini della domanda nonché modalità di accertamento. 
14  Legge recante «Disposizioni concernenti il Fondo di solidarietà per le vittime delle richieste estorsive e dell'usura», pubblicata 
sulla Gazz. Uff. 3 marzo 1999, n. 51. Il Fondo di solidarietà per le vittime delle richieste estorsive e dell'usura di cui al predetto 
provvedimento e il Fondo di rotazione per la solidarietà alle vittime dei reati di tipo mafioso,  di cui alla L. 22 dicembre 1999, n. 
512, sono stati unificati nel «Fondo di rotazione per la solidarietà alle vittime dei reati di tipo mafioso, delle richieste estorsive e 
dell'usura», ai sensi di quanto disposto dall'art. 2, comma 6-sexies, D.L. 29 dicembre 2010, n. 225, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 26 febbraio 2011, n. 10. Per la disciplina del nuovo Fondo cfr. Regolamento approvato con 
D.P.R. 19 febbraio 2014, n. 60.   
15 Secondo il Consiglio di Stato, Sez. VI, n.  6959 del 05/12/2005, «mentre l'art. 2 del citato D.L. n. 419 del 1991, richiedeva che 
il fatto delittuoso fosse stato denunziato all'autorità giudiziaria "senza ritardo e con l'esposizione di tutti i particolari dei quali si 
abbia conoscenza", l'art. 4, comma 1, lett. d), della Legge n. 44 del 1999, ha eliminato l'inciso "senza ritardo", richiedendo, nella 
nuova formulazione, che "il delitto dal quale è derivato il danno, ovvero, nel caso di danno da intimidazione anche ambientale, le 
richieste estorsive siano stati riferiti all'autorità giudiziaria con l'esposizione di tutti i particolari dei quali si abbia conoscenza". Ciò 
posto, deve, peraltro, osservarsi che la ratio legis è rimasta immutata, consistendo nell'incentivazione delle vittime dell'estorsione 
ad atteggiamenti collaborativi nei confronti della giustizia». 
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soluzioni, di una provvisionale fino al settanta per cento dell'ammontare complessivo dell'elargizione, con le 
modalità previste dal regolamento di cui all'articolo 21.  2. Agli effetti di quanto previsto nel comma 1, il Comitato di 

cui all'articolo 19 acquisisce, entro trenta giorni dal ricevimento della domanda, a mezzo del prefetto della provincia 
nel cui territorio si è verificato l'evento denunciato, un rapporto iniziale in ordine ai presupposti e alle condizioni 
dell'elargizione. L'esito dell'istanza deve essere definito in ogni caso, dandone comunicazione all'interessato, entro 
novanta giorni dal ricevimento della domanda. 3. Qualora risulti indispensabile per l'accertamento dei presupposti e 
delle condizioni dell'elargizione, il prefetto e il Comitato di cui all'articolo 19 possono ottenere dall'autorità 
giudiziaria competente copie di atti e informazioni scritte sul loro contenuto inerenti il fatto delittuoso che ha 
causato il danno. L'autorità giudiziaria provvede senza ritardo e può rigettare la richiesta con decreto motivato. 
Le copie e le informazioni acquisite ai sensi del presente articolo sono coperte dal segreto d'ufficio e sono custodite e 
trasmesse in forme idonee ad assicurare la massima riservatezza». 

 

— 1.1.2. La limitazione temporale e territoriale, requisiti soggettivi e condizioni di 

elargizione.   

 

Esiste, anzitutto, una precisa limitazione temporale e territoriale per l'elargizione. Essa, 
infatti, è concessa in relazione agli eventi dannosi verificatisi nel territorio dello Stato 
successivamente al 1° gennaio 1990.  

La legge n. 44/1999 stabilisce, inoltre, requisiti soggettivi (art. 3, 6, 7, 8 legge n. 44/1999) e 

condizioni (art. 4, 5 e 12 legge n. 44/1999) per conseguire l’elargizione16.   

Quanto ai presupposti soggettivi, occorre distinguere tra vittime e soggetti diversi.  

Nel caso di vittime, infatti, è necessario:  

(i) l’esercizio di un’attività imprenditoriale, commerciale, artigianale o comunque 

economica, ovvero una libera arte o professione ed il patimento di un evento lesivo (qualsiasi 
danno a beni mobili o immobili, ovvero lesioni personali, ovvero mancato guadagno inerente all'attività 
esercitata) in conseguenza di delitti commessi allo scopo di costringere le vittime ad aderire a 
richieste estorsive, avanzate anche successivamente ai fatti, o per ritorsione alla mancata adesione 
a tali richieste, ovvero in conseguenza di situazioni di intimidazione anche ambientale; sono 
equiparate alle richieste estorsive le condotte delittuose che, per circostanze ambientali o modalità 
del fatto, sono riconducibili a finalità estorsive, purché non siano emersi elementi indicativi di una 
diversa finalità (art. 3, comma 1, legge n. 44/1999);   

(ii) nel caso di soggetto dichiarato fallito (art. 3, comma 1-bis, legge n. 44/1999), oltre al 
parere favorevole del giudice delegato al fallimento, è necessaria l’assenza di condanne per i reati 
di cui agli articoli  216 e 217 del regio decreto 16 marzo 1942, n. 267, ovvero per delitti contro il 
patrimonio, l'economia pubblica, l'industria e il commercio, a meno di intervenuta riabilitazione ai 
sensi degli articoli 178 e ss. c.p., ovvero la qualità di soggetto non indagato o imputato per gli 
stessi reati17 (situazione che preclude la concessione dell’elargizione e ne importa la sospensione 
fino all'esito dei relativi procedimenti).    

                                                 
16 In base all’art. 18-ter della legge n. 44/1999, al fine di sostenere e incentivare la prevenzione e la tutela delle attività 
economiche dalle richieste estorsive, gli enti locali possono disporre, tramite appositi regolamenti, l'esonero, parziale o 
totale, dal pagamento o il rimborso, parziale o totale, del pagamento effettuato di tributi locali, tariffe locali e canoni 

locali, in favore dei soggetti di cui all'articolo 3, comma 1. 
17 La condizione ostativa, scaturente da situazione non ricollegata a sentenza passata in giudicato è prevista solo per 

l’imprenditore fallito vittima di fatti di estorsione, non essendo riproposta per le vittime di usura (cfr. art. 14 legge n. 
108/1996).  In merito alla rilevanza della sentenza di condanna, seppure non definitiva, quale condizione ostativa alla 
concessione dell’elargizione, per uno dei reati previsti dall’art. 3, comma 1 bis, della legge n. 44/99, come modificato 
dall’art. 2, comma 2, della legge n. 3/2012 cfr. Ordinanza n. 320, depositata il 6/5/2016, del Consiglio di Giustizia 
Amministrativa per la Regione Siciliana. Come emerge dal relazione annuale di cui all’art. 2, comma 10, del D.P.R. 19 
febbraio 2014, n.60 a cura dell’Ufficio del Commissario straordinario del Governo per il coordinamento delle iniziative 
anti-racket relativa al 2016 (gennaio 2017), cit. «è anche comprensibile la ratio giustificatrice della distinzione ai danni del 
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Nel caso di soggetti diversi dalle vittime previste dall’art. 3 cit.:   

(iii) sussistendo le condizioni di cui all'articolo 4, l’elargizione è concessa anche agli 
appartenenti ad associazioni od organizzazioni aventi lo scopo di prestare assistenza e 

solidarietà a soggetti danneggiati da attività estorsive (art. 6 legge n. 44/1999), i quali: a) 
subiscono un danno a beni mobili o immobili, ovvero lesioni personali in conseguenza di delitti 
commessi al fine di costringerli a recedere dall'associazione o dall'organizzazione o a cessare 
l'attività svolta nell'ambito delle medesime, ovvero per ritorsione a tale attività; b) subiscono quali 
esercenti un'attività imprenditoriale, commerciale, artigianale o comunque economica, ovvero una 
libera arte o professione, un danno, sotto forma di mancato guadagno inerente all'attività 
esercitata, in conseguenza dei delitti di cui alla lettera a) ovvero di situazioni di intimidazione 
anche ambientale determinate dalla perdurante appartenenza all'associazione o all'organizzazione; 

(iv) alle medesime condizioni stabilite per l'esercente l'attività, l'elargizione è altresì 
concessa ai soggetti, diversi da quelli indicati negli articoli 3 e 6, che, in conseguenza dei delitti 
previsti nei medesimi articoli, subiscono lesioni personali ovvero un danno a beni mobili o 

immobili di loro proprietà, o sui quali vantano un diritto reale di godimento, con 
quantificazione parametrata sul solo danno emergente ovvero su quello derivante da lesioni 
personali (art. 7 legge n. 44/1999); 

(v) se, in conseguenza dei delitti previsti dagli articoli 3, 6 e 7 i soggetti ivi indicati 
perdono la vita, l'elargizione è concessa, alle medesime condizioni stabilite per la persona 
deceduta, nell'ordine, ai superstiti di seguito elencati, a condizione che la utilizzino in un'attività 
economica, ovvero in una libera arte o professione, anche al di fuori del territorio di residenza: a) 
coniuge e figli; b) genitori; c) fratelli e sorelle; d) convivente more uxorio e soggetti, diversi da quelli 
indicati nelle lettere a), b) e c), conviventi nei tre anni precedenti l'evento a carico della persona 
(art. 8 legge n. 44/1999).  

 

Condizioni dell’elargizione 

   

Costituiscono condizioni dell’elargizione legate ai comportamenti della vittima (art. 4 
legge n. 44/1999) le seguenti:   

(i) non aver aderito o aver cessato di aderire alle richieste estorsive; condizione che  
deve permanere anche dopo la presentazione della domanda di cui all'art.13;  

(ii) non essere concorsa nel fatto delittuoso o in reati con questo connessi ai sensi 
dell'art. 12 c.p.p.;  

(iii)  al tempo dell'evento e successivamente, non essere sottoposta a misura di 

prevenzione o al relativo procedimento di applicazione, ai sensi della legge 27 dicembre 1956, n. 
1423, e della legge 31 maggio 1965, n. 575, e successive modificazioni, né essere destinataria di 

provvedimenti che dispongono divieti, sospensioni o decadenze ai sensi degli articoli 10 e 10-
quater, secondo comma, della medesima legge n. 575 del 1965, salvi gli effetti della riabilitazione o 
il rilevante contributo nella raccolta di elementi decisivi per la ricostruzione dei fatti e per 
l’individuazione o la cattura degli autori dei fatti delittuosi e delle richieste estorsive 18;  

                                                                                                                                                                  
soggetto che aspira all’elargizione rispetto a quello che aspira al mutuo. La ragione di tale difformità di trattamento è da individuare 
nella diversa natura dei due benefici; per le sole provvidenze a favore delle vittime di usura vige l’obbligo di restituzione, non 
previsto per i benefici a favore delle vittime di estorsione, per i quali la disposizione è pertanto  improntata a maggior rigore».  
 
18 In particolare, non si tiene conto della condizione prevista dalla lettera c) del comma 1 se la vittima fornisce all'autorità 
giudiziaria un rilevante contributo nella raccolta di elementi decisivi per la ricostruzione dei fatti e per l'individuazione o 
la cattura degli autori delle richieste estorsive, o del delitto dal quale è derivato il danno, ovvero di reati connessi ai sensi 
dell'articolo 12 del c.p.p. (art. 4, comma 2).   
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(iv)  aver riferito all'autorità giudiziaria, esponendo tutti i particolari noti,  il delitto 

dal quale è derivato il danno, ovvero, nel caso di danno da intimidazione anche ambientale, le 

richieste estorsive.   

Ulteriori  condizioni dell’elargizione:   

(v) nel caso di acquiescenza alle richieste estorsive, il verificarsi dei danni a beni 
mobili o immobili o alla persona nei sei mesi precedenti la denuncia (art. 5 legge n. 44/1999); 

(vi)  nel caso di danno coperto, anche indirettamente, da contratto di assicurazione, per 
la sola parte che eccede la somma liquidata o che può essere liquidata dall'assicuratore (art. 12, 
comma 1, legge n. 44/1999);  

(vii)  mancato precedente risarcimento o rimborso del medesimo danno (per la quota in 
cui eventualmente operato) a qualunque titolo da parte di altre amministrazioni pubbliche (art. 
12, comma 2, legge n. 44/1999). 

 

— 1.1.3. Le modalità ed i termini per la domanda 

 

Oltre a fissare i criteri di definizione dell’ammontare e della liquidazione dell’erogazione ed 
i limiti di essa (artt. 9, 10, 11), la legge n. 44/1999 ed il D.P.R. n. 60/201419 stabiliscono   modalità e 

termini per la domanda (art. 13 legge n. 44/1999), imprescindibile per la concessione della misura. 
In proposito si rammenta che:  

1. quanto alla legittimazione attiva:  
(i)  la domanda può essere presentata dall'interessato ovvero, con il consenso di 

questi, dal consiglio nazionale del relativo ordine professionale o da una delle associazioni 

nazionali di categoria rappresentate nel CNEL;  
(ii) la domanda può essere altresì presentata da uno dei soggetti di cui 

all'articolo 8, comma 1, ovvero, per il tramite del legale rappresentante e con il consenso 
dell'interessato, da associazioni od organizzazioni iscritte in apposito elenco tenuto a cura del 
prefetto ed aventi tra i propri scopi quello di prestare assistenza e solidarietà a soggetti 
danneggiati da attività estorsive;   

2. quanto ai termini20:   
(i) salvo quanto previsto dai commi 4 e 5 dell’art. 13 legge n. 44/1999, la 

domanda deve essere presentata, a pena di decadenza, entro il termine di ventiquattro mesi21 

dalla data della denuncia ovvero dalla data in cui l'interessato ha conoscenza che dalle indagini 
preliminari sono emersi elementi atti a far ritenere che l'evento lesivo consegue a delitto commesso 
per le finalità indicate negli articoli precedenti (cfr. anche art. 17, comma 1, D.P.R. 19/02/2014, n. 
60); 

(ii) per i danni conseguenti ad intimidazione anche ambientale, la domanda 
deve essere presentata, a pena di decadenza, entro un anno dalla data in cui hanno avuto inizio le 

                                                 
19 Regolamento recante «la disciplina del Fondo di rotazione per la solidarietà alle vittime dei reati di tipo mafioso, delle 
richieste estorsive e dell'usura, a norma dell'articolo 2, comma 6-sexies, del decreto-legge 29 dicembre 2010, n. 225, 
convertito, con modificazioni, dalla legge 26 febbraio 2011, n. 10, pubblicato sulla Gazz. Uff. 9 aprile 2014. 
20 I termini stabiliti dai commi 3 e 4 sono sospesi nel caso in cui, sussistendo un attuale e concreto pericolo di atti di 
ritorsione, il pubblico ministero abbia disposto, con decreto motivato, le necessarie cautele per assicurare la riservatezza 
dell'identità del soggetto che dichiara di essere vittima dell'evento lesivo o delle richieste estorsive. I predetti termini 
riprendono a decorrere dalla data in cui il decreto adottato dal pubblico ministero è revocato o perde comunque 
efficacia. Quando è adottato dal pubblico ministero decreto motivato per le finalità suindicate è omessa la menzione 
delle generalità del denunciante nella documentazione da acquisire ai fascicoli formati ai sensi degli articoli 408, comma 
1, e 416, comma 2, del codice di procedura penale, fino al provvedimento che dispone il giudizio o che definisce il 
procedimento. 
21 Così prolungato dall’art. 38 bis d.l. n. 113/18  il minor termine di 120 giorni previsto in precedenza.   
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richieste estorsive o nella quale l'interessato è stato per la prima volta oggetto della violenza o 
minaccia.  

 

—1.1.4. I pareri del pubblico ministero.  

 

Rispetto alla misura economica in esame, se per il delitto al quale è collegato il danno 
sono in corso le indagini preliminari, il pubblico ministero è chiamato a esprimere pareri. In 
particolare:  (i) l'elargizione alle vittime di richieste estorsive è concessa sentito il pubblico 
ministero competente, che esprime il proprio parere entro trenta giorni dalla richiesta22; (ii) la 
provvisionale (fino al 70% dell'ammontare complessivo dell'elargizione) è concessa, sentito il 
pubblico ministero competente, che esprime il proprio parere entro trenta giorni dalla richiesta23.  

 

—1.2. La concessione del mutuo senza interessi di cui all’articolo 14, comma 2, Legge n. 

108/1996 

 

—1.2.1. Le fonti. 

L’art. 14 della legge n. 108/1996 ha  istituito un «Fondo di solidarietà per le vittime 

dell'usura»  per l’erogazione di mutui senza interesse di durata non superiore al decennio.  

In base all’art. 14, comma 6, legge n. 108/1996 «la concessione del mutuo è deliberata dal Commissario 

straordinario del Governo per il coordinamento delle iniziative anti-racket sulla base della istruttoria operata 
dal comitato di cui all'articolo 5, comma 2, del D.L. 31 dicembre 1991, n. 419 , convertito, con modificazioni, dalla L. 
18 febbraio 1992, n. 172. Il Commissario straordinario può procedere alla erogazione della provvisionale anche senza 
il parere di detto comitato. Può altresì valersi di consulenti».  

Ai sensi dell’art. 14, comma 9, legge n. 108/1996, il Fondo procede alla revoca dei provvedimenti di 
erogazione del mutuo e della provvisionale ed al recupero delle somme già erogate nei casi seguenti:  

a) se il procedimento penale per il delitto di usura in relazione al quale il mutuo o la provvisionale 
sono stati concessi si conclude con provvedimento di archiviazione, salvo quanto previsto dalla lettera a- 

bis), ovvero con sentenza di non luogo a procedere, di proscioglimento o di assoluzione;  

a-bis) quando il procedimento penale non possa ulteriormente proseguire per prescrizione del reato, 

per amnistia o per morte dell'imputato e il giudice debba emettere per tali motivi il provvedimento di 
archiviazione o la sentenza, in qualsiasi fase o grado del processo, ai sensi dell'articolo 129, comma 1, del 

codice di procedura penale, quando allo stato degli atti non esistano elementi documentati, univoci e 

concordanti in ordine all'esistenza del danno subito dalla vittima per effetto degli interessi o di altri 

vantaggi usurari;  

b) se le somme erogate a titolo di mutuo o di provvisionale non sono utilizzate in conformità al 

piano di cui al comma 5;  

c) se sopravvengono le condizioni ostative alla concessione del mutuo previste nei commi 7 («I 

mutui di cui al presente articolo non possono essere concessi a favore di soggetti condannati per il reato di usura, 

anche tentato, o per taluno dei reati consumati o tentati di cui agli articoli 380 e 407, comma 2, lettera a), 
del codice di procedura penale, ovvero sottoposti a misure di prevenzione personali o patrimoniali ovvero 
alla speciale misura di cui all'articolo 34 del codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, di cui 
al decreto legislativo 6 settembre 2011, n. 159. Nei confronti dei soggetti indagati o imputati per taluno di detti reati 

                                                 
22 Il procedimento relativo all'elargizione prosegue comunque nel caso in cui il pubblico ministero non esprima il parere 
nel termine suddetto ovvero nel caso in cui il pubblico ministero comunichi che all'espressione del parere osta il segreto 
relativo alle indagini (art. 3, comma 2, legge n. 44/1999); 
23 Il procedimento relativo alla concessione della provvisionale prosegue comunque nel caso in cui il pubblico ministero 
non esprima il parere nel termine suddetto ovvero nel caso in cui il pubblico ministero comunichi che all'espressione del 
parere osta il segreto relativo alle indagini (art. 17, comma 4, legge n. 44/1999) 
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ovvero proposti per le suddette misure, la concessione del mutuo non può essere consentita e, ove sia stata disposta, è 
sospesa fino all'esito dei relativi procedimenti»),  e 8 («I soggetti indicati nel comma 2 sono esclusi dalla concessione 
del mutuo se nel procedimento penale per il delitto di usura in cui sono parti offese, ed in relazione al quale hanno 
proposto la domanda di mutuo, hanno reso dichiarazioni false o reticenti. Qualora per le dichiarazioni false o 
reticenti sia in corso procedimento penale, la concessione del mutuo è sospesa fino all'esito di tale procedimento») 
dell’art. 14 cit 

L'importo del mutuo è commisurato al danno subìto dalla vittima del delitto di usura per 
effetto degli interessi e degli altri vantaggi usurari corrisposti all'autore del reato, mentre il 
Fondo può erogare un importo maggiore quando, per le caratteristiche del prestito usurario, le sue 
modalità di riscossione o la sua riferibilità a organizzazioni criminali, sono derivati alla vittima del 
delitto di usura ulteriori rilevanti danni per perdite o mancati guadagni.  

In nessun caso le somme erogate a titolo di mutuo o di anticipazione possono essere 
utilizzate per pagamenti a titolo di interessi o di rimborso del capitale o a qualsiasi altro titolo in 
favore dell'autore del reato.  

Circostanza problematica rispetto alle prospettive di riequilibrio economico della vittima, atteso che 

la sanzione civile della gratuità ex art. 1815, comma 2, c.c., non travolge l’obbligo di restituzione del 

capitale.  Ai sensi dell’art. 1815, comma 2, c.c., infatti, se sono convenuti interessi usurari, la clausola è 

nulla e non sono dovuti interessi. Tale formulazione,  introdotta dall'art. 4, l. 7 marzo 1996, n. 108, ha 
sostituito la precedente, alla cui stregua in caso di interessi usurari essi si riducevano, automaticamente, al 
tasso legale, in deroga al disposto dell'art. 1343 c.c. La nuova previsione, dunque, converte il mutuo a tassi 
usurari in mutuo gratuito, senza estendere la nullità della clausola all'intera pattuizione (1419, comma 1,  
c.c.) a tutela dell'interesse del mutuatario, parte debole del rapporto che altrimenti sarebbe stato onerabile di 
restituire subito l’intero capitale. Infatti, in linea con l’art. 1419, comma 2, c.c., «la nullità di singole clausole 
non importa la nullità del contratto, quando le clausole nulle sono sostituite di diritto da norme imperative».  

Circa la questione se l’art. 1815 c.c. estenda la deroga all’art. 1282 c.c. a tutti gli interessi previsti dal 
contratto o se, invece, la non debenza degli interessi sia  circoscritta alla clausola nulla relativa agli interessi 

di mora, secondo un primo orientamento l’art. 1815, comma 2, c.c. non distingue gli interessi in base alla 
natura e la sanzione opera per qualunque somma dovuta a titolo di interesse, legale o convenzionale, 
corrispettivo o moratorio (Corte d’Appello di Venezia, Sez. III, n. 342/2013). In base ad una diversa 
opinione, la pattuizione degli interessi di mora rappresenta clausola distinta dagli interessi corrispettivi e 
dunque la nullità della prima non coinvolge la clausola degli interessi corrispettivi (Tribunale di Milano, VI 
Sezione Civile, Ordinanza del 28/1/14; Tribunale di Novara 8 ottobre 2015; Tribunale di Trieste, 23.9.2015 n. 
695). 

Implicitamente C. Cass., n. 23192/2017 ha ritenuto che in presenza di tassi di mora usurari  non sono 
dovuti per disposto “sanzionatorio” dell’art. 1815, comma 2, c.c. neppure gli interessi corrispettivi. Su 
posizioni diverse Cass. n. 21470/2017, per la quale la sanzione dell'art. 1815, comma 2, c.c., non può che 
colpire la singola pattuizione che programmi la corresponsione di interessi usurari, non investendo le 
ulteriori disposizioni che, anche all'interno della medesima clausola, prevedano l'applicazione di interessi 
che usurari non siano.  

 

— 1.2.2. La limitazione temporale, i requisiti e le qualità delle vittime. 

 

Tale misura, applicabile per i fatti verificatisi a partire dal 1° gennaio 1996 e nei limiti delle 
disponibilità del Fondo, è prevista in presenza dei seguenti requisiti/qualità delle vittime:  

(i) esercenti attività imprenditoriale, commerciale, artigianale o comunque economica, 

ovvero una libera arte o professione, i quali dichiarino di essere vittime del delitto di usura e 

risultino parti offese nel relativo procedimento penale (art. 14, comma 2, legge n. 108/1996); tali 

soggetti sono esclusi dalla concessione del mutuo se nel procedimento penale per il delitto di usura in cui sono parti 
offese, ed in relazione al quale hanno proposto la domanda di mutuo, hanno reso dichiarazioni false o reticenti; qualora 
per le dichiarazioni false o reticenti sia in corso procedimento penale, la concessione del mutuo è sospesa fino all'esito di 
tale procedimento (art. 14, comma 8, legge n. 108/1996); 

http://www.brocardi.it/codice-civile/libro-quarto/titolo-ii/capo-ii/sezione-ii/art1343.html
http://www.brocardi.it/codice-civile/libro-quarto/titolo-ii/capo-xi/art1419.html
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(ii) prive di precedenti penali specifici (condanna per il reato di usura, anche tentato, o per 

taluno dei reati consumati o tentati di cui agli articoli 380 e 407, comma 2, lettera a), c.p.p.), ovvero 
non sottoposte a misure di prevenzione personali o patrimoniali ovvero alla speciale misura di 

cui all'articolo 34 del codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione di cui al decreto 
legislativo 6 settembre 2011, n. 159; anche nei confronti dei soggetti indagati o imputati per 
taluno di detti reati ovvero proposti per le suddette misure, la concessione del mutuo non può 
essere consentita e, ove sia stata disposta, è sospesa fino all'esito dei relativi procedimenti (art. 14, 
comma 7, legge n. 108/1996); 

(iii) nel caso di imprenditore dichiarato fallito, è necessario il previo provvedimento 
favorevole del giudice delegato al fallimento24 e il soggetto,  fermo quanto indicato al punto che 
precede, non deve aver riportato condanne definitive per i reati di cui al titolo VI del regio decreto 
16 marzo 1942, n. 267, e successive modificazioni, ovvero per delitti contro la pubblica 
amministrazione, la fede pubblica, l'amministrazione della giustizia, il patrimonio, l'economia 
pubblica, l'industria e il commercio, a meno di intervenuta riabilitazione ai sensi degli articoli 178 e 
seguenti del codice penale (art. 14, comma 2-bis, legge n. 108/1996); 

(iv) la domanda di concessione del mutuo deve essere presentata al Fondo entro il termine di 

24 mesi (così esteso nel 2018 il più breve termine di sei mesi)  dalla data di presentazione della 
denuncia per il delitto di usura ovvero dalla data in cui la persona offesa ha notizia dell'inizio delle 
indagini per il delitto di usura25 (art. 14, comma 5, legge n. 108/1996; cfr. anche art. 17, comma 2, 
D.P.R. 19/02/2014, n. 60). 

 

— 1.2.3. Il parere del pubblico ministero.  

 

Con la riformulazione dell’articolo 14 legge n. 108/1996 da parte della legge n. 3/2012, il 
mutuo può essere concesso anche nel corso delle indagini preliminari, previo parere favorevole 

del pubblico ministero, «sulla base di concreti elementi acquisiti nel corso» di esse (art. 14, comma 3, 
legge n. 108/1996) 26. 

 

 

— 1.3. L'elargizione per le vittime di atti di terrorismo o di eversione dell'ordine 

democratico o di fatti delittuosi commessi per il perseguimento delle finalità delle associazioni 
di cui all'art. 416-bis del codice penale.  

 

— 1.3.1. Le fonti, i casi ed i termini dell’elargizione. 

In base all’articolo 1, comma 1, della legge n. 302/1990, «a chiunque subisca un’invalidità 

permanente, per effetto di ferite o lesioni riportate in conseguenza dello svolgersi nel territorio dello 
Stato di atti di terrorismo o di eversione dell'ordine democratico, a condizione che il soggetto leso non 

                                                 
24 Avverso il provvedimento contrario del giudice delegato è ammesso reclamo al tribunale fallimentare, del quale non 
può far parte il giudice che ha emanato il provvedimento reclamato.  
25 Essa deve essere corredata da un piano di investimento e utilizzo delle somme richieste che risponda alla finalità di 
reinserimento della vittima del delitto di usura nella economia legale. 
26 Nella previgente previsione l’articolo 14, comma 3, legge n. 108/1996, il mutuo non poteva essere concesso prima del 
decreto che disponeva il giudizio nel procedimento penale nel quale il richiedente risultava vittima del delitto di usura. 
Tuttavia, prima di tale momento, poteva essere concessa, previo parere favorevole del pubblico ministero, 
un'anticipazione non superiore al 50 per cento dell'importo erogabile a titolo di mutuo quando ricorrevano situazioni di 
urgenza specificamente documentate; l'anticipazione poteva essere erogata trascorsi sei mesi dalla presentazione della 
denuncia ovvero dalla iscrizione dell'indagato per il delitto di usura nel registro delle notizie di reato, se il procedimento 
penale di cui al comma 2 era ancora in corso. 
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abbia concorso alla commissione degli atti medesimi ovvero di reati a questi connessi ai sensi dell'articolo 12 
del codice di procedura penale, è corrisposta una elargizione fino a euro 200.000, in proporzione alla 
percentuale di invalidità riscontrata, con riferimento alla capacità lavorativa, in ragione di euro 2.000 per 
ogni punto percentuale».  

Secondo l’art. 1, comma  1-bis, legge n. 302/1990, «le disposizioni del comma 1 non si applicano 
nei casi in cui l'elargizione sia stata già richiesta o corrisposta da altro Stato». 

  Alla stregua dell’art.1, comma 2, legge n. 302/1990 «l'elargizione di cui al comma 1 è altresì 
corrisposta a chiunque subisca un'invalidità permanente, per effetto di ferite o lesioni riportate in 
conseguenza dello svolgersi nel territorio dello Stato di fatti delittuosi commessi per il perseguimento 
delle finalità delle associazioni di cui all'articolo 416- bis del codice penale, a condizione che: a) il 
soggetto leso non abbia concorso alla commissione del fatto delittuoso lesivo ovvero di reati che con il 
medesimo siano connessi ai sensi dell'articolo 12 del codice di procedura penale; b) il soggetto leso risulti 
essere, del tutto estraneo ad ambienti e rapporti delinquenziali, salvo che si dimostri l'accidentalità del suo 
coinvolgimento passivo nell'azione criminosa lesiva, ovvero risulti che il medesimo, al tempo dell'evento, si 
era già dissociato o comunque estraniato dagli ambienti e dai rapporti delinquenziali cui partecipava». Ai 
fini dell'applicazione dei benefici previsti dalla legge, è irrilevante l'eventuale involontario 
concorso, anche di natura colposa, della vittima o del soggetto leso al verificarsi dell'evento, 
nonché l'uso legittimo delle armi (art. 11 legge n. 302/1990). 

In virtù dell’art. 1, comma 3, legge n. 302/1990 «la medesima elargizione è corrisposta anche a 
chiunque subisca un'invalidità permanente, per effetto di ferite o lesioni riportate in conseguenza dello 
svolgersi nel territorio dello Stato di operazioni di prevenzione o repressione dei fatti delittuosi di cui 
ai commi 1 e 2, a condizione che il soggetto leso sia del tutto estraneo alle attività criminose oggetto delle 
operazioni medesime».  

Inoltre l'elargizione di cui al presente articolo è  corrisposta «a chiunque, fuori dai casi di cui al 
comma 3, subisca un'invalidità permanente, per effetto di ferite o lesioni riportate in conseguenza 
dell'assistenza prestata, e legalmente richiesta per iscritto ovvero verbalmente nei casi di flagranza 
di reato o di prestazione di soccorso, ad ufficiali ed agenti di polizia giudiziaria o ad autorità, ufficiali ed 
agenti di pubblica sicurezza, nel corso di azioni od operazioni di cui al presente articolo, svoltesi nel territorio 
dello Stato» (art. 1, comma 4, legge n. 302/1990)». 

Secondo l’art. 6 della legge n. 302/1990 nei casi previsti dalla predetta legge, gli interessati 
devono presentare domanda non oltre tre mesi dal passaggio in giudicato della sentenza,  
mentre si procede d'ufficio nel caso di dipendente pubblico vittima del dovere. Per i benefìci 
relativi ad eventi verificatisi prima della data di entrata in vigore della legge 302 cit. si procede in 
ogni caso a domanda degli interessati. 

 

—  1.4. L'elargizione per le vittime di reati intenzionali violenti ai sensi della legge n. 

122/2016 

L’articolo 11 della legge n. 122/2016 riconosce il diritto all'indennizzo in favore delle 
vittime di reati intenzionali violenti, in attuazione della direttiva 2004/80/CE27.  

Fatte salve le provvidenze in favore delle vittime di determinati reati previste da altre 
disposizioni di legge, se più favorevoli, è riconosciuto il diritto all'indennizzo a carico dello Stato 

                                                 
27 La L. 20 novembre 2017, n. 167 ha disposto (con l'art. 6, comma  2) che «L'indennizzo previsto dalla sezione II del capo III 
della  legge 7 luglio 2016, n. 122,  come  modificata,  da  ultimo,  dal  presente articolo, spetta anche a chi è  vittima  di  un  reato  
intenzionale violento commesso successivamente al 30 giugno  2005  e  prima  della entrata in vigore della medesima legge» inoltre, 
(con l'art. 6, comma  3)  ha stabilito che  «La  domanda  di concessione  dell'indennizzo  ai  sensi  del  comma  2  del  presente 
articolo e' presentata, a pena di  decadenza,  entro  il  termine  di centoventi giorni dalla data di  entrata  in  vigore  della  presente 
legge,  alle  condizioni  e   secondo   le   modalita'   di   accesso all'indennizzo previste dagli articoli 11, 12,  13,  comma  1,  e  14 della 
legge 7 luglio 2016, n. 122, come modificati,  da  ultimo,  dal presente articolo». 
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alla vittima di un reato doloso commesso con violenza alla persona e comunque del reato di cui 

all'articolo 603-bis del codice penale (intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro), ad eccezione 

dei reati di cui agli articoli 581 (percosse) e 582 (lesioni personali volontarie), salvo che ricorrano le 

circostanze aggravanti previste dall'articolo 583 del codice penale.  

L'indennizzo28 e' elargito per la rifusione delle spese mediche e assistenziali, salvo che per 
i fatti di violenza sessuale e di omicidio, in favore delle cui vittime, ovvero degli aventi diritto, 
l'indennizzo e' comunque elargito anche in assenza di spese mediche e assistenziali.  

L’articolo 12 della legge n. 122/2016  detta le condizioni per l'accesso all'indennizzo29 
mentre l’art. 13 le regole per la domanda di indennizzo30.  

Il Fondo di rotazione per la solidarietà alle vittime dei reati di tipo mafioso, delle richieste 
estorsive e dell'usura è destinato anche all'indennizzo delle vittime dei reati previsti dall'articolo 11 
cit. e assume la denominazione di «Fondo di rotazione per la solidarietà alle vittime dei reati di 
tipo mafioso, delle richieste estorsive, dell'usura e dei reati intenzionali violenti» (art. 14 legge n. 
122/2016). 

 

— 1.5. Flussi informativi tra autorità giudiziaria e autorità amministrativa  

 

— 1.5.1. L’istruttoria amministrativa   

Secondo le previsioni dell’art.17, comma 3, legge n. 44/1999, «il prefetto e il Comitato di 

cui all'articolo 19 possono ottenere dall'autorità giudiziaria competente copie di atti e 

informazioni scritte sul loro contenuto inerenti il fatto delittuoso che ha causato il danno. 
L'autorità giudiziaria provvede senza ritardo e può rigettare la richiesta con decreto motivato». 

                                                 
28 Con decreto del Ministro dell'interno e del Ministro della giustizia, di concerto con il Ministro dell'economia e delle 
finanze, da emanare entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, sono determinati gli importi 
dell'indennizzo, comunque nei limiti delle disponibilità del Fondo di cui all'articolo 14, assicurando un maggior ristoro 
alle vittime dei reati di violenza sessuale e di omicidio e, in particolare, ai figli della vittima in caso di omicidio 
commesso dal coniuge, anche separato o divorziato, o da persona che è o è stata legata da relazione affettiva alla persona 
offesa. 
29  L'indennizzo e' corrisposto alle seguenti condizioni: a) [abrogato]; b) che  la vittima abbia già esperito 
infruttuosamente l'azione esecutiva  nei  confronti  dell'autore  del  reato  per  ottenere  il risarcimento del danno dal 
soggetto obbligato in forza di sentenza di condanna irrevocabile o di una condanna a  titolo  di  provvisionale; tale 
condizione non si applica quando l'autore del reato sia  rimasto ignoto  oppure  quando  quest'ultimo   abbia   chiesto   e   
ottenuto l'ammissione  al  gratuito  patrocinio  a  spese  dello   Stato   nel procedimento penale o  civile  in  cui  è   stata  
accertata  la  sua responsabilità; c) che la vittima non abbia concorso, anche colposamente, alla commissione del reato 

ovvero di reati connessi al medesimo, ai sensi dell'art. 12 del codice di procedura penale; d) che la vittima non sia stata 
condannata con sentenza definitiva ovvero, alla data di presentazione della domanda, non sia sottoposta a procedimento 
penale per uno dei reati di cui all'art. 407, comma 2, lettera a), del codice di procedura penale e per reati commessi in 
violazione delle norme per la repressione dell'evasione in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto; e) che la 
vittima non abbia percepito, per lo stesso fatto, somme di importo superiore a 5.000 euro erogate a qualunque titolo da 

soggetti pubblici o privati. 
30  La domanda di indennizzo e' presentata dall'interessato, o dagli aventi diritto in caso di morte della vittima del reato, 
personalmente o a mezzo di procuratore speciale e, a pena di inammissibilità, deve essere corredata dei seguenti atti e 
documenti: a) copia della sentenza di condanna per uno dei reati di cui all'articolo 11 ovvero del provvedimento 
decisorio che definisce il giudizio per essere rimasto ignoto l'autore del reato; b) documentazione attestante l'infruttuoso 

esperimento dell'azione esecutiva per il risarcimento del danno nei confronti dell'autore del reato. salvo il caso in cui 

lo stesso sia  rimasto ignoto oppure abbia  chiesto  e  ottenuto  l'ammissione  al  gratuito patrocinio a spese dello Stato 

nel procedimento penale  o  civile  in cui è stata accertata la sua responsabilità; c) dichiarazione sostitutiva dell'atto di 
notorietà, ai sensi dell'articolo 46 del testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 
445, sull'assenza delle condizioni ostative di cui all'articolo 12, comma 1, lettere d) ed e); d) certificazione medica 
attestante le spese sostenute per prestazioni sanitarie oppure certificato di morte della vittima del reato. La domanda 

deve essere presentata nel termine di sessanta giorni dalla decisione che ha definito il giudizio per essere ignoto 

l'autore del reato o dall'ultimo atto dell'azione esecutiva infruttuosamente esperita ovvero  dalla  data  del  passaggio  

in giudicato della sentenza penale. 
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Le copie e le informazioni acquisite ai sensi di tale previsione sono coperte dal segreto d'ufficio e 

sono custodite e trasmesse in forme idonee ad assicurare la massima riservatezza.  

In relazione all’istruttoria della domanda dei benefici economici in analisi, l’art. 21 D.P.R. 

19/02/2014, n. 60 stabilisce che il prefetto acquisisce gli elementi istruttori necessari anche attraverso gli 

organi di polizia e può avvalersi della facoltà di richiedere all'autorità giudiziaria competente copia della 
documentazione di cui all'articolo 17, comma 3, della legge 23 febbraio 1999, n. 44, alle condizioni e nei 
limiti ivi indicati. Qualora siano in corso le indagini preliminari, il prefetto chiede immediatamente il parere del 

pubblico ministero competente. 

Merita segnalare la progressiva diffusione di protocolli volti a definire forme riservate di 

scambio e trasmissione di informazioni tra prefetture, uffici di Procura e pubbliche 

amministrazioni (INPS, Agenzia delle Entrate, Concessionari per la riscossione erariale)  
interessate agli effetti delle moratorie e coinvolte nella gestione delle istruttorie  delle misure 

economiche.  

Tali intese arricchiscono le attività preliminari individuate dal testo normativo, realizzando una 
virtuosa condivisione di notizie, dati e informazioni. Alcune di esse31, ad esempio, prevedono che la  
Prefettura,  ricevuta la richiesta di proroga dei termini prevista dall’articolo 20 della legge n. 44 del 1999, 
provveda a trasmetterla all’Agenzia delle Entrate, all’INPS e ad Equitalia, e, per conoscenza, al soggetto 
richiedente, al fine di consentire la preliminare individuazione degli adempimenti fiscali o delle procedure 
di riscossione coattiva dei tributi erariali e dei contributi previdenziali da prorogare. La Procura della 
Repubblica, indi, provvede a trasmettere il provvedimento favorevole in ordine alla proroga dei termini 
prevista dal citato articolo 20, non solo alla Prefettura, ma anche all’Agenzia delle Entrate, all’INPS e ad 
Equitalia.  Non mancano impegni chiarificatori, come quelli dell’Agenzia delle Entrate, la quale, pur dando 
atto che la proroga dei termini relativi agli adempimenti fiscali ha effetto a seguito del provvedimento 
favorevole del Procuratore della Repubblica, richiede comunque un atto “ricognitivo” che individui 
esattamente gli adempimenti fiscali soggetti a proroga triennale, determini le date di decorrenza e di 
scadenza delle agevolazioni previste e contenga  l’avvertenza che, nell’ipotesi prevista dall’articolo 20, 
comma 5, della legge n. 44 del 1999 (accertamento, a seguito di sentenza penale irrevocabile, o comunque 
con sentenza esecutiva, dell'inesistenza dei presupposti per l'applicazione dei benefici) il contribuente 
decade dai benefici concessi e gli effetti dell’inadempimento sono regolati dalle norme ordinarie.  

L’Agenzia delle Entrate, l’INPS ed Equitalia sono chiamate a trasmettere, oltre che al soggetto 
richiedente, anche alla Prefettura e alla Procura della Repubblica i provvedimenti adottati in ordine alla 
proroga dei termini relativi agli adempimenti fiscali e contributivi.  

  

— 1.5.2. La revoca del beneficio  

                                                 
31 Tra esse si rammenta, senza pretesa di esaustività, l’Accordo di collaborazione tra le Procure della Repubblica della 
Regione Emilia Romagna, le Prefetture della Regione Emilia Romagna, l’Agenzia delle Entrate – Direzione Regionale 
Emilia Romagna, Equitalia Centro Spa – Direzione Regionale Emilia Romagna; Istituto Nazione della Previdenza Sociale 
– Direzione Regionale Emilia Romagna e la Commissione regionale ABI dell’Emilia Romagna stipulato in data 23.7.2015 
per stimolo del Procuratore Generale della Corte di Appello di Bologna, reperibile sul sito  
http://emiliaromagna.agenziaentrate.it. Mette conto anche segnalare l’intesa procedimentale tra Prefettura di Reggio 
Calabria, Procura della Repubblica presso il Tribunale di Reggio Calabria, Agenzia delle Entrate - Direzione Regionale 
della Calabria, Equitalia Sud SpA - Direzione Regionale Calabria stipulata in data 27.1.2015  reperibile all’indirizzo 
http://calabria.agenziaentrate.it; l’intesa procedimentale tra Prefettura di Catanzaro, Prefettura di Cosenza, Prefettura di 
Crotone, Prefettura di Vibo Valentia, Procura Distrettuale di Catanzaro, Agenzia delle Entrate, INPS Direzione Regionale 
della Calabria, , Agenzia delle Entrate - Direzione Regionale della Calabria, Equitalia Sud SpA - Direzione Regionale 
Calabria stipulata in data 25.3.2015 reperibile all’indirizzo http://www.prefettura.it/FILES/AllegatiPag/1179; il 
protocollo di intesa tra la Procura di Roma e la Prefettura di Roma in relazione alla «trattazione delle istanze di accesso al 
Fondo di solidarietà per le vittime di usura ed estorsione e delle istanze di sospensione dei termini ai sensi dell’art.20 della Legge n. 
44/99» stipulato in data 29.3.2017, reperibile all’indirizzo 
http://www.prefettura.it/FILES/allegatinews/1199/protocollo_di_intesa_Procura_-Prefettura_-Usura-definitivo.pdf. 
 
  
  

http://calabria.agenziaentrate.it/
http://www.prefettura.it/FILES/allegatinews/1199/protocollo_di_intesa_Procura_-Prefettura_-Usura-definitivo.pdf
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In base all’art. 26  D.P.R. 19/02/2014, n. 60, le deliberazioni del Comitato di solidarietà32 

antiracket e antiusura di revoca dell'elargizione, del mutuo o della provvisionale sono adottate, 
nelle ipotesi indicate dall'articolo 16, comma 1, della legge 23 febbraio 1999, n. 4433 e dall'articolo 
14, comma 9, della legge 7 marzo 1996, n. 10834.  

Se l'elargizione o il mutuo sono concessi prima della sentenza relativa al fatto che ha 
causato il danno o al delitto di usura, pronunciata anche a seguito di giudizio abbreviato o ai sensi 
dell'articolo 444 del codice di procedura penale, ovvero prima dell'adozione del provvedimento di 
archiviazione, il Comitato di solidarietà antiracket e antiusura, entro 30 giorni dalla comunicazione 
del deposito della sentenza, ancorché non definitiva, o dell'adozione del provvedimento di 

archiviazione, procede al riesame della domanda ai fini dell'eventuale revoca, anche parziale, 
della deliberazione precedentemente assunta, pure con riguardo all'entità dell'elargizione o 
all'ammontare del mutuo (art. 26, comma 2,  D.P.R. 19/02/2014, n. 60).  

La concessione del mutuo o della relativa provvisionale è, altresì, revocata se, nel 
procedimento penale per il delitto di usura in cui è parte offesa ed in relazione al quale ha 

proposto la domanda, l'interessato abbia reso dichiarazioni false o reticenti per le quali sia stato 
condannato con sentenza definitiva. Qualora per le dichiarazioni false o reticenti sia in corso 
procedimento penale, la concessione del mutuo o della provvisionale è sospesa fino all'esito di tale 
procedimento (art. 26, comma 3, D.P.R. 19/02/2014, n. 60).  

In relazione alle previsioni che precedono (art. 26, commi 2 e 3), «la segreteria della 
Procura della Repubblica competente o la cancelleria del tribunale presso il quale pende il 
procedimento per il delitto di usura comunicano immediatamente al prefetto i fatti rilevanti per 
l'adozione, da parte del Comitato di solidarietà antiracket e antiusura, delle eventuali 
deliberazioni di sospensione o di revoca della concessione del mutuo o della provvisionale. La 
deliberazione del Comitato è assunta nei 10 giorni successivi al ricevimento della comunicazione del prefetto 
(art. 26, comma 4, D.P.R. 19/02/2014, n. 60)»35.  

 

— 1.5.3. Le archiviazioni e le assoluzioni per usura bancaria  

 

                                                 
32 Il Comitato di solidarietà per le vittime dell’estorsione e dell’usura, presieduto dal Commissario straordinario, è 
composto da Rappresentanti dei Ministeri della Giustizia, dell’Economia e delle Finanze e dello Sviluppo Economico; 
delle Associazioni di categoria designate dal CNEL (nell’attuale composizione riferite a Confindustria, Confcommercio, 
Compagnia delle Opere - Imprese Sociali, Libere Professioni e Confartigianato); delle Associazioni e Organizzazioni 
antiracket e antiusura di rilevanza nazionale, (Federazione Antiracket Italiana F.A.I.; S.O.S. Impresa; Consulta Nazionale 
Antiusura “Giovanni Paolo II” Onlus). 
33 In base all’art. 16, comma 1, legge n. 44/1999: «1.Salvo quanto previsto dall'articolo 7 della legge 20 ottobre 1990, n. 302, la 
concessione dell'elargizione è revocata: a) se l'interessato non fornisce la prova relativa alla destinazione delle somme già 
corrisposte; b) se si accerta l'insussistenza dei presupposti dell'elargizione medesima; c) se la condizione prevista dall'articolo 4, 
comma 1, lettera a), non permane anche nel triennio successivo al decreto di concessione». 
34 Secondo l’art. 14, comma 9, legge n. 108/1996, «Il Fondo procede alla revoca dei provvedimenti di erogazione del mutuo e della 

provvisionale ed al recupero delle somme già erogate nei casi seguenti: a) se il procedimento penale per il delitto di usura in relazione 
al quale il mutuo o la provvisionale sono stati concessi si conclude con provvedimento di archiviazione, salvo quanto previsto dalla 
lettera a- bis), ovvero con sentenza di non luogo a procedere, di proscioglimento o di assoluzione; a- bis) quando il procedimento 
penale non possa ulteriormente proseguire per prescrizione del reato, per amnistia o per morte dell'imputato e il giudice debba 
emettere per tali motivi il provvedimento di archiviazione o la sentenza, in qualsiasi fase o grado del processo, ai sensi dell'articolo 
129, comma 1, del codice di procedura penale, quando allo stato degli atti non esistano elementi documentati, univoci e concordanti 
in ordine all'esistenza del danno subito dalla vittima per effetto degli interessi o di altri vantaggi usurari; b) se le somme erogate a 
titolo di mutuo o di provvisionale non sono utilizzate in conformità al piano di cui al comma 5; c) se sopravvengono le condizioni 
ostative alla concessione del mutuo previste nei commi 7 e 8». 
35 In merito ai flussi informativi tra autorità giudiziarie e prefetture in materia di estorsione cfr. nota del  Ministero della 
Giustizia Dipartimento per gli Affari di Giustizia prot. n. 032.016.003-7 del 21 giugno 2007.  
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 Numerose sono le istanze di accesso al Fondo proposte subito dopo la presentazione di 
denunce contro istituti bancari. Nella attività deliberativa, il Comitato di  solidarietà basa le 
proprie valutazioni sulla considerazione dirimente che, ai sensi dell’art. 14, comma 2, della legge 
n.108/1996, un presupposto indispensabile per la concessione del mutuo è la qualità di parte 

offesa in un procedimento penale. Inoltre, a fronte ad un provvedimento del Giudice che dispone, 
nella più parte dei casi, l’archiviazione del procedimento o l’assoluzione degli imputati, «il 

Comitato non può che prenderne atto e, di conseguenza, disporre il non accoglimento dell’istanza. 
L’attività del Comitato è, quindi, giuridicamente vincolata, con limitati margini di discrezionalità tecnica 
nell’accertamento dei presupposti e dei requisiti tassativamente previsti dalla legge (anche con riferimento 
alla sussistenza di danni “usurari” ristorabili».  Nella prassi, inoltre, il Comitato si attiene al criterio 
per cui «ove in sede penale sia accertato solo il tasso usurario ma non il dolo, ai sensi dell’art. 644 c.p., con 
conseguente assoluzione degli imputati - che determina a sua volta il venir meno della qualità di persona 
offesa in un procedimento penale - non è consentito l’accesso ai benefici economici del Fondo, ma è 
sempre possibile attivare l’azione risarcitoria in sede civile. In taluni procedimenti penali contro Istituti di 
credito, la Corte di Cassazione non ha riconosciuto la responsabilità dei soggetti denunciati dagli interessati, 
ma ha accertato la sussistenza del solo profilo oggettivo – lo sforamento del tasso soglia per qualche trimestre 
– e, quindi, di un “illecito avente rilevanza civilistica” con possibilità di “azione risarcitoria civile” (sentenza 
n. 2683 del 23 novembre 2011, depositata il 19 dicembre 2011)»36.   

Con specifico riferimento, poi, al ristoro del danno da mancato guadagno, il Comitato ha 
ritenuto che «non si configuri, nel caso in argomento, la fattispecie di cui all’art. 14, comma 4, in 
quanto non è ipotizzabile che gli Istituti bancari adottino alcuna particolare modalità di riscossione, 
riconducibile alla suddetta previsione normativa»37. Si tratta del  danni per perdite o mancati guadagni 

ulteriori (rispetto al danno subìto dalla vittima del delitto di usura per effetto degli interessi e 

degli altri vantaggi usurari corrisposti all'autore del reato) collegati  alle caratteristiche del 
prestito usurario, alle sue modalità di riscossione o alla sua riferibilità a organizzazioni criminali.  

La giurisprudenza amministrativa si è espressa per la reiezione di un ricorso straordinario al 
Presidente della Repubblica presentato da una vittima di usura avverso il decreto commissariale di diniego 
dell’istanza di ristoro di ulteriori danni per perdite o mancati guadagni.  Il Consiglio di Stato ha, infatti, 
osservato che la richiamata disposizione, «facendo riferimento ad un danno ulteriore rispetto a quello direttamente 
generato dall’usura, si riferisce al caso di usura posta in essere  al di fuori del sistema bancario. Del resto, le 
caratteristiche che la disposizione indica fanno evidente riferimento, sia come modalità che come effetti, a condotte 
illecite o a contesti criminosi…E’ escluso da tali caratteristiche, pertanto, il caso dell’usura eventualmente praticata col 
mezzo di aziende di credito» (parere n.3109/08 reso nell’adunanza del 21 gennaio 2009).  

  

                                                 
36 Relazione annuale «attività 2014 del comitato di solidarietà per le vittime dell’estorsione e dell’usura» reperibile all’indirizzo 
http://www.interno.gov.it/sites/default/files/relazione_2014_0.pdf, pp. 55-56. 
37 Relazione annuale «attività 2014 del comitato di solidarietà per le vittime dell’estorsione e dell’usura, op. cit., p. 56. 

http://www.interno.gov.it/sites/default/files/relazione_2014_0.pdf
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Capitolo 2. Le moratorie previste dall’articolo 20 legge n. 44/1999.  

 

— 2.1. Il quadro normativo vigente.  

 

L’art. 20, commi 1-4, della legge n. 44/1999 stabilisce ulteriori benefici cui possono accedere 
i soggetti che abbiano richiesto o nel cui interesse sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli 
articoli 3, 5, 6 e 8 delle legge n.44 cit., ovvero (art. 20, comma 6) coloro i quali abbiano richiesto la 
concessione del mutuo senza interesse di cui all'articolo 14, comma 2, della legge 7 marzo 1996, n. 
108, nonché coloro che abbiano richiesto l'elargizione prevista dall'articolo 1, della legge 20 ottobre 
1990, n. 302.   

In particolare, in virtù della disposizione in esame, in favore di tali soggetti:  

- i termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla data dell'evento lesivo, degli adempimenti 

amministrativi e per il pagamento dei ratei dei mutui bancari e ipotecari, nonché di ogni altro atto 

avente efficacia esecutiva, possono essere prorogati dalle rispettive scadenze per la durata di due 

anni a partire dal provvedimenti di sospensione (art. 20, comma 1, legge n. 44/1999, come riformulato 
dall’art. 38 bis d.l. n. 113/18);   

- i termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla data dell'evento lesivo, degli adempimenti 

fiscali possono essere prorogati dalle rispettive scadenze per la durata di tre anni (art. 20, comma 2, 
legge n. 44/1999);   

- i termini di prescrizione e quelli perentori, legali e convenzionali, sostanziali e processuali, 
comportanti decadenze da qualsiasi diritto, azione ed eccezione, che sono scaduti o che scadono 

entro un anno dalla data dell'evento lesivo possono essere altresì sospesi, per la medesima durata di cui al 
comma 1 (art. 20, comma 3, legge n. 44/1999);   

- l'esecuzione dei provvedimenti di rilascio di immobili e i termini relativi a processi esecutivi 

mobiliari ed immobiliari, ivi comprese le vendite e le assegnazioni forzate possono essere sospesi per 
la medesima durata di cui al comma 1 (art. 20, comma 4, legge n. 44/1999).  

Le sospensioni dei termini di cui ai commi 1, 3 e 4 e la proroga di cui al comma 2 dell’art. 20 
cit. hanno effetto a seguito del provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica 
competente per le indagini in ordine ai delitti che hanno causato l'evento lesivo di cui all'articolo 3, 
comma 1 , legge n 44/1999  (art. 20, comma 7). 

Qualora si accerti, a seguito di sentenza penale irrevocabile, o comunque con sentenza 
esecutiva, l'inesistenza dei presupposti per l'applicazione dei benefìci previsti dall’art. 20, gli effetti 
dell'inadempimento delle obbligazioni di cui ai commi 1 e 2 e della scadenza dei termini di cui al 
comma 3 sono regolati dalle norme ordinarie (art. 20, comma 7).  

 

— 2.2. L’evoluzione normativa  

 

— 2.2.1. La formulazione originaria dell’art. 20, comma 7,  legge 44/1999 e l’intervento della 

Corte Costituzionale del 2005.  
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Nella previsione originaria dell’art. 20, comma 7, legge 44/1999, la sospensione dei termini 
di cui ai precedenti commi 1, 2, 3 e 438 aveva «effetto a seguito del parere favorevole del prefetto 
competente per territorio, sentito il Presidente del Tribunale». 

La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 457 del 14 - 23 dicembre 2005 (Pres. e est. A. 
Marini, in Gazz. Uff. 28 dicembre 2005, n. 52 - Prima serie speciale), ha riconosciuto che tale 
formulazione poneva problemi di costituzionalità, rimediati mediante l'ablazione della parola 
«favorevole» in corrispondenza del termine parere. In tal modo, è stata restituita alla funzione del 
prefetto «un carattere  propriamente  consultivo,  non  vincolante, coerente  con  la natura - giurisdizionale 
e non amministrativa – del provvedimento  richiesto,  mentre  il  potere decisorio riguardo alla sussistenza 
dei presupposti per la sospensione del processo esecutivo torna  ad  essere  attribuito  al  giudice,  che  ne  è 
- in base ai principi - il naturale ed esclusivo titolare»39.  

Infatti, si riteneva che secondo il tenore letterale della norma impugnata, al prefetto non fosse 
attribuita una funzione meramente consultiva, atteso che la sospensione dell'esecuzione  risultava  
espressamente subordinata al solo «parere favorevole»  dello  stesso organo, in presenza del quale il giudice 
non  poteva che  adottare  il  relativo provvedimento, senza possibilità  di  sindacare la sussistenza delle 
condizioni  di  legge.  All'inverso, il «parere» negativo del prefetto di per sé impediva la concessione del 
beneficio. La valutazione in ordine alla sussistenza dei presupposti per la sospensione del processo esecutivo 
in favore dei soggetti presi in considerazione dalla norma risultava, in tal modo, integralmente attribuita 
(non al  giudice  dell'esecuzione, bensì) al prefetto, e cioè  ad  un  organo  del  potere esecutivo, mentre, 

rispetto a tale valutazione, l’autorità giudiziaria era chiamata a  svolgere, attraverso la previsione del parere 

non vincolante del presidente del tribunale, solo una funzione consultiva. La violazione dei principi 

costituzionali posti a presidio dell'indipendenza ed autonomia della funzione giurisdizionale appariva 
palese,  considerato  che  il  prefetto  veniva  ad  essere investito, dalla  norma  impugnata, del potere di 
decidere in ordine alle  istanze  di  sospensione  dei  processi  esecutivi promossi nei confronti delle vittime 

dell'usura;  «potere  che,  proprio perché incidente  sul  processo  e, quindi, giurisdizionale, non può che spettare 
in via esclusiva all’autorità giudiziaria». 

                                                 
38 Nell’originaria versione l’art. 20 della legge n. 108/1996 (Sospensione di termini) disponeva: «1. A favore dei soggetti che 
abbiano richiesto o nel cui interesse sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli articoli 3, 5, 6 e 8, i termini di scadenza, ricadenti 
entro un anno dalla data dell'evento lesivo, degli adempimenti amministrativi e per il pagamento dei ratei dei mutui bancari e 
ipotecari, nonché' di ogni altro atto avente efficacia esecutiva, sono prorogati dalle rispettive scadenze per la durata di trecento giorni. 
2. A favore dei soggetti che abbiano richiesto o nel cui interesse sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli articoli 3, 5, 6 e 8, i 
termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla data dell'evento lesivo, degli adempimenti fiscali sono prorogati dalle rispettive 
scadenze per la durata di tre anni. 3. Sono altresì sospesi, per la medesima durata di cui al comma 1, i termini di prescrizione e quelli 
perentori, legali e convenzionali, sostanziali e processuali, comportanti decadenze da qualsiasi diritto, azione ed eccezione, che sono 
scaduti o che scadono entro un anno dalla data dell'evento lesivo. 4. Sono sospesi per la medesima durata di cui al comma 1 
l'esecuzione dei provvedimenti di rilascio di immobili e i termini relativi a processi esecutivi mobiliari ed immobiliari, ivi comprese le 
vendite e le assegnazioni forzate. 5. Qualora si accerti, a seguito di sentenza penale irrevocabile, o comunque con sentenza esecutiva, 
l'inesistenza dei presupposti per l'applicazione dei benefici previsti dal presente articolo, gli effetti dell'inadempimento delle 
obbligazioni di cui ai commi 1 e 2 e della scadenza dei termini di cui al comma 3 sono regolati dalle norme ordinarie. 6. Le 
disposizioni di cui ai commi 1, 2, 3, 4 e 5 si applicano altresì a coloro i quali abbiano richiesto la concessione del mutuo senza 
interesse di cui all'articolo 14, comma 2, della legge 7 marzo 1996, n. 108, nonché' a coloro che abbiano richiesto l'elargizione 
prevista dall'articolo 1 della legge 20 ottobre 1990, n. 302».  
39 Nel contesto di un procedimento esecutivo, il Tribunale di Lecce si era trovato dinanzi al provvedimento del prefetto 
che, in difformità rispetto al parere del Presidente del Tribunale, aveva espresso parere favorevole ad una nuova 
sospensione  di  trecento  giorni dei termini del processo esecutivo, pur  avendone  il debitore esecutato già goduto nel 
medesimo procedimento. Ritenendo di aderire alla diversa interpretazione per cui la  sospensione  del procedimento  per  
trecento  non è ammessa  per più di una volta, il Giudice rimettente aveva rimarcato che, stando al tenore testuale della 
disposizione, doveva prendere atto della determinazione del prefetto, con conseguente ulteriore sospensione della 
procedura  esecutiva per altri  trecento giorni. In tal modo, però, la norma, attribuendo ad un  funzionario subordinato al 
potere esecutivo il potere di adottare un provvedimento vincolante per l’autorità giudiziaria, si poneva in contrasto  sia  
con  l'art. 101, secondo  comma, della Costituzione, secondo  cui  i  giudici  sono  soggetti soltanto alla legge, sia con l'art. 
108,  secondo  comma, della Costituzione, secondo cui la legge assicura  l'indipendenza  degli  estranei   che partecipano 
all'amministrazione  della  giustizia, sia infine con il fondamentale principio   di   separazione  dei  poteri,  proprio  di  
ogni  Stato democratico. «Il   prefetto,   infatti,   non  è  un  organo  indipendente  ed imparziale,  essendo,  al  contrario,  alle  
dirette  dipendenze  del Governo,   ed   è   privo   di  quelle  garanzie,  prima  fra  tutte l’inamovibilità,  poste a fondamento della 
autonomia ed indipendenza dei giudici». 
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La lettura della Corte costituzionale, invero, non imposta dal dato letterale, originava da 

una considerazione parziale della portata dell’art. 20 della legge n. 44/1999, tenendo conto solo 
della sospensione dei termini dei processi esecutivi prevista dal comma 4, unica porzione che 
interferiva direttamente con i poteri del giudice dell’esecuzione40. Tuttavia, come visto, i benefici 
riconosciuti dalla norma citata alle vittime dei reati di usura ed estorsione erano e sono più ampi, 
ricollegandosi a vantaggi non solo processuali, ma anche sostanziali.  

 

— 2.2.2. La legge n. 3/2012 e le successive pronunce della Corte Costituzionale: ordinanza n. 

296/2013 e sentenza n. 192/2014.  

 

— La riforma operata dalla legge n. 3/2012  

A decorrere dal 29 febbraio 2012, l’articolo 20, comma 7, della legge n. 44/1999 è stato 
sostituito dal numero 1) della lettera d) del comma 1 dell'art. 2, L. 27 gennaio 2012, n. 3 
(Disposizioni in materia di usura e di estorsione, nonché di composizione delle crisi da sovraindebitamento). 
Nella formulazione cristallizzata a seguito della riforma «le sospensioni dei termini di cui ai commi 1, 3 
e 4 e la proroga di cui al comma 2 hanno effetto a seguito del provvedimento favorevole del procuratore 
della Repubblica competente per le indagini in ordine ai delitti che hanno causato l'evento lesivo di cui 
all'articolo 3, comma 1. In presenza di più procedimenti penali che riguardano la medesima parte offesa, 
anche ai fini delle sospensioni e della proroga anzidette, è competente il procuratore della Repubblica del 
procedimento iniziato anteriormente». 

Inoltre, con la stessa decorrenza temporale, il numero 2) della lettera d) del comma 1 
dell'art. 2, legge 27 gennaio 2012, n. 3, ha aggiunto all’art. 20 in esame i commi 7-bis e 7-ter, che così 
recitano: «7-bis. Il prefetto, ricevuta la richiesta di elargizione di cui agli articoli 3, 5, 6 e 8, compila l'elenco 
delle procedure esecutive in corso a carico del richiedente e informa senza ritardo il procuratore della 
Repubblica competente, che trasmette il provvedimento al giudice, o ai giudici, dell'esecuzione entro sette 
giorni dalla comunicazione del prefetto. 7-ter. Nelle procedure esecutive riguardanti debiti nei confronti 
dell'erario, ovvero di enti previdenziali o assistenziali, non sono poste a carico dell'esecutato le sanzioni dalla 
data di inizio dell'evento lesivo, come definito dall'articolo 3, comma 1, fino al termine di scadenza delle 
sospensioni e della proroga di cui ai commi da 1 a 4 del presente articolo».   

 

— I successivi interventi della Corte Costituzionale: ordinanza n. 262/2013 e sentenza n. 
192/2014  

Dopo l’entrata in vigore della riforma del 2012 la Corte costituzionale (ordinanza n. 296 

del 2013, est. A. Criscuolo, Pres. G. Silvestri) ha dichiarato inammissibile, per carenza del requisito 
soggettivo, il conflitto di attribuzione fra poteri dello Stato sollevato dal giudice istruttore del 
Tribunale ordinario di Padova, sezione distaccata di Cittadella, in relazione ad un provvedimento 
adottato dal Procuratore della Repubblica presso il Tribunale ordinario di Padova con il quale 
quest'ultimo, ai sensi dell'art. 20, comma 4, della legge 23 febbraio 1999, n. 44, accogliendo l'istanza 
della parte convenuta in un procedimento civile aveva disposto per la durata di trecento giorni, a 

                                                 
40 La Corte di Cassazione (Sez. 3, Sentenza n. 1496 del 24/01/2007 - Rv. 595311) aveva avuto modo di rimarcare: «Nei casi 
di cui ai commi 1, 2 e 3, la norma del comma 7 - nel disporre che la sospensione dei termini da essi contemplati ha effetto a seguito del 
parere del prefetto, sentito il presidente del tribunale - non suppone che il beneficio sia applicabile solo in un giudizio e, quindi, ciò 
comporta che, una volta formatosi il parere del prefetto, esso sia fatto valere dall'interessato per ottenere il beneficio: a) o a livello 
stragiudiziale, cioè nei confronti del o dei controinteressati alla vicenda cui si correla il termine (cioè, ad esempio nei riguardi della 
pubblica amministrazione, ovvero di un soggetto privato) se essi non lo contestino; b) o, in caso di disaccordo, a livello giudiziale e, 
quindi, con l'introduzione di una controversia; c) o, qualora sia già pendente controversia sulla vicenda cui si correla il termine, 
nell'ambito di essa. In questi ultimi due casi, è di tutta evidenza che competerà al giudice di valutare se il beneficio spetti 
effettivamente e, per effetto della sentenza della Corte costituzionale, certamente senza che egli sia vincolato al parere prefettizio». 



24 
 

far data dalla presentazione dell'istanza all'ufficio del pubblico ministero, la sospensione dei 
termini di prescrizione e di quelli perentori, legali e convenzionali, sostanziali e processuali, 
comportanti decadenze da qualsiasi diritto, azione ed eccezione, relativi al detto procedimento 
civile41.  

Di particolare interesse alcune affermazioni della Corte costituzionale sui connotati del 

provvedimento del pubblico ministero. In particolare, «il provvedimento di sospensione dei termini, emesso ai 
sensi dell'art. 20, comma 7, della legge n. 44 del 1999, non concernendo l'esercizio dell'azione penale, ne' 
(l’)attività di indagine ad essa finalizzata, non è espressione di attribuzioni costituzionali riconosciute al 
pubblico ministero, ai sensi dell'art. 112 Cost.»42. La Corte ha sottolineato, altresì, come il  ricorso posto al suo 
esame fosse inammissibile per carenza del requisito oggettivo (difettando, nella fattispecie in esame, la 

materia stessa del conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato), non configurandosi alcuna lesione delle 
attribuzioni costituzionali del giudice quale conseguenza del provvedimento di sospensione dei termini 
emesso dal pubblico ministero, essendo posta in dubbio, piuttosto, la legittimità costituzionale di una 
disposizione di legge che attribuisce un potere specifico all’autorità giudiziaria inquirente. Situazione che 
doveva essere fatta valere attraverso la proposizione della questione di legittimità costituzionale in via 
incidentale della disposizione attributiva del potere specifico.  

In effetti, la Corte costituzionale è tornata ad occuparsi dell'art. 20, comma 7, cit., come 
sostituito dall'art. 2, comma 1, lettera d), numero 1), della legge 27 gennaio 2012, n. 3 con la  
sentenza 23 giugno - 4 luglio 2014, n. 192 (Pres. S. Cassese, est. G. Coraggio, in Gazz. Uff. 9 luglio 
2014, n. 29, 1ª Serie speciale), allorché ha dichiarato non fondata la questione di legittimità 
costituzionale, sollevata in riferimento agli artt. 101, secondo comma, e 111, primo e secondo 
comma, della Costituzione. 

                                                 
41 Il Giudice istruttore affermava che il pubblico ministero non avesse la potestas di procedere alla sospensione dei termini 
processuali e sostanziali del procedimento civile, tenuto conto del chiaro tenore della motivazione della sentenza n. 457 
del 2005 della Corte Costituzionale. Sebbene il provvedimento di sospensione fosse stato adottato «non dall'Autorità 
amministrativa prefettizia, bensì da un altro organo giurisdizionale», cioè dal pubblico ministero della Procura di Padova, 
l'autonomia e l'indipendenza del potere giudiziario, sancito dagli artt. 101, secondo comma, e 104 della Costituzione, 
sarebbero state comunque lese, dovendo essere salvaguardate «sia da eventuali intrusioni esterne all'ordine giudiziario che 
dal suo interno non potendo ammettersi che l'ufficio del Pubblico Ministero possa intervenire in un procedimento civile di cui non è 
parte sospendendone i termini processuali o sostanziali a pena di una evidente lesione dell'art. 25 Cost. essendo l'unico soggetto 
investito della potestas iudicandi il giudice procedente» nel giudizio civile. Nella fattispecie, non essendo stata accolta l'istanza 
di sospensione di cui all’art. 20 della legge n. 44 del 1999 in conseguenza del provvedimento di rigetto del Giudice 
istruttore del 16 ottobre 2012, era stato richiesto al pubblico ministero del procedimento penale di concedere quanto non 
concesso dal giudice naturale del procedimento civile; in tal modo un provvedimento del giudice naturale è stato privato 
di efficacia con il ricorso ad «un soggetto terzo ed estraneo», il quale aveva adottato un provvedimento di sospensione che 
riverberava i suoi effetti nel procedimento stesso paralizzandolo, pur in assenza di una modifica o revoca dell'ordinanza 
del 16 ottobre 2012, emessa dal precedente giudice. Tenuto conto della sentenza n. 457/2005 della C.Cost. e della 
riformulazione della disposizione di cui all'art. 20, comma 7, a cura dell'art. 2, lettera d), della legge del 27 gennaio 2012, 
n. 3 (Disposizioni in materia di usura e di estorsione, nonché di composizione delle crisi da sovraindebitamento), 
l'iniziativa del pubblico ministero in ogni caso avrebbe compromesso  l'autonomia e l'indipendenza del potere 
giudiziario, sancite dagli artt. 101 e 104 Cost., e determinato la violazione dell'art. 25 Cost. Sulla base di queste 
argomentazioni, il Giudice istruttore chiedeva alla Corte costituzionale di dichiarare «che non spettava al Pubblico 
Ministero del procedimento 3782/2011 RGNR procedere alla sospensione dei termini di prescrizione e di quelli perentori, legali e 
convenzionali, sostanziali e processuali, comportanti decadenze da qualsiasi diritto, azione eccezione nel procedimento 801/2011 
R.G.». 
42 La Corte delle leggi ha ricordato che «sotto il profilo soggettivo, la giurisprudenza costituzionale è costante nel riconoscere ai 
singoli organi giurisdizionali la legittimazione ad assumere la qualità di parte nei conflitti di attribuzione, in quanto, in posizione di 
piena indipendenza garantita dalla Costituzione, competenti a dichiarare definitivamente, nell'esercizio delle relative funzioni, la 
volontà del potere cui appartengono, ma solo limitatamente all'esercizio dell'attività giurisdizionale assistita da garanzia 
costituzionale (ordinanze n. 340 e n. 244 del 1999, n. 338 del 2007 e n. 87 del 1978); che, alla luce di tali principi, il ricorso è 
inammissibile; che il conflitto di attribuzione postula l'appartenenza degli organi o enti in conflitto a poteri diversi, mentre la 
fattispecie in esame coinvolge organi appartenenti, entrambi, al potere giudiziario, trattandosi di ricorso proposto da un giudice nei 
confronti del pubblico ministero; che, inoltre, il provvedimento di sospensione dei termini, emesso ai sensi dell'art. 20, comma 7, della 
legge n. 44 del 1999, non concernendo l'esercizio dell'azione penale, ne' attività di indagine ad essa finalizzata, non è espressione di 
attribuzioni costituzionali riconosciute al pubblico ministero, ai sensi dell'art. 112 Cost. (sentenze n. 410 e n. 110 del 1998, n. 420 
del 1995 e n. 463 del 1993)» 
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Secondo il Tribunale di Roma rimettente43 l'attribuzione di tale potere ad un soggetto diverso dal giudice 
concretava la violazione dell'art. 101, secondo comma, della Costituzione («I giudici sono soggetti soltanto alla legge») e 

dell'art. 111, primo e secondo comma, Cost. (non potendo definirsi "giusto processo" quello nel quale un'autorità diversa 
dal giudice può influire sull'esito della controversia, a favore di una delle parti in lite). In base alla prima prospettazione, 
in particolare, il legislatore avrebbe attribuito ad un organo - il pubblico ministero - diverso dal giudice naturale 
precostituito per legge e designato per la trattazione e definizione della singola controversia, il potere di incidere 
direttamente e quindi decidere (sia pure in via interlocutoria) con un provvedimento di sospensione dei termini 
assegnati dal giudice.  

La Corte costituzionale ha disatteso tale censura rimarcando «come la sospensione dei 

termini prevista dai primi quattro commi dell'art. 20 non sia discrezionale: essa infatti è legata 
sostanzialmente alla presenza della richiesta dell'«elargizione» o del mutuo senza interessi di cui, 
rispettivamente, all'art. 3, commi 1 e 2, della legge n. 44 del 1999 e all'art. 14 della legge n. 108 del 1996. Il 
comma 7-bis dell'art. 20 onera il prefetto che riceve la domanda di elargizione di compilare l'elenco delle 
procedure esecutive in corso a carico del richiedente e di informarne senza ritardo il procuratore della 
Repubblica competente «che trasmette il provvedimento al giudice, o ai giudici, dell'esecuzione entro sette 
giorni dalla comunicazione del prefetto». Al pubblico ministero compete la mera verifica di riferibilità 
della comunicazione del prefetto alle indagini per delitti che hanno causato l'evento lesivo 
condizione dell'elargizione. Il relativo provvedimento non concerne, dunque, l'esercizio dell'azione penale 
ne' l'attività di indagine ad essa finalizzata (ordinanza n. 296 del 2013). Si aggiunga che l'unico in grado 
di svolgere questo compito non può che essere il pubblico ministero competente in sede penale, 
tenuto conto della attinenza di tale compito ai procedimenti relativi ai delitti in questione, con le 
problematiche di riservatezza che questi ultimi comportano, nonché degli obiettivi di incisivo 
contrasto dei reati in questione (attuato anche mediante le misure a favore delle vittime)».  

Nell’occasione, la Corte delle leggi non ha negato un’interferenza con il giudizio civile, ma 
ha escluso la sussistenza di un’illegittima compressione della relativa funzione giurisdizionale. 
In proposito,  ha osservato: «[…] l'impugnato art. 20, comma 7, della legge n. 44 del 1999, che deve essere 
letto in uno al comma 1 nonché al comma 3, prevede la possibilità di una mera sospensione, delimitata 
nel tempo (trecento giorni, periodo di sospensione che si aggiunge a quello del termine iniziale), di termini, 
tra i quali è ricompreso anche il termine di grazia, la cui concessione resta ferma, sia nel suo contenuto, sia 
negli effetti che si determineranno alla scadenza».  

In merito all’addotta lesione dell'art. 111, primo e secondo comma, Cost., la Corte 
costituzionale ha poi annotato: «La ricostruzione del dato normativo operata dal rimettente non tiene 

                                                 
43 Il giudizio principale aveva ad oggetto l’intimazione di sfratto per morosità. La Corte di Cassazione ha richiamato la 
necessità di prestare attenzione alla disciplina del relativo procedimento, con particolare attenzione all'istituto del 
cosiddetto "termine di grazia", per verificare se l'esercizio della funzione giurisdizionale fosse  condizionato o limitato da 
quanto previsto dall’articolo 20, comma 7, cit. Ha osservato la Corte: «L'art. 55 della legge n. 392 del 1978 stabilisce, per 
quanto qui rileva: «La morosità del conduttore nel pagamento dei canoni o degli oneri di cui all'articolo 5 può essere sanata in sede 
giudiziale [...". Ove il pagamento non avvenga in udienza, il giudice, dinanzi a comprovate condizioni di difficoltà del conduttore, 
può assegnare un termine non superiore a giorni novanta. In tal caso rinvia l'udienza a non oltre dieci giorni dalla scadenza del 
termine assegnato>>. La giurisprudenza di legittimità ha avuto modo di vagliare diverse problematiche cui tale disciplina ha dato 
luogo. In particolare, ha affermato che in tema di locazione di immobili urbani, il conduttore che, convenuto in un giudizio di sfratto 
per morosità, abbia richiesto la concessione del "termine di grazia", manifesta implicitamente, per ciò solo, una volontà incompatibile 
con quella di opporsi alla convalida, sicché al mancato adempimento nel termine fissato dal giudice consegue ipso facto l'emissione da 
parte di questi dell'ordinanza di convalida ex art. 663 del codice di procedura civile, senza che possano assumere rilievo eventuali 
eccezioni o contestazioni circa la sussistenza e/o l'entità del credito vantato dal locatore sollevate dopo la richiesta di termine per 
sanare la morosità, giacché, a norma dell'art. 55 della legge n. 392 del 1978, il comportamento del conduttore deve consistere 
nell'estinzione di tutto quanto dovuto per canoni, oneri accessori, interessi e spese fino alla scadenza del termine di grazia, senza che 
l'inadempimento residuo sia suscettibile di nuova verifica sotto il profilo della gravità (Corte di cassazione, terza sezione civile, 
sentenza n. 5540 del 2012). Si è anche affermato che il termine per sanare la morosità, come previsto dall'art. 55 della legge n. 392 
del 1978, in materia di locazioni di immobili urbani, è da qualificarsi perentorio (e, quindi, non prorogabile dal giudice). Pertanto, 
costituendo questo tipo di sanatoria un'eccezione al principio generale stabilito dall'art. 1453, ultimo comma, del codice civile 
(secondo cui dalla data della domanda di risoluzione l'inadempiente non può più adempiere la propria obbligazione), se entro il 
termine il conduttore non ha provveduto a sanare la mora, al giudice non è concessa la possibilità di valutare la gravità o meno 
dell'inadempimento, a norma dell'art. 1455 cod. civ.». 
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conto della ratio e della portata dell'intervento legislativo censurato, che, avendo un carattere meramente 
temporaneo e non decisorio, non ha alcuna influenza sostanziale sul giudizio civile».  

 

— 2.2.3. L’intervento chiarificatorio delle Sezioni Unite n. 21854/2017. 

 

Con la sentenza n. 21854/2017 le Sezioni Unite sono state chiamate dalla Procura Generale 
presso la Corte di Cassazione ad enunciare principi di diritto44 nell’interesse della legge ex art. 363 
c.p.c. sul rapporto tra il provvedere del Procuratore della Repubblica e quello del giudice 
dell’esecuzione, con particolare  riferimento alla natura del provvedimento del Procuratore della  
Repubblica ex art. 20, comma 7, legge n. 44/1999 ed ai suoi effetti vincolanti rispetto al giudice 
dell’esecuzione45.   

In argomento il P.G. ricorrente segnalava una lacuna nella disciplina del rapporto tra i due 
tipi di procedimento, argomentando che «il  silenzio del legislatore dovrebbe essere riempito 
dall'interprete valorizzando la circostanza che - a differenza di quanto prevedeva la  normativa originaria, 
che attribuiva il potere al Prefetto - la valutazione  della spettanza del beneficio è ora attribuita ad 
un'autorità giudiziaria penale. Tanto sarebbe sintomatico della volontà del legislatore di far prevalere la 
competenza penale su quella del giudice civile nell'accertamento dei profili connessi al legame tra l'evento 
lesivo e il danneggiato (art. 3, comma 1, I. n. 44 del 1999)».  

Le Sezioni Unite hanno risolto la questione muovendo dalle motivazioni delle ricordate 
sentenze del  Giudice delle leggi.  

Il provvedimento del pubblico ministero ha natura giurisdizionale, anche se non attiene ad 
attività coperta da riserva costituzionale, non concernendo né l’esercizio dell’azione penale, né 
l’attività di indagine ad essa finalizzata; è rimesso al pubblico ministero verificare la riferibilità 

della comunicazione del prefetto (che attiene all’intervenuta richiesta di elargizione di cui agli 
articoli 3, 5, 6 e 8, o di erogazione di mutui senza interesse di cui all'articolo 14, comma 2, della 
legge 7 marzo 1996, n. 108, nonché di elargizione prevista dall'articolo 1 della legge 20 ottobre 

                                                 
44 Questi in dettaglio i principi di diritto che il Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione ha sottoposto alla 
Corte di Cassazione: 1) «il provvedimento del Procuratore della Repubblica, emesso ai sensi dell'art. 20, comma 7, I. 23 
febbraio 1999, n. 44, come modificato dall'art. 2, comma 1, lettera d), numero 1), della I. 27 gennaio 2012, n. 3, con cui si 
dispone la sospensione dei termini relativi ai processi esecutivi ha effetto immediato, ha natura non decisoria e si 
impone, per il suo carattere temporaneo, al giudice dell'esecuzione in ordine alla correlazione tra l'evento lesivo e la 
vittima del reato, alla corrispondenza con la comunicazione del prefetto e alla valutazione di meritevolezza del 
beneficio»; 2) «Il giudice dell'esecuzione può svolgere un controllo "ab estrinseco" circoscritto alla sussistenza dei 
requisiti oggettivi (titolarità  del bene oggetto di esecuzione), temporali (un anno dall'evento lesivo) e di non 
rinnovabilità del beneficio.»;  3) «Il provvedimento, per il suo carattere interinale, non ha  efficacia sostanziale sul 
giudizio civile; restano fermi gli ordinari  strumenti processuali previsti avverso i provvedimenti del giudice  
dell'esecuzione». 
45 Il Procuratore generale rimarcava che in seno allo stesso Ufficio giudiziario si era venuto delineando un contrasto di 
vedute; il Giudice dell'esecuzione del Tribunale di Salerno con provvedimento 19-20 settembre 2013 – ed anche con altri 
provvedimenti precedenti e successivi – aveva  ritenuto che,  con riferimento agli effetti sul procedimento di esecuzione 
forzata, il provvedimento favorevole reso dal pubblico ministero, ai sensi dell'art. 20, comma 7, della I. n. 44 del 1999, 
come modificato dall'art.2 della I. n. 3 del 2012, costituirebbe «condizione necessaria ma non sufficiente ai fini della 
sospensione del procedimento esecutivo, rientrando pur sempre nella sfera delle competenze istituzionali del giudice  
dell'esecuzione il potere di valutare la sussistenza dei presupposti per la sua sospensione» di modo che «il 
provvedimento favorevole dell'organo requirente non genera automaticamente la temporanea inesigibilità della 
prestazione esecutiva».  Viceversa, due ordinanze del 14 maggio 2015 e del 28 agosto 2015, acquisite dall'istante, lo stesso 
Tribunale di Salerno, pronunciando in sede di reclamo, ai sensi dell'art. 669-terdecies c.p.c., avverso provvedimenti di 
fissazione di nuova vendita disposti dal Giudice dell'esecuzione di Salerno (rispettivamente in data 9 febbraio 2015 e 29 
luglio 2015), a seguito di diniego dell'istanza di sospensione proposta dal debitore esecutato, aveva accolto il reclamo e 
dichiarata l'intervenuta sospensione degli atti esecutivi, per effetto di provvedimento del P.M. presso il Tribunale di 
Salerno, ai sensi dell'art. 20, comma 7, della I. n. 44 del 1999. 
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1990, n. 30 ed all’elenco delle procedure esecutive in corso a carico del richiedente) alle indagini 

per delitti che hanno causato l’evento lesivo condizione per l’elargizione.  

La Cassazione ha meglio esplicitato quest’ultimo compito chiarendone la sostanza:  «con specifico 
riferimento all'incidenza sulle procedure esecutive, compete al pubblico ministero di accertare non già che la 
procedura esecutiva indicata dal prefetto si riferisca effettivamente al soggetto che ha richiesto la provvidenza ed in che 
modo gli si riferisca, bensì soltanto che il richiedente ha subito direttamente l'evento lesivo indicato dagli artt. 
3, 5 e 6 della I. n. 44 del 1999 (o ne risente come superstite, secondo le precisazioni dell'art. 8 della stessa legge), in 
conseguenza «di delitti commessi allo scopo di costringerli ad aderire a richieste estorsive, avanzate anche 
successivamente ai fatti, o per ritorsione alla mancata adesione a tali richieste, ovvero in conseguenza di situazioni di 
intimidazione anche ambientale» (secondo la previsione dell'art. 3 e anche nel caso di cui all'art. 5), dei delitti indicati 
nell'art. 6 per i soggetti ivi contemplati. In pratica, secondo la Consulta, il potere del Pubblico Ministero è finalizzato ad 
accertare la correlazione fra la posizione del richiedente l'elargizione e l'indagine per i delitti e ciò ben si 
comprende, perché la misura sospensiva è previsto debba operare in pendenza della richiesta di elargizione e, dunque, in 
funzione della assicurazione del suo scopo».    

La Corte di legittimità muove dall’esegesi della Corte Costituzionale sulla natura e 
sull’oggetto del potere provvedimentale del pubblico  ministero.  

  Non si tratta di espressione del potere amministrativo, né di manifestazione del potere di ingerirsi 

nella tutela giurisdizionale civile ai sensi degli artt. 70 e 71 c.p.c. La competenza ad emetterlo, ancorata alle 
indagini (essendo riferita al pubblico ministero «competente per le indagini in ordine ai delitti che hanno 
causato l’evento lesivo di cui all’art. 3, comma 1»), testimonia come il provvedimento si collochi sul piano 
delle funzioni proprie del pubblico ministero, nel processo penale, estese all’attività delle indagini 
preliminari. E’ per questo che il giudice dell’esecuzione non può rimetterlo in discussione  quanto alla 
valutazione della ricorrenza delle condizioni per la spettanza del beneficio della sospensione (regola della 

c.d. indiscutibilità per appartenenza del provvedimento alla giurisdizionale penale valevole sia per il giudice 
dell’esecuzione che per il giudice della cognizione per i provvedimenti incidenti su di essi).    

Sull’esistenza di mezzi per controllare il provvedimento del pubblico ministero le Sezioni Unite 

non hanno preso posizione, salvo evocare un problema di costituzionalità per l’evenienza in cui l’esito 

dovesse essere negativo; in ogni caso, hanno escluso risolutamente che il controllo sia rimesso al giudice 

dell'esecuzione ed in genere al giudice civile, poiché la trasmissione del provvedimento importa un vincolo 
a  carico della giurisdizione ricevente. Il Giudice dell'esecuzione —  cui viene trasmesso il provvedimento 
del Pubblico Ministero, sulla base dell'elenco fornito dal prefetto, che dispone la "sospensione dei termini" di 
una procedura esecutiva a carico del soggetto che ha chiesto l'elargizione di cui alla legge n. 44 del 1999 —  
non può sindacare né la valutazione con cui il Pubblico Ministero nell'àmbito delle indagini di sua 
competenza ha ritenuto sussistente il verificarsi del presupposto della provvidenza sospensiva, né la 

valutazione conseguente dell’idoneità della procedura esecutiva ad incidere sull'efficacia dell'elargizione 

richiesta dall'interessato, il potere del pubblico ministero implicando una prognosi favorevole circa la 

concedibilità dell’elargizione .  

Ciò considerando che l’intera normativa sulle moratorie ex art. 20 legge n. 44 del 1999 mira fondamentalmente 

a consentire che, nel lasso di tempo necessario per avviare e concludere il procedimento amministrativo teso 
all'erogazione di provvidenze, i potenziali beneficiari di queste ultime possano evitare di vedere mutare in pejus le 
proprie condizioni economiche, a seguito del maturarsi di prescrizioni, decadenze, nonché a seguito di atti di messa in 
mora ovvero di esecuzione forzata, tali da determinare effetti irreversibili sul proprio patrimonio. 

Le S.U. hanno poi fissato altri principi:  

(i) l’iniziativa di far pervenire il provvedimento del pubblico ministero al giudice 
dell’esecuzione presso cui pende il processo compreso nell’elenco predisposto dal Prefetto non 
spetta al beneficiario/interessato, tanto che il giudice dell’esecuzione, in mancanza di trasmissione 
da parte del pubblico ministero, dovrebbe ritenere irrilevante l’istanza del privato, disattendendo 
il precedente in termini della Cass., n. 8956/2016;  

(ii) la trasmissione da parte del pubblico ministero non trasforma quest’ultimo in parte 

del processo esecutivo, in contrasto con quanto stabilito dalla Cass. n. 3913/2016; quindi, in caso di 
disapplicazione del provvedimento del p.m. da parte del giudice dell’esecuzione, sarà il 
beneficiario esecutato o esecutando a dolersene, impugnando il provvedimento negativo;  
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(iii) pervenutogli il provvedimento del pubblico ministero, il giudice ha il dovere di 

accertare:  (a) se lo stesso abbia la natura di provvedimento riconducibile alla fattispecie ex art. 20, 
commi 7 e 7 bis legge n. 44/1999; (b)  se il medesimo riguarda uno o più processi esecutivi 
pendenti dinanzi al suo ufficio, potendo certo rilevare che non esiste alcun processo esecutivo, 
che è cessato, ovvero che il beneficiario non vi è coinvolto come debitore (ma come creditore 
intervenuto o come debitor debitoris); (c) se lo stesso individua effettivamente i processi esecutivi 
cui dichiara di volersi riferire (provvedendo sulla base dell’elenco trasmessogli dal prefetto, il pubblico 

ministero deve individuare il processo esecutivo di volta in volta, anche solo attraverso il riferimento alla 

persona — del richiedente l’elargizione o nel cui interesse sia richiesta —  a carico della quale pende; (d) se 
nel processo esecutivo pendente dinanzi a lui è in corso o deve iniziare a decorrere un termine 

“sospendibile”. 

 Le Sezioni Unite   hanno omesso di prendere posizione su altre questioni dubbie46, quali: 
— la possibilità per il giudice dell'esecuzione di rilevare che il provvedimento non è reiterabile o 
che risulta diretto a produrre effetti su una situazione, cioè un processo esecutivo, che, al momento 
della richiesta di elargizione, non risulti ricadente entro l'anno dall'evento considerato lesivo per 
il beneficiario;  — se il limite dell'anno dall'evento lesivo, certamente operante nei casi di cui ai 
commi 1, 2 e 3, rilevi anche per il comma 4 del citato art. 20. 

 Il Giudice dell'esecuzione, dovendo adottare un provvedimento riguardo al processo 
esecutivo, deve stimolare il contraddittorio delle parti e sentirle prima di provvedere. Il suo 
provvedimento sarà suscettibile di essere assoggettato al mezzo di tutela ordinario contro i 
provvedimenti sul quomodo dell'esecuzione, cioè all'opposizione agli atti esecutivi ed il giudice 
dell'opposizione incontrerà nei suoi poteri gli stessi limiti di valutazione che aveva il giudice 
dell'esecuzione e che si sono sopra delineati47. 

 

— 2.3. Le regole comuni delle moratorie  

 

— 2.3.1. Il carattere eccezionale della normativa  

 

La Corte regolatrice ha rimarcato in più occasioni che la disciplina  in esame ha «carattere 

eccezionale, dal momento che deroga alla normativa sulla decorrenza dei termini legali relativi alle 
procedura espropriative e, in definitiva, all'attuazione del  disposto dell'art. 2740 c.c., attribuendo al giudice 
il potere  di sospendere il compimento di quegli atti esecutivi che possono pregiudicare irrimediabilmente il 
patrimonio dell'esecutato o anche solo la detenzione di beni immobili, in vista dell'elargizione delle previste 
provvidenze, che dovrebbe consentire il superamento di una temporanea difficoltà economica (Cass. 11 
agosto 2010, n. 18612)»48.  

Ancora, la Cassazione  ha sottolineato come l’art. 20, commi da 1 a 4, legge n. 44/1999  «mira ad offrire 
tutela alla vittima del reato di usura e di altri ad esso assimilati, intendendo bilanciare l'interesse del creditore 
all’adempimento con l'apprestamento delle condizioni di un’eccezionale verifica di nesso eziologico tra la 
difficoltà solutoria e la genesi criminale del debito, così da assicurare agevolazioni e provvidenze alle vittime. 
Questo essendo il significato del blocco per 300 giorni dei termini sostanziali di scadenza da un lato e di quelli 
processuali d'altro, appare evidente che la tutela pubblicistica che lo Stato aggiunge in siffatto modo all'elargizione 

                                                 
46 Si trattava di questioni estranee al contenuto dei provvedimenti di merito non impugnabili in relazione ai quali è stato 
sollecitata, a norma dell'art. 363, primo comma, cod. proc. civ., "l'enunciazione del principi di diritto al quale il giudice di 
merito avrebbe dovuto attenersi". 
47 Anch'egli, mentre non potrà sindacare la  valutazione che ha indotto il pubblico ministero ad adottare il 
provvedimento quanto alla riconducibilità dell'evento dannoso a carico del richiedente ai delitti che legittimano la 
richiesta della elargizione, potrà, invece, sindacare la valutazione del giudice dell'esecuzione quanto ai profili riguardo ai 
quali si è detto che quel giudice ha poteri di valutazione suoi propri. 
48 Cass. Civ., Sez. 1, n. 7740 del 19/04/2016, Rv. 639314,  est. Di Virgilio. 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=07740%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=37356&sele=&selid=&pos=&lang=it
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economica verso le vittime introduce un’alterazione nelle ordinarie relazioni civili, intermediate anche con il 
processo, dunque collocandosi - al di là della legislazione sociale di sostegno - in un quadro di prevalenza 

dell'interesse pubblico alla protezione di ogni situazione debitoria, d'impresa o meno, incisa anche 
indirettamente da tali reati. La sopportazione a valle di tali misure da parte dei creditori non può pertanto, per tale 
ragione, che essere circoscritta ad ipotesi tassative, la cui base giustificativa, nel rinvenimento della loro portata, si 
correli per quanto possibile a limitazioni selettive del diritto di difesa e del diritto di credito»49. 

Nello stesso senso la giurisprudenza di merito50 ha sostenuto che «l'art. 20 della legge n. 44 del 
1999 rappresenta una norma a carattere eccezionale, giacché deroga ai termini processuali e di attuazione 
previsti dall'art. 2740 c.c. Di talché, essa non è suscettibile di interpretazione analogica». Muovendo dal carattere 
eccezionale delle misure ex art. 20, commi da 1 a 4, cit., il Tribunale di Lucca (est. Mugnaini) 02/07/2013,  n. 
785 ha riconosciuto che «in nessun caso può darsi alla l.n. 44 del 1999, art. 20 un’interpretazione estensiva, tale da 
ricomprendere, tra le attività inibite, quella della segnalazione in Centrale Rischi della Banca d’Italia (Nella 
specie, rilevato che all’epoca della segnalazione, l’attore non versava in una situazione di mero ritardo nell’adempimento 
- che si verifica quando il pagamento è effettuato tra il 30° e il 180° giorno dalla scadenza della rata -, ma di mancato 
pagamento - essendo trascorsi due anni dalla scadenza della prima rata insoluta -, il cui protrarsi nel tempo era, quindi, 
sintomo di una situazione patrimoniale deficitaria e non transitoria, il Trib. ha respinto la domanda, dichiarando la 
piena liceità e correttezza della condotta della banca convenuta)». 

 

— 2.3.2. La ratio conservativa  

In tal senso, è «conclusione condivisa che l'intera normativa sulle moratorie ex art. 20 legge n. 44 
del 1999 mira  fondamentalmente a consentire che, nel lasso di tempo necessario per avviare e 
concludere il procedimento amministrativo teso all'erogazione di provvidenze ed  elargizioni, i 
potenziali beneficiari di queste ultime possano  evitare di vedere mutare in peius le proprie 
condizioni  economiche, a seguito del maturarsi di prescrizioni,  decadenze, nonché a seguito di atti di 
messa in mora ovvero di  esecuzione forzata, tali da determinare effetti irreversibili sul proprio patrimonio»51.  

 

— 2.3.3.  I crediti attinti dalla sospensione "sostanziale e processuale" di cui all’art. 

20 cit.  e selezione della portata causale dei vari debiti rispetto all'insolvenza.  

 

I commi 1, 3 e 4 dell’art. 20 della legge n. 44 del 1999 «non prevedono alcuna moratoria 
generalizzata dei debiti dell'imprenditore, né una sospensione della procedura prefallimentare iniziata nei 
suoi confronti». Ciò significa che la sospensione "sostanziale e processuale" in esame opera 

esclusivamente nei confronti dei creditori che abbiano posto in essere fatti di usura e non nei 
confronti dell'intero ceto creditorio52.  

A tal proposito, si potrebbe dissentire da questa impostazione, assumendo che le moratorie si 
estendano a tutti i debiti, anche privi di collegamento causale con i reati fonte del danno. Esiste, infatti, un 

effetto di moltiplicazione dell’insolvenza che prescinde dalla sua genesi criminale. Se l’obiettivo della 
normativa in argomento, del resto, è quella di immunizzare, sia pure a tempo ed a determinate condizioni, il 
debitore dagli effetti dell’odioso delitto patito non sembra funzionale la distinzione tra debiti di origine 
delittuosa e debiti neutri parimenti inadempiuti.   Nello stesso senso la giurisprudenza ricordata sopra che 

evoca la  «prevalenza dell'interesse pubblico alla protezione di ogni situazione debitoria, d'impresa o meno, incisa 
anche indirettamente da tali reati». 

  In senso contrario, proprio poiché la sospensione riguarda la scadenza dei singoli crediti 

attinti dal reato denunciato resta doveroso il riscontro dell'insolvenza ai sensi dell'art. 5 legge 

                                                 
49 Cass. Civ., Sez. 1, n. 22756 del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro; nello stesso senso Cass. Civ, Sez, 1, n.1582/2017. 
50 Trib. Monza Sez. 3, 03-01-2013. 
51 Cass. 24 gennaio 2007, n. 1496; Cass. Civ., Sez. 1, n. 7740 del 19/04/2016, Rv. 639314,  est. Di Virgilio. 
52 Cass. Civ., Sez. 1, n. 8432 del 28/05/2012, Rv. 622543, est. De Chiara. 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=07740%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=37356&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08432%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=39404&sele=&selid=&pos=&lang=it
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fallimentare, che attiene alla situazione generale dell'imprenditore, avendo riguardo alle risultanze 
di altri inadempimenti o debiti, con conseguente dichiarazione di fallimento53.  

La Corte di legittimità  ritiene doverosa una selezione della portata causale dei vari debiti 

rispetto all'insolvenza: nel contesto di un giudizio, da condurre in generale e con riguardo a tutte 
le risultanze, dunque, occorre discriminare i crediti meritevoli della tutela moratoria ex art. 20 
legge n. 44/1999.  

«In materia, opera infatti il principio per cui, chiesta dal debitore fallendo l'ammissione ai benefici di cui alla L. 
n. 44 del 1999, il giudice, ferme restando le altre condizioni, applica e riconosce la sospensione di cui al citato art. 20 
con riguardo ai singoli crediti, ma senza pregiudizio per la doverosità del riscontro della situazione di insolvenza di cui 
all'art. 5 L.Fall., che attiene alla situazione generale dell'imprenditore, se a carico del medesimo risultino altri 
inadempimenti o debiti. Per i primi crediti, attinti dal segnalato rapporto con un reato, esclusa perciò l'applicazione del 
comma 4 ed invece ricorrendo gli estremi per sussumere la relativa fattispecie nei commi 1 e 2, occorre una specifica 
disamina coerente con il necessario orizzonte temporale di trecento giorni (o tre anni per gli adempimenti fiscali) in 
rapporto alle rispettive epoche di scadenza, incidendo la citata sospensione ad essi applicabile sulla mera scadenza delle 
obbligazioni e dunque attenendo al profilo di inesigibilità dei crediti stessi; per gli altri, vale il principio per cui il 
complesso delle obbligazioni già scadute si connette all'ordinario giudizio sull'insolvenza tendenzialmente indifferente 
alle sue cause: Cass. 9253/2012, eventualmente temperato dalla considerazione prognostica dell'incidenza positiva - per 
epoche di incasso ed entità - che l'elargizione economica conseguibile rispetto ai debiti critici rispetto al reato potrebbe 
avere sul risanamento finanziario complessivo e certo dei debiti d'impresa».  

 

— 2.3.4. La decorrenza e l’operatività entro un anno dall’evento lesivo 

 

La definizione di evento lesivo rileva anche al fine di definire lo spazio entro il quale 
possono operare le moratorie delineate dall’art. 20 legge n. 44/1999.  Si tratta di una nozione 
definita espressamente dal testo normativo solo per alcune tipologie di vittime.  

E’ il caso delle vittime di estorsione, per le quali l’art. 3 della legge n. 44 del 1999 prevede 
che «per evento lesivo si intende qualsiasi danno a beni mobili o immobili, ovvero lesioni personali, 
ovvero un danno sotto forma di mancato guadagno inerente all'attività esercitata» subito in 
conseguenza di delitti commessi allo scopo di costringere l’istante ad aderire a richieste estorsive, 
avanzate anche successivamente ai fatti, o per ritorsione alla mancata adesione a tali richieste, 
ovvero in conseguenza di situazioni di intimidazione anche ambientale. Alle richieste estorsive 
sono equiparate le condotte delittuose che, per circostanze ambientali o modalità del fatto, sono 
riconducibili a finalità estorsive, purché non siano emersi elementi indicativi di una diversa 
finalità. 

Per le vittime di usura, invece, l’evento lesivo sembra possa identificarsi nel pagamento 

degli interessi e degli altri vantaggi usurari54.  

Infatti, è l’articolo 14, comma 4, legge n. 108 del 1996 a stabilire prevede che «l'importo del mutuo è 
commisurato al danno subìto dalla vittima del delitto di usura per effetto degli interessi e degli altri vantaggi 
usurari corrisposti all'autore del reato. Il Fondo può erogare un importo maggiore quando, per le caratteristiche del 
prestito usurario, le sue modalità di riscossione o la sua riferibilità a organizzazioni criminali, sono derivati alla vittima 
del delitto di usura ulteriori rilevanti danni per perdite o mancati guadagni».  

Per le vittime di atti di terrorismo o di mafia, l’evento lesivo è l’invalidità permanente, per 
effetto di ferite o lesioni riportate in conseguenza della commissione di quella tipologia di reati55.   

                                                 
53 Cass. Civ., Sez. 1, n. 22756 del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro; Id.,  20746/2014, est. M. Cristiano; nella specie, la 
Cassazione ha rilevato che la ricorrenza dei presupposti della sospensione non avrebbe potuto di per sé comportare 
l'annullamento della sentenza impugnata, che aveva accertato lo stato di insolvenza della società in ragione dei debiti 
per circa 30 milioni di euro contratti dalla società nei confronti di soggetti (fornitori, Equitalia) diversi dalla banche 
firmatarie della convenzione. 
54 In questo senso anche provvedimento della Procura di Vicenza (dott.ssa La Placa),  15.11.2016. 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
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In proposito occorre rammentare che il Commissario straordinario del Governo per il 

coordinamento delle iniziative antiracket e antiusura, con la circolare 26.10.2004 prot. n. 2436-BE   
ha segnalato come in seno al Comitato per l’erogazione dei benefici siano emerse letture logico-
sistematiche volte a preservare la funzionalità della norma dell’art. 20 della legge n. 44/1999.   

Per quanto rileva ai fini del nuovo assetto normativo, per il Commissario non sussistono problemi 

applicativi «quando si è in presenza di un solo, ben preciso atto estorsivo, avente una sua collocazione temporale 
definita, vi è da dire che molto raramente la vittima subisce un solo atto estorsivo collocabile cronologicamente con piena 
certezza (ad es. quando c’è una richiesta estorsiva all'imprenditore che non è anticipata o seguita da atti intimidatori 
ovvero da ulteriori richieste di diversa natura). Molto più frequentemente l'azione estorsiva, che colpisce gli 
imprenditori che rientrano nelle previsioni della legge 44/99, è caratterizzata da successive diverse fasi intimidatorie e 
da una sorta di contrattazione sulla consistenza economica dell'utilità richiesta dai malviventi. Questo conduce ad una 
oggettiva difficoltà a collocare cronologicamente "l'evento lesivo", tanto che una linea applicativa ormai consolidata 
nell'ambito del Comitato di Solidarietà, è quella di identificare il momento da cui far decorrere l'anno previsto 
dall'articolo 20, con quello della denuncia o con quello del primo atto processuale con il quale l'interessato ha 
avuto certa conoscenza dell'esistenza di indagini ovvero di un procedimento penale per estorsione».  

Secondo il Comitato depone nel senso segnalato il canone dell’interpretazione logico sistematica (art. 
12, comma secondo "preleggi') con quanto previsto dalla legge relativamente ai termini di presentazione della 
domanda di accesso ai benefici del Fondo di Solidarietà, in ragione del presupposto comune rappresentato 
dall'aver "riferito" all'autorità giudiziaria. Inoltre, tale approccio applicativo è ritenuto corretto osservando 
l'impianto normativo con riferimento all'ipotesi di intimidazione ambientale. «Infatti, considerato che la 
decorrenza dei termini per la presentazione della domanda è in questo caso di un anno, non avrebbe alcun riflesso 
concreto la previsione del beneficio dell'art. 20, se la vittima presentasse istanza per intimidazione quasi allo scadere del 
periodo concessogli dalla legge 44/99». 

Altresì con riferimento ai casi di usura il Comitato di Solidarietà ha sperimentato l’impossibilità 

«anche da un punto di vista processuale, di individuare con certezza il momento della prima dazione usuraria, 
considerato il fitto scambio di titoli di credito, anche post datati, che caratterizza sempre il rapporto usurario. Anche in 
questo caso, quindi, il Comitato ha ritenuto di seguire la linea di cui sopra è cenno con chiaro riferimento analogico a 
quanto previsto dall'art. 14, comma 5, della legge 108/96, nonché dall'art 7 — comma 2- del D.P.R.455/99 
identificando il momento da cui far decorrere l'anno previsto dal beneficio dell'articolo 20, con quello della denuncia 

ovvero con quello del primo atto processuale con il quale l'interessato ha avuto certa conoscenza 
dell'esistenza di indagini ovvero di un procedimento penale per usura». Con specifico riferimento, poi, al 
ristoro del danno da mancato guadagno, il Comitato ha ritenuto che per i casi di usura bancaria  «non si 

configuri, [...], la fattispecie di cui all’art. 14, comma 4, in quanto non è ipotizzabile che gli Istituti bancari adottino 
alcuna particolare modalità di riscossione, riconducibile alla suddetta previsione normativa». 

L’opinione  commissariale ha il merito di riservare all’apparato normativo contenuti di 
predeterminazione e di funzionalità non univoci  stando al testo normativo. Come si anticipava, la 
nozione di evento lesivo è definita o comunque evincibile normativamente (cfr. art. 3 legge n. 
44/1999 e 14, comma 4, legge n. 108/1996) ricollegandosi ad una preesistente realtà criminale 
connotata dall’attitudine a generare il danno; in quanto tale, essa sembra afferire al concetto di 
conseguenze patrimoniali dannose direttamente collegate al fatto delittuoso, ma non associata al 
verificarsi dell’evento delittuoso in sé (del resto ai sensi dell’art. 13, comma 3, legge n. 44/1999, 
delinea uno dei termini di decadenza della domanda in relazione alla «data in cui l'interessato ha 

conoscenza che dalle indagini preliminari sono emersi elementi atti a far ritenere che l'evento lesivo 
consegue a delitto commesso per le finalità indicate negli articoli precedenti»), né alle iniziative della 
persona offesa, se non in quanto espressive di un’interruzione qualificata della pressione  
criminale  e della produzione dei suoi effetti. Risultato non dissimile da quello commissariale può 
essere conseguito ritenendo che l’anno di riferimento per l’individuazione dei termini decorra 
dalla presentazione dell’istanza di sospensione assumendo ragionevole «che gli effetti della 
pressione usuraria si siano procrastinati sino a  tale data»56 .    

                                                                                                                                                                  
55 In questi casi, inoltre, la concessione del beneficio economico così come quello della sospensione dei termini non è 
subordinato alla collaborazione della vittima. 
56 Provvedimento della Procura di Palermo, 17-20/3/2017 (est. Spedale- Petralia).  
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Non bisogna dimenticare, poi, che l’evento lesivo, nella concreta configurazione,  può 

durare nel tempo, come nelle vicende di usura comune (anche per effetto della regola ex art. 644 
ter c.p. per cui la prescrizione del reato di usura decorre dal giorno dell'ultima riscossione sia degli 
interessi che del capitale)  sia per le condotte di estorsione poste in essere dall’usuraio in un 
momento successivo al fatto usurario57.  In tal senso, proprio il fatto estorsivo potrebbe giustificare 
un provvedimento favorevole non concedibile per l’usura in considerazione della decadenza del 
periodo annuale58.     

Nel caso di usura bancaria, infine, non manca l’opinione59 che esclude che l’“evento lesivo” 
possa limitarsi al pagamento da parte della persona offesa degli interessi e del capitale, non 
cessando «sino a quando il rapporto con l’istituto di credito al quale viene riferita la condotta 
usuraria non sia stato definito, ossia sino a quando la banca abbia la possibilità di agire per il 
recupero di interessi a capitale nei confronti della persona offesa del reato», In altre parole, 
«qualsiasi forma di attivazione, in sede extragiudiziaria così come giudiziaria, da parte 

del  creditore il cui credito sia definibile come usurario deve intendersi come “evento lesivo».  

In conclusione, sul punto, a fronte di sforzi esegetici apprezzabili per la ricerca di soluzioni 
che mantengano la “convenienza” della denuncia, è pur vero che risponde alla logica del sistema 
stimolare ribellioni tempestive e quanto più prossime all’evento lesivo, per favorirne le possibilità 
di repressione efficace. Onde, ricollegare l’evento lesivo alla denuncia o alla certa conoscenza 

dell'esistenza di indagini ovvero di un procedimento penale per usura, può  indurre a 
sottovalutare obiettivamente l’esigenza di disincentivare i contegni attendistici.   

La Corte di Cassazione ha ritenuto, sia pure a sezioni semplici, che per tutte le ipotesi 

previste dall’art. 20, legge n. 44/1999 comprese quelle di cui al comma 4 (sul punto silente)  il 
termine di operatività sia «di un anno dall’evento lesivo», quest’ultimo costituendo il dies a quo60 
delle moratorie connotate da comune ratio. Sul punto però le ricordate Sezioni Unite del 2017 non 
hanno preso posizione.  

Infatti, a fronte di un istituto eccezionale, funzionale all’esigenza di consentire che, nel lasso 
di tempo necessario per avviare e concludere il procedimento amministrativo teso all’erogazione 
di provvidenze ed elargizioni, i potenziali beneficiari di queste ultime possano evitare di vedere 
mutare in peius le proprie condizioni economiche, la Corte assume che la sospensione deve 

comunque intervenire, in ogni caso, entro un lasso di tempo ragionevole da individuare a 

decorrere “dall’evento lesivo”, fattore generatore del diritto ad ottenere le moratorie. La visione 
unitaria sottesa alla disciplina prevista dai primi quattro commi dell’art. 20 l. n. 44 del 1999 è 
evincibile anche dall’art. 20, comma 7-ter legge 44/1999, per il quale nelle procedure esecutive 
riguardanti debiti nei confronti dell’erario, ovvero di enti previdenziali o assistenziali, le relative 
sanzioni non maturano a carico dell’esecutato «dalla data di inizio dell’evento lesivo, come definito 
dall’articolo 3, comma 1, fino al termine di scadenza delle sospensioni e della proroga di cui ai commi da 1 a 4 
del presente articolo». 

 

                                                 
57 Sussiste il concorso reale dei reati di usura e di estorsione se il soggetto attivo, in un momento successivo al fatto 
usurario, eserciti sulla vittima violenza o minaccia al fine di ottenere i concordati interessi o altri vantaggi usurari che il 
soggetto passivo non possa o non voglia più corrispondere (Cass. Pen., Sez. 2,  n. 6918/11).   
Integra il delitto d estorsione, in relazione all'ingiusto profitto derivante da una pretesa penalmente e civilisticamente 
illecita, la minaccia posta in essere per ottenere il pagamento di un credito di natura usuraria (Cass. Pen., 
Sez. 5, Sentenza n. 49604/2014). 
58 Muovendo da queste premesse la Procura di Vicenza, con provvedimento del 15.11.2016, ha concesso solo per 
l’estorsione le moratorie, rigettando la richiesta fondata sull’usura, rilevando che la dazione degli interessi e o degli altri 
vantaggi usurari addebitati in conto corrente risaliva ad un tempo antecedente di oltre un anno al momento della 
valutazione.    
59 C. Parodi, in Provvedimento ex art. 20, comma 7, legge n. 44. 
60 Cass.,  Sez. 1, n. 7740 del 19/04/2016, Rv. 639314. 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b2C1C276E%7d&db=snpen&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=06918%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2011%20AND%20%5bsezione%5d=2&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=34892&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b2C1C276E%7d&db=snpen&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=49604%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2014%20AND%20%5bsezione%5d=5&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=163004&sele=&selid=&pos=&lang=it
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— 2.3.5.  Il carattere generale o specifico del provvedimento favorevole del 

procuratore della Repubblica e le opinioni sulla necessità dell’istanza e del recepimento da 

parte del giudice dell’esecuzione  

 

Secondo un primo arresto di legittimità il provvedimento favorevole del procuratore della 
Repubblica  non si riferisce alla singola esecuzione forzata, ma ha carattere generale (in quanto 
riferito alla possibilità di sospendere tutte le procedure esecutive in corso)61 ed è emesso 
dall’autorità giudiziaria nel suo ambito di competenza62.  

Le Sezioni Unite n. 21854/2017, per contro, hanno chiaramente mostrato di riferire al 
pubblico ministero l’onere di specificare il singolo processo esecutivo cui afferisce il 
provvedimento favorevole, quantomeno attraverso l’individuazione della persona a carico del 

quale esso pende.  

Un orientamento giurisprudenziale a lungo consolidato ha ritenuto che il giudice 

dell’esecuzione, ricevuta la comunicazione del provvedimento favorevole del Procuratore della 
Repubblica, debba  omettere di attivarsi d’ufficio ed attendere un’istanza della parte che intenda 
far valere il beneficio nella procedura esecutiva. 

Già nella versione della disposizione che prevedeva il coinvolgimento del prefetto, era  
stata riconosciuta la necessità di un ruolo attivo della vittima esecutata, che doveva far valere il 
diritto alla sospensione nel processo esecutivo mediante un’istanza, senza la quale non potevano 
sospendersi i termini63. L’opinione era stata ribadita anche in relazione alla nuova disciplina che 
prevede il provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica64. A fronte del ricordato 
provvedimento favorevole, dunque, era ritenuta necessaria la proposizione di un’istanza al giudice 
dell'esecuzione di ciascuna procedura esecutiva pendente affinché sospendesse la singola attività 
esecutiva già fissata e tutta la procedura per un periodo di tempo predeterminato dalla legge in 
300 giorni. 

Non mancava un’opinione contraria, che, sulla base di una lettura complessiva del nuovo 
art. 20, commi 7 e 7 bis, della legge n. 44 del 1999, assumeva che il giudice dell’esecuzione o del 
fallimento, quando riceveva la comunicazione del provvedimento favorevole del procuratore della 
Repubblica, debba pronunciarsi, anche in assenza di una richiesta di parte.   

Tali norme, infatti, non prevedono attività ulteriori della vittima del reato, oltre all’iniziale  presentazione della 
domanda di elargizione di somme o di mutuo, mentre statuiscono l’innovativo obbligo di comunicazione del 
provvedimento favorevole a tutti i giudici dell’esecuzione, di per sé coerente con il potere del giudice dell’esecuzione di 

adottare un’ordinanza di sospensione pur in assenza l’impulso di parte. 

E’ quest’ultima l’opinione sposata dalle Sezioni Unite del 2017. Come visto,  l’iniziativa di 

far pervenire il provvedimento del pubblico ministero al giudice dell’esecuzione presso cui pende 
il processo compreso nell’elenco predisposto dal Prefetto non spetta al beneficiario/interessato e il 
giudice dell’esecuzione, in mancanza di trasmissione da parte del pubblico ministero, è tenuto a 
considerare irrilevante l’istanza del privato.   

Sembra di poter dire che il provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica non 
è sufficiente a determinare l’effetto sospensivo almeno nel senso che non rende superfluo un 
provvedimento di recepimento del giudice dell’esecuzione, anche al fine di stimolare 

                                                 
61 Cass. Civ., Sez. 3,  n. 8956 del 05/05/2016, Rv. 639943. 
62  Esso presuppone la verifica della avvenuta proposizione della richiesta di ammissione ai benefici, la presentazione 
della relativa denuncia e l’apertura del procedimento penale collegato alla possibilità che il richiedente sia stato 
danneggiato da attività estorsive o usurarie, e quindi la meritevolezza in capo all'istante dell'ammissione al beneficio. 
63 Cass. Civ., Sez. 3, Sent. n. 1496 del 24/01/2007,  Rv. 595311. 
64 Cass. Civ., Sez. 3,  n. 8956 del 05/05/2016, Rv. 639943. 



34 
 

preventivamente un contraddittorio tra le parti  e, poi, consentire il ricorso agli ordinari rimedi 
propri del processo di esecuzione. 

Con riferimento alla peculiare evenienza di procedure esecutive iniziate dopo 

l’emanazione del provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica, appare chiaro che 
il Giudice dell’esecuzione, senza l’istanza di parte, ove non se ne assuma la portata generale (come 
oggi sembrano escludere le stesse Sezioni Unite) non potrebbe venirne a conoscenza. Al riguardo, 
può ritenersi tuttora valida la tesi65 che assume necessaria un’istanza di sospensione dei termini 
per l’espropriazione da parte dell’esecutato o comunque la sua opposizione all’esecuzione per 
rilascio.   

Si riteneva disfunzionale l’ipotesi che onerava l’interessato di attivarsi presso il procuratore della 
Repubblica medesimo, per richiedere che il provvedimento favorevole venisse comunicato al giudice della 
nuova procedura esecutiva iniziata nei suoi confronti. La soluzione, piuttosto, acquistava qualche spazio di 
praticabilità  (in alternativa all’opposizione agli atti esecutivi, sostenendo il carattere generale del 

provvedimento), ove il provvedimento favorevole di sospensione dei termini menzionasse solo 

determinate procedure e sussistessero dubbi circa l’estensione rispetto ad ulteriore procedura esecutiva non 
menzionata nel provvedimento.  

  

— 2.3.6. Non prorogabilità.  

 

La Corte di Cassazione ha chiarito che «la sospensione dei termini per l'esecuzione dei 
provvedimenti di rilascio di immobili e dei termini relativi ai processi esecutivi mobiliari ed immobiliari 

prevista in favore delle vittime dell'usura ai sensi dell'art. 20 della legge n. 44 del 1999 non è prorogabile 
trattandosi di una disposizione a carattere eccezionale di deroga alla normativa sulla decorrenza dei termini 
legali relativi alle procedure espropriative e all'attuazione dell'art. 2740 cod. civ»66.  

Nello stesso senso il Tribunale di Avezzano67 ha  confermato che l’art. 20 L.44/1999 non 
conferisce al pubblico ministero il potere di prorogare oltre il periodo stabilito dalla norma la 
sospensione dei termini di pagamento e processuali. In generale, la giurisprudenza di merito 
sosteneva che l’atto del pubblico ministero che disponeva una tale proroga doveva  stimarsi 
abnorme e considerarsi tamquam non esset dal Giudice68.   

                                                 
65 Cass. Sez. 3,  n. 8956 del 05/05/2016,  Rv. 639943. 
66 Cass. Sez. 1 Civ., Ordinanza n. 18612 del 11/08/2010, Rv. 614081, est. Zanichelli; in motivazione: «Il potere eccezionale 
non può che essere esercitato per il periodo espressamente fissato dalla norma se la stessa non ne prevede, come non la prevede nella 
fattispecie, la prorogabilità, non essendo evidentemente logico ritenere che un termine che il legislatore ha ritenuto congruo per 
regolare in via di eccezione lo svolgimento processuale possa essere modificato. Né varrebbe obbiettare che la prorogabilità deve essere 
desunta dal sistema e quindi dalla finalità della disposizione di consentire il soccorso economico delle vittime di manifestazioni 
criminose in quanto è invece proprio il legislatore che, dovendo contemperare le richiamate esigenze con i diritti dei creditori a non 
vedere rinviato sine die il soddisfacimento delle loro pretese, ha indicato in trecento giorni il tempo massimo tollerabile sul 
presupposto che dilazioni ulteriori, siano esse imputabili ad oggettive esigenze o a lentezze burocratiche, non possano andare a danno 
dei terzi». Così anche Sez. 1 Civ., n. 8940 del 04/06/2012, Rv. 623031, est. M. Cristiano. 
67  Pronuncia dell’8 ottobre 2014, est. Lupia; in motivazione, giudicando su reclamo con cui impugnava l'ordinanza con la 
quale il Giudice nel giudizio di opposizione ex art.615,comma 1, cpc aveva rigettato l’istanza di sospensione del titolo 
esecutivo costituito da decreto ingiuntivo provvisoriamente esecutivo, revocando il precedente decreto di sospensione 
emesso inaudita altera parte,  i giudizi abruzzesi hanno osservato: «La norma infatti attribuisce al PM solo il potere di 
produrre, per mezzo di un suo provvedimento favorevole, gli effetti descritti dai primi 4 commi dell’art.20 e dunque la sospensione 
per di taluni termini per un arco di tempo specificamente predeterminato. Il potere che compete al PM pertanto appare identico quello 
esercitato precedentemente da parte del Giudice civile. Valgono dunque in astratto le medesime considerazioni formulate dalla Corte 
di Cassazione in ordine all’inesistenza di un potere di proroga. Invero, in difetto di una disposizione che attribuisca la possibilità di 
superare tali termini per mezzo di una proroga , si deve ritenere che esuli dai poteri conferiti dalla legge al PM quello di procrastinare 
con un proprio atto  detti termini legali». 
68 Cfr. Tribunale Benevento, sez. II, 13/03/2017 (in Il fallimentarista.it 18 APRILE 2017)  ritiene che lL’art. 20 l. n. 44/1999 
non prevede la possibilità di proroga o rinnovazione del termine di 300 giorni. Non vi è alcun elemento, infatti, che 
autorizzi a ritenere che il legislatore abbia inteso prevedere la possibilità di ottenere più periodi di sospensione concessi 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=18612%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2010%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=69930&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08940%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=40928&sele=&selid=&pos=&lang=it
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La soluzione appare oggi problematica, sulla base della opinione che assume 
l’insindacabilità — per appartenenza a diverso ambito di giurisdizione — del provvedimento del 
pubblico ministero quanto ai presupposti della provvidenza sospensiva.  E’ questa una delle 
tematiche su cui le Sezioni Unite hanno mancato di impegnarsi, anche se il silenzio  garantisce 
qualche spazio di praticabilità per la valutazione autonoma del giudice civile.   

Su posizioni favorevoli alla rinnovabilità della sospensione dei termini la circolare n. 
196/BE (BQ) del 26.1.2006 del Commissario straordinario del Governo per il coordinamento delle 
iniziative antiracket e antiusura69.  

Si trattava di impostazione ritenuta in linea con lo spirito della norma, dalla quale emergeva che la concessione 
della sospensione non costituiva un diritto soggettivo dell'interessato, ma era subordinata ad una valutazione 
discrezionale sotto il profilo della necessità o meno nel pubblico interesse; da tale discrezionalità traeva origine la 
possibilità di un rinnovo della sospensione dei termini, ritenuto possibile in presenza di preminenti interessi pubblici 
alla prima concessione.    

 

— 2.4. Tipologie di moratorie.  

 

— 2.4.1. La proroga dei termini di diritto sostanziale, delle scadenze fiscali nonché 

dei termini di prescrizione e decadenza. 

 

— 2.4.1.1. Il dato normativo.   

 

Secondo l’art. 20, comma 1, legge 44/1999, «a favore dei soggetti che abbiano richiesto o nel cui interesse 

sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli articoli 3, 5, 6 e 8, i termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla 
data dell'evento lesivo, degli adempimenti amministrativi e per il pagamento dei ratei dei mutui bancari e ipotecari, 
nonché di ogni altro atto avente efficacia esecutiva, sono prorogati dalle rispettive scadenze per la durata di due anni a 
decorrere dal provvedimenti di sospensione, Non sono dovuti interessi di mora nel frattempo eventualmente maturati ».  

In base all’art. 20, comma 2, legge 44/1999, «a favore dei soggetti che abbiano richiesto o nel cui interesse 

sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli articoli 3, 5, 6 e 8, i termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla 
data dell'evento lesivo, degli adempimenti fiscali sono prorogati dalle rispettive scadenze per la durata di tre anni».  

In virtù dell’art. 20, comma 3, legge 44/1999, «sono altresì sospesi, per la medesima durata di cui al comma 

1, i termini di prescrizione e quelli perentori, legali e convenzionali, sostanziali e processuali, comportanti decadenze da 
qualsiasi diritto, azione ed eccezione, che sono scaduti o che scadono entro un anno dalla data dell'evento lesivo». 

                                                                                                                                                                  
con diversi provvedimenti. Nello stesso senso Trib. Agrigento, 11-02-2014,  ritiene che «non può essere concessa una 

nuova sospensione dei termini delle procedure esecutive prevista dall'art. 20, comma 7, della Legge 23 febbraio 
1999 n.44. Lo impedisce sia la lettera della norma che fissa in 300 giorni il termine di durata della moratoria, che la natura 
intrinsecamente eccezionale della deroga alla decorrenza dei termini ordinari delle procedure esecutive nonché, più in 
generale, al regime della responsabilità del debitore di cui all'art. 2740 cod. civ.». 
69  La posizione trae argomento dalla considerazione che la  previsione temporale dell'art.20 ( 300 giorni), in astratto 
congrua con la durata dell'istruttoria, si è dovuta confrontare con la realtà di applicazione della legge. Quest’ultima ha 
dimostrato «che, tranne che in alcuni casi, la definizione delle istanze è stata ottenuta in un tempo superiore a quello previsto 

(spesso in rapporto ai tempi più ampi occorrenti per lo svolgimento delle indagini preliminari e lo sviluppo del procedimento 
giudiziario), tanto che in alcune circostanze, per definire domande particolarmente complesse, sono stati necessari addirittura anni. 
E' per questo motivo che il Comitato di Solidarietà si è posto il problema della rinnovabilità dei benefici di cui all'art.20. In 
particolare, in alcuni casi, si è assistito alla decadenza dei benefici della sospensione dei termini anche se l'istruttoria della 
corrispondente istanza, per circostanze non imputabili all'interessato, volgeva ancora nella fase preliminare a qualsiasi decisione del 
Comitato. Non apparivano, quindi, infondate le rimostranze degli imprenditori che, pur avendo collaborato con la Giustizia, per 
motivi diversi non avevano ancora ricevuto dal Comitato una valutazione sulla domanda di accesso al Fondo di Solidarietà ed al 
tempo stesso si trovavano con le scadenze che, pur sospese con un decreto ex art.20, erano divenute nuovamente esigibili. In tale 
contesto e sulla base di quanto rilevato dal Comitato di Solidarietà sulla mancanza di espresse statuizioni ostative, si è dedotta la 
possibilità di rinnovare, in pendenza di una istruttoria, i benefici in argomento con un nuovo provvedimento che prorogasse di 
ulteriori trecento giorni gli effetti sospensivi dell'art. 20».  

http://studiolegale.leggiditalia.it/#id=10LX0000123532ART21,__m=document
http://studiolegale.leggiditalia.it/#id=10LX0000123532ART0,__m=document
http://studiolegale.leggiditalia.it/#id=10LX0000123532ART0,__m=document
http://studiolegale.leggiditalia.it/#id=05AC00001316,__m=document
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— 2.4.1.2. Il presupposto: la tempestiva richiesta della elargizione economica.  

I soggetti beneficiari delle previsioni dei primi tre commi dell’art. 20 cit. sono quelli «che 
abbiano richiesto o nel cui interesse sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli articoli 3, 5, 6 e 8», 
cioè le vittime di richieste estorsive (art. 3), i soggetti che abbiano compiuto acquiescenza a tali 
richieste (art. 5), gli appartenenti alle associazioni di solidarietà (art. 6) ed ai superstiti dei soggetti 
di cui agli artt. 3 e 6 (art. 8). Tale ultima norma richiama anche i soggetti di cui all'art. 7, ma, 
secondo la Cassazione,  non essendo essi contemplati direttamente, non possono venire in rilievo70.  

In virtù della clausola estensiva dell’articolo 20, comma 6, legge n. 44/1999, tale 
presupposto (tempestiva presentazione della richiesta di beneficio economico) si applica altresì a 
coloro i quali abbiano richiesto la concessione del mutuo senza interesse di cui all'articolo 14, 
comma 2, della legge 7 marzo 1996, n. 108, nonché a coloro che abbiano richiesto l'elargizione 

prevista dall'articolo 1 della legge 20 ottobre 1990, n. 302.  

 

— 2.4.1.3. I termini sostanziali di pagamento prorogati ex art. 20, comma 1, legge 

44/1999. 

  Tale norma prevede una proroga dei termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla 
data dell’evento lesivo, per il pagamento (non già di qualsiasi debito, bensì soltanto) dei ratei dei 

mutui bancari e ipotecari71. Per ciò, la Corte ha osservato che «solo in tali limiti e per detti contratti la 
norma può incidere sullo stato di insolvenza», dovendosi specificare le scadenze dei mutui bancari e 
ipotecari rientranti nell’anno dall'evento lesivo denunciato e l'entità dei relativi crediti, nonché 
determinarne «l'impatto sulla complessiva situazione debitoria della società per le conseguenti valutazioni 
relative alla sussistenza o meno dello stato d'insolvenza»72.  In altra occasione, invece, la Cassazione ha 
ritenuto che la moratoria riguarda, in generale, anche i termini di pagamento dei debiti pecuniari 

di natura civilistica73. 

 

— 2.4.1.4. Gli effetti e l’eccezione di merito della proroga ex art. 20, comma 1, legge n. 

44/1999.    

                                                 
70 Cass. Civ., Sez. 3, n. 1496 del 24/01/2007, Rv. 595310, est. Frasca. Nell’occasione, la Cassazione ha altresì chiarito che 
secondo «l'espresso riferimento contenuto nell'art. 20, commi 1 e 2 ai soggetti che abbiano richiesto o a favore dei quali sia stata 
formulata la richiesta di elargizione, nonché quello implicito nel comma 3 sempre a detti soggetti, per effetto dell'avverbio 
"altresì", pongono in evidenza poi la "richiesta dell'elargizione", che è disciplinata, quanto a modalità e termini dall'art. 13, legge 
citata, il quale, nei commi 3 e 4, prevede due termini di decorrenza diversi, secondo che l'evento lesivo sia emerso a seguito di 
denuncia o di indagini preliminari ovvero non lo sia stato. Il primo è di centoventi giorni dalla data della denuncia o della notizia che 
nelle indagini preliminari si è verificata quella emersione, il secondo di un anno dalla iniziale richiesta estorsiva o dalla prima 
minaccia o violenza subita». Da ciò la Cassazione ha maturato la convinzione che sia  «evidente che l'art. 20, commi 1, 2 e 3, là 
dove fanno riferimento alla richiesta alludono ad una richiesta effettuata tempestivamente, cioè nel rispetto dei suddetti termini, 
posto che l'art. 13, commi 3 e 4 sanzionano il mancato rispetto dei termini con la decadenza».  
71 Cass. Civ., Sez. 1, n. 8432 del 28/05/2012, Rv. 622543, est. De Chiara, che ricollegava la proroga alle rispettive scadenze 
dei mutui e non al provvedimento di sospensione come ora dispone  l’art. 38 bis, d.l. n. 113/2018. 
72 Sez. 1 Civ., n. 5259/2015, est. Di Virgilio 
73 Sez. 1 Civ., n. 22756 del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro; secondo la Corte regolatrice «l’avvenuta scadenza di tali 
debiti importa invero la decadenza del debitore, anche nell'istruttoria pre-fallimentare, dal potere di eccepire al creditore che richieda 
il pagamento la circostanza che il debito non è ancora scaduto; mentre l'ottenimento della sospensione, pur nei limiti in cui riguardi i 
termini scaduti o scadenti nell'anno successivo alla data dell'evento lesivo, diviene un fatto temporaneamente incompatibile con la 
scadenza nominale di tali termini, che va però eccepito dalla vittima dell'evento, allegando e provando la sussistenza dei presupposti, 
ivi compresi gli atti amministrativi puntualmente elencati al comma 7 del cit. art., rivisto dalla L. n. 3 del 2012 (inapplicabile ratione 
temporis) ma immutato con riguardo al necessario e previo intervento di un pubblico potere diverso dall'autorità giurisdizionale». In 
senso conforme, Cass. 1613/2009 e 1496/2007; Cass. Sez. Tributaria Civ., n. 16933/2015, est. Cigna. 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6A44006A%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=01496%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2007%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=18583&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08432%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=39404&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
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La proroga di due anni a decorrere dal provvedimento di sospensione dei termini prevista 

da tale  disposizione  produce un effetto riconducibile alla fattispecie di cui all'art. 1185, primo 

comma, cod. civ. («se per l’adempimento è fissato un termine, il creditore non può esigere la prestazione 
prima della scadenza, salvo che il termine sia stabilita esclusivamente a suo favore») e, sotto il profilo 
processuale, costituisce eccezione di merito soggetta al regime preclusivo del giudicato. Tuttavia, 
anche la predetta preclusione costituisce oggetto di eccezione da opporre tempestivamente nei 
gradi di merito74. 

 

— 2.4.1.5. La proroga ex art. 20, comma 2, legge n. 44/1999 e il termine dell’anno dalla 

data dell’evento lesivo.  

Atteso il tenore letterale dell’art. 20, comma 2, L. 44/99 («a favore dei soggetti che abbiano 
richiesto ... l'elargizione prevista dagli arti 3,5,6 e 8, i termini di scadenza, ricadenti entro un anno dalla data 
dell'evento lesivo, degli adempimenti fiscali sono prorogati dalle rispettive scadenze per la durata di tre 
anni»), la proroga per gli adempimenti fiscali ha esclusivamente ad oggetto i termini che sono 

scaduti o che scadono entro un anno dalla data dell'evento lesivo75. 

Si tratta dei termini relativi agli adempimenti di obblighi di natura fiscale che il 
contribuente è tenuto ad eseguire entro scadenze ben determinate, fissate dalla legge.  

In particolare, rientrano nella disposizione legislativa sia gli obblighi connessi ai 
versamenti di somme, come i versamenti di imposte a seguito di presentazione di dichiarazione, i 
versamenti di imposte, sanzioni ed interessi a seguito di accertamento divenuto definitivo, di 
sentenza resasi definitiva, di notifica di cartelle di pagamento, sia quelli relativi ad adempimenti 

dichiarativi, quali, ad esempio, l'obbligo di presentazione della dichiarazione riferita ai settori 
impositivi delle II.DD., IVA, IRAP.  

Non sembra che possano essere oggetto di proroga le manifestazioni di volontà di natura 

facoltativa, quali opzioni, adesioni, definizioni agevolate, né le altre attività imposte dalla 
normativa fiscale (quali ad esempio la tenuta della contabilità). 

Risulta di particolare interesse, in tal senso, ripercorrere le istruzioni fornite dalla Direzione 
Regionale della Calabria dell'Agenzia delle Entrate agli uffici territoriali, riepilogate in occasione 
della intesa procedimentale raggiunta il 27.1.2015 con la  Prefettura di Reggio Calabria, la Procura 
della Repubblica presso il Tribunale di Reggio Calabria  ed  Equitalia Sud S.p.A. Direzione 
Regionale Calabria76: 

«… 

a) Tributi da autoliquidazione non versati e non ancora iscritti a ruolo 

L'ufficio comunica al contribuente la proroga per il periodo stabilito. Data la complessità della normativa 
(anche sotto il profilo strettamente interpretativo) e la regola generale di cui all'art. 10 dello Statuto dei diritti 
del Contribuente, se, successivamente alla scadenza della proroga, il contribuente non adempie, l'ufficio 
provvede ad inviargli apposita comunicazione con cui assegna un termine di trenta giorni per 
l’adempimento, con l'espresso avvertimento che, in caso di inosservanza del termine, sarà effettuata 

                                                 
74 Cass. Civ., Sez.1, n. 12546/2013, est. Bernabai. 
75 In motivazione: «La CTR, con riferimento alla questione sollevata dall'appellante in ordine alla scadenza dei termini ricadenti 
entro un anno dalla data dell'evento lesivo, si è limitata ad osservare che il provvedimento di sospensione dei termini era stato 
concesso nel gennaio 2003 in relazione agli atti riconducibili all'anno 1999, e quindi gli avvisi di accertamento, notificati nel 2004, 
erano rientrati nel predetto regime di sospensione e, a seguito di numerose proroghe concesse dalla Prefettura, i termini di scadenza 
degli adempimenti fiscali erano stati differiti; in tal modo, tuttavia, omettendo tra l'altro ogni specifico riferimento ai termini in 
scadenza nel caso concreto ed oggetto del differimento (termini per il pagamento di quanto richiesto o termini per impugnare gli 
avvisi o altri termini), e non precisando la data dell'evento lesivo (in uno dei pareri prefettizi, riportati in ricorso, si indica nel mese 
di gennaio 1999 la data certa solo dell'"inizio" dell'evento lesivo determinante), non ha chiarito l'iter logico dell'impugnata 
statuizione (le su riferite circostanze sono, invero decisive alla luce del su riportato principio[..]».  
76 Reperibile all’indirizzo http://calabria.agenziaentrate.it 

http://calabria.agenziaentrate.it/
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l'iscrizione a ruolo del tributo, delle relative sanzioni e degli interessi, decorrenti dalla data di scadenza della 
proroga. 

b) Tributi da autoliquidazione non versati e iscritti a ruolo   

Se la proroga triennale riguarda tributi non versati per i quali è stata già effettuata l'iscrizione a ruolo, 
l'ufficio ne dispone la sospensione (per un periodo pari alla proroga) dandone comunicazione al 
contribuente e all'agente della riscossione. Alla scadenza della proroga, 1'ufficio revoca la sospensione, 
dandone sempre comunicazione sia al contribuente che all'agente della riscossione, con la precisazione che, 
in caso di pagamento del tributo, sarà disposto lo sgravio delle sanzioni e degli interessi (non dovuti in 
quanto relativi ad un adempimento che in realtà non era ancora scaduto, essendo intervenuta la proroga 
triennale dei termini), mentre, in caso di mancato pagamento, sarà ripresa l'esecuzione coattiva di tutte le 
somme (tributo, sanzioni e interessi) iscritte a ruolo.  

c) Tributi da autoliquidazione non versati, iscritti a ruolo e pagati dal contribuente 

Se il contribuente che beneficia della proroga ha, durante la stessa, versato comunque,  in tutto o in parte, 
il tributo, le sanzioni e gli interessi, va operata una distinzione tra gli effetti della proroga ai fini del 
pagamento del tributo e quelli relativi al pagamento di interessi e sanzioni. Intervenendo la proroga, infatti, 
l'adempimento del contribuente non può essere considerato tardivo, con inapplicabilità degli interessi e delle 
sanzioni, i cui importi vanno rimborsati, senza necessità di un'apposita istanza da parte del contribuente, in 
quanto si può ritenere sufficiente la richiesta di applicazione della legge n. 44 del 1999. Al contrario, il tributo 
corrisposto non può essere rimborsato in quanto comunque dovuto, considerato che la proroga sposta solo il 
termine per l'adempimento. Nell’ipotesi di rimborso da parte dell'agente delle riscossione di somme 
(interessi e sanzioni) riscosse e già riversate, l'ufficio provvede a concedere allo stesso agente della 
riscossione una corrispondente tolleranza da valere sui successivi riversamenti. 

d) Tributi scaturenti da atti impositivi  

I maggiori tributi, sanzioni ed interessi (questi ultimi sono gli interessi per ritardata iscrizione a ruolo, 
che, ai sensi dell'articolo 20 del d.P.R.29 settembre1973,n.602 si  applicano, a partire dal giorno successivo a 
quello di scadenza del pagamento e fino alla data di consegna al concessionario dei ruoli nei quali le 
maggiori imposte sono iscritte ... "), scaturenti da avvisi di accertamento o, in generale, da atti impositivi, 
divenuti definitivi, per mancata impugnazione o per sentenze favorevoli all'Ufficio resesi altrettanto 
definitive, sono comunque dovuti e deve essere solo sospesa la riscossione coattiva (per tre anni dalla data in 
cui avrebbe dovuto essere effettuato il pagamento). 

La proroga non paralizza eventuali attività impositive da porre in essere, in quanto non c'è alcuna 
interruzione dei termini di decadenza fissati per l'attività di controllo. 

e) Cartelle di pagamento  

Sono soggette alla sospensione triennale anche le cartelle di pagamento per iscrizioni a ruolo a seguito di 
inadempimenti verificatisi prima dell'evento lesivo notificate dall'Agente della riscossione, e divenute 
definitive per il decorso di sessanta giorni, entro un anno dalla data dell'evento lesivo. In tale ipotesi, gli 
interessi di mora applicati dall'agente della riscossione, ai sensi dell'articolo 30 del D.P.R. 29 settembre 1973, 
n. 602, non devono essere calcolati dalla data di definitività della cartella di pagamento fino alla data di 
scadenza della proroga e, nello stesso periodo, non devono essere iniziate o proseguite procedure 

esecutive». 

Sussistono incertezze in seno alla giurisprudenza tributaria circa la decorrenza della 

proroga. E’ dalla data dell’evento lesivo che decorre il lasso temporale di un anno entro il quale 
possono essere prorogati  per tre anni i termini (scaduti o che vengono a scadere)  degli 
adempimenti fiscali.  

Nell’assetto  previgente, la Commissione Tributaria Regionale della Liguria (sentenza n. 32/08/2013) l’aveva 

fatta coincidere con la presentazione della denuncia/querela e non con l’emissione del parere favorevole del Prefetto in 

merito all’elargizione del contributo.  La Commissione  Tributaria Regionale della Lombardia (sentenza n. 2202/36/15), 
per contro, aveva individuato  tale decorrenza dal momento in cui il prefetto accoglie l’istanza del contribuente per 
l’accesso al fondo di solidarietà per le vittime di usura.  
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Con l’introduzione del provvedimento del pubblico ministero in  difetto di elementi più precisi, la 
Commissione  Tributaria Regionale di Palermo, (Sicilia), sez. XXXV,  n. 2763/2016  fissa la decorrenza della proroga  

dalla data di presentazione della domanda.  

Con la sentenza del 20/09/2016 n. 5314, infine, la  Comm. Trib. Reg. per il Lazio - Sezione/Collegio 40 richiama 
l’attenzione sulla necessità che l'evento lesivo sia individuato nell’ultima riscossione degli interessi e non la sentenza 
penale che l’accerta  

La CTP di Brescia (sentenza n. 759/2016) fa decorrere la proroga dal primo evento lesivo ai tre anni successivi 

alla data del provvedimento del Procuratore della Repubblica. Termine che ora rileva per le sospensioni ex 
art. 20, comma 1, 2, e 4, legge n. 44/1999.   

 

— 2.4.1.6. La decorrenza del termine di prolungamento dalla scadenza del termine 

verificatasi o che deve verificarsi.    

 

Per effetto  dell’art. 38 bis d.l. n. 113/2018 il prolungamento dei termini di scadenza— 
ricadenti entro un anno dall’evento lesivo — degli adempimenti amministrativi e per il pagamento 
dei ratei dei mutui bancari ed ipotecari e di ogni altro atto avente efficacia esecutiva (20,  comma 
1), dei termini di prescrizione e di decadenza (art. 20, comma 3)  del termini dei processi esecutivi e 
immobiliari (comprese le vendite e le assegnazioni forzate) e l’esecuzione del provvedimento di 
rilascio   di immobili (art. 20, comma 4)  opera «per due anni a decorrere dal provvedimento di 
sospensione». Disposizione che finisce per rivestire carattere orientativo per l’analoga decorrenza 
per il termine ex art. 20, comma 2,  legge n. 44/1999.    

Per quanto possa dirsi di rilievo chiarificatorio con riferimento alla formulazione antecedente alla 

legge n. 3/2012, la Corte di Cassazione77 aveva chiarito che «in tema di disposizioni della legge n. 44 del 1999, 
concernenti il Fondo di solidarietà per le vittime delle richieste estorsive e dell'usura, in relazione ai termini di cui ai 
commi 1, 2 e 3 dell'art. 20 di detta legge, la norma del comma 7 di quest'ultimo - nel disporre che la loro sospensione 
ha effetto a seguito del parere del prefetto, sentito il presidente del tribunale - comporta che, il parere del prefetto possa 
essere fatto valere dall'interessato per ottenere il beneficio: a) a livello stragiudiziale, cioè nei confronti del o dei 
controinteressati alla vicenda cui si correla il termine, se essi non lo contestino; b) o, in caso di disaccordo, a livello 
giudiziale, con l'introduzione di una controversia; c) o, qualora sia già pendente controversia nell'ambito di essa. In 
questi ultimi due casi compete al giudice di valutare se il beneficio spetti effettivamente (e, per effetto della sentenza 
della Corte costituzionale n. 457 del 2005, senza che egli sia vincolato al parere prefettizio)78. La decorrenza del 

periodo di "sospensione", in tutti questi casi, ha luogo dalla scadenza del termine già verificatasi o che debba 
ancora verificarsi (nel caso in cui il beneficio sia richiesto quando il termine non sia scaduto) e non dalla 
richiesta»79.   

Deve ritenersi superata, dunque, anche l’opinione che con riferimento alla previgente formulazione 
sembrava riferire al provvedimento del pubblico ministero natura ibrida ai fini che interessano; da un lato, 

                                                 
77 Sez. 3 Civ., n. 1496 del 24/01/2007, Rv. 595310, est. Frasca. 
78 Cass. Civ., Sez. 3, n. 1496/2007, in motivazione: «Il giudice, cioè, valuterà la legittimità del parere favorevole, cioè l'effettiva 
sua giustificazione, nell'esercizio del potere di cui all'art. 5 della legge abolitiva del contenzioso amministrativo (L. n. 2248 del 1865, 
All. E: cosa che, peraltro, si sarebbe potuta ritenere anche prima della sentenza, per il tramite dell'art. 5, legge abolitiva del 
contenzioso amministrativo, cui la previsione del parere favorevole prefettizio non sembrava potesse voler derogare)». 
79 In motivazione la Corte di Cassazione aveva posto in rilievo  che «i commi 1, 2 e 3 riferiscono la sospensione dei termini da 

essi disposti, in relazione alle diverse tipologie contemplate, sempre a quei termini - siano essi scaduti o da scadere, rispetto al 
momento di formulazione della richiesta - ricadenti entro l'anno dall'evento lesivo». Il legislatore consentiva l'effetto favorevole 
ricollegabile alla richiesta soltanto su quei termini la cui scadenza si collocava entro l'anno dall'evento lesivo, preso in 
considerazione dell'art. 13, comma 4 quando il fatto non era emerso in sede giudiziale. L'effetto favorevole era sempre 
individuato, nella sostanza, in un prolungamento del termine dalla scadenza di trecento giorni nei casi di cui ai commi 1 
e 3 e di tre anni per il caso di cui al comma 2, senza ricollegare il dies a quo al momento di presentazione della richiesta, 
ma riferendosi solo alla scadenza del termine. Osservava la Cassazione: «Ne consegue che, qualora la richiesta sia formulata 
tempestivamente, cioè immediatamente a ridosso dell'evento, com'è fisiologico nel caso di richiesta presentata a seguito di emersione 
giudiziale dell'evento, un termine che, in ipotesi venga a scadere quasi sul finire del termine di un anno dall'evento, è comunque 
prorogato di trecento giorni. Ma, non diversamente, qualora l'istanza sia formulata in prossimità della scadenza di quel termine, la 
proroga potrà interessare anche termini già scaduti all'inizio del termine stesso».  

http://def.finanze.it/DocTribFrontend/getGiurisprudenzaDetail.do?id=%7bC9C392A8-019A-407C-A0AD-7B0DF395950E%7d
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6A44006A%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=01496%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2007%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=18583&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6A44006A%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=01496%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2007%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=18583&sele=&selid=&pos=&lang=it
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costitutivo della proroga (tanto è vero che ex art 20, comma 7, cit. «… la proroga di cui al comma 2 hanno 
effetto a seguito del provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica competente per le indagini 
in ordine ai delitti che hanno causato l'evento lesivo…»), dall’altro ricognitivo  della decorrenza di essa dalla 
data di scadenza (intervenuta o prossima a scadere) ricadente entro l’anno dall’evento lesivo. 

 

— 2.4.1.7. L’applicabilità alle procedure pre-fallimentari.  

 

Con la sentenza n. 1613/2009 la Corte di Cassazione ha implicitamente riconosciuto 
l'applicabilità a tali procedure dell’art. 20, comma 3 (si noti, non del quarto), con riferimento al 
termine per appellare la sentenza dichiarativa di fallimento.  

La proroga  ex art. 20, comma 1, legge n. 44/1999, inoltre,  può operare anche nella fase 

pre-fallimentare in relazione alla scadenza del debito nei confronti del creditore istante, 
importandone, con l’inesigibilità, il difetto di legittimazione a chiedere il fallimento80. 

 

— 2.4.2. Le sospensioni ex art. 20, comma 4, legge n. 44/1999 

 

— 2.4.2.1.  Il dato normativo.  

In base all’art. 20, comma 4, legge n 44/1999, «sono sospesi per la medesima durata di cui al 
comma 1 l’esecuzione dei provvedimenti di rilascio di immobili e i termini relativi a processi esecutivi 
mobiliari ed immobiliari, ivi comprese le vendite e le assegnazioni forzate».  

Come chiarito dalla Corte di Cassazione  (sent. n. 1496/2007, cit.) il tenore letterale della 
previsione evidenzia due diversi oggetti di disciplina. Il primo di essi riguarda  «l'esecuzione dei 
provvedimenti di rilascio di immobili», il secondo «i termini relativi a processi esecutivi mobiliari ed 
immobiliari, ivi comprese le vendite e le assegnazioni forzate». 

 

— 2.4.2.2. La sospensione dell'esecuzione dei provvedimenti di rilascio di immobili:  

efficacia esecutiva del provvedimento di rilascio già formato o del processo esecutivo già iniziato 

   

E’ ammessa sia la sospensione dell’efficacia esecutiva di un provvedimento di rilascio già 
formato, dunque prima dell’inizio dell'esecuzione (inibito proprio in ragione dell'effetto 
sospensivo) sia la sospensione del processo esecutivo già pendente sulla base del provvedimento81.  

Ai sensi dell’art. 605 c.p.c. il precetto per il rilascio di beni immobili deve contenere, oltre le 
indicazioni di cui all'articolo 480 c.p.c. anche la descrizione sommaria dei beni stessi. Se il titolo esecutivo 
dispone circa il termine del rilascio, l'intimazione va fatta con riferimento a tale termine. L’art. 608 c.p.c. 

disciplina le modalità del rilascio dei beni immobili. L'esecuzione inizia con la notifica dell'avviso con il 
quale l'ufficiale giudiziario comunica almeno dieci giorni prima alla parte, che è tenuta a rilasciare 
l'immobile, il giorno e l'ora in cui procederà. Nel giorno e nell'ora stabiliti, l'ufficiale giudiziario, munito del 
titolo esecutivo e del precetto, si reca sul luogo dell'esecuzione e, facendo uso, quando occorre, dei poteri a 

lui consentiti dall'articolo 513 c.p.c., immette la parte istante o una persona da lei designata nel possesso 

                                                 
80  Cass. Civ., Sez.1, n. 12546/2013, est. Bernabai 
81 Cass. Civ., Sez. 3, n. 1496/2007, in motivazione: «Nella prima ipotesi, il riconoscimento dell'effetto favorevole, una volta 
intervenuto il parere, può anche avvenire su un piano stragiudiziale, cioè tramite accordo fra il beneficiario ed il titolare della pretesa 
esecutiva o tramite il riconoscimento unilaterale di costui a richiesta dell'altro. Mentre, se ciò non avvenga e inizi l'esecuzione, il 
beneficiario, evidentemente, dovrà investire il giudice dell'esecuzione con apposita istanza, nella quale postulerà che l'esecuzione non 
poteva iniziare e quel giudice valuterà, senza alcun vincolo del parere prefettizio e nell'esercizio del potere di cui al citato art. 5, legge 
abolitiva, se ricorrono i presupposti dell'effetto sospensivo della pretesa esecutiva»; cfr. ora però SU n. 21854/17, supra.  

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6A44006A%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=01496%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2007%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=18583&sele=&selid=&pos=&lang=it
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dell'immobile, del quale le consegna le chiavi, ingiungendo agli eventuali detentori di riconoscere il nuovo 
possessore.  

 Allorché il processo esecutivo per rilascio di immobili sia già pendente, se non interviene 
una prospettazione concorde del beneficiario esecutato e dell'esecutante circa l’applicazione della 
sospensione, in presenza del provvedimenti sospensivo potrebbe chiedere al Giudice 
dell'esecuzione il riconoscimento dell’effetto sospensivo. Secondo la Cassazione, con riferimento 
alla formulazione dell’art. 20, comma 7, legge n. 44/1999 antecedente alla legge n. 3/2012, il 
beneficiario, per invocare l'effetto sospensivo a processo di esecuzione iniziato, avrebbe dovuto 
rivolgere un'istanza al giudice dell'esecuzione e non proporre opposizione all'esecuzione82. Le 
Sezioni Unite 21854/2017 hanno rimarcato, invece, l’irritualità di un’istanza del debitore, 
assumendo che il modello procedimentale ordinario sia organizzato sulla trasmissione diretta al 
giudice civile da parte del pubblico ministero del provvedimento favorevole  e sul contraddittorio 
tra le parti che il giudice civile ha il dovere di stimolare prima di provvedere; scaturigine di 
eventuali determinazioni giudiziali suscettibili di opposizione agli atti esecutivi.     

 

— 2.4.2.3. La sospensione dei termini relativi a processi esecutivi mobiliari ed 

immobiliari, ivi comprese le vendite e le assegnazioni forzate. 

   

2.4.2.3.1. Sospensione solo dei termini o di singole attività, non dell’esecuzione integrale 

 

Il comma 4 dell’art. 20 legge n. 44/1999 riferisce, letteralmente, la sospensione ai «termini 
relativi a processi esecutivi mobiliari ed immobiliari, ivi comprese le vendite e le assegnazioni forzate». In 
tale ipotesi non è evocato il concetto di sospensione dell'esecuzione e, quindi, non viene ad 
essere contestato il diritto di procedere all'esecuzione. In altre parole, non è prevista un’ipotesi di 
sospensione dell'esecuzione, cioè di tutte le attività del processo esecutivo. 

Prima della riforma del 2012 si assumeva che tale noma legittimasse un’istanza al giudice 
dell'esecuzione per ottenerne la valutazione (sempre con il potere di sindacato del parere) se far luogo alla 
sospensione di un termine del processo esecutivo  pendente o alla procrastinazione di un termine il cui 
decorso non era ancora iniziato oppure, se il processo esecutivo era  già arrivato alla soglia della vendita o 
dell'assegnazione, se far luogo al differimento della vendita o dell'assegnazione»83.  

                                                 
82 In altri termini, «la situazione di concessione del parere prefettizio, dovendo essere verificata dal giudice, non è di per sé idonea ad 
integrare un fatto temporaneamente impeditivo del diritto di procedere all'esecuzione. Dunque, è necessario che il beneficiario investa 
il giudice con un'istanza e non con un'opposizione» (n. 1496/2007, cit). In parte motiva: «Il combinato disposto dei commi 4 e 7, 
infatti, non prevede in alcun modo che, a seguito del rilascio del parere, condizionante l'effetto sospensivo il beneficiario notizi in 
qualche modo l'esecutante, che, pertanto, rimane all'oscuro della vicenda. Ne consegue che la situazione di consecuzione del parere 
favorevole non può essere considerata integrare automaticamente la temporanea inesigibilità della prestazione esecutiva e, quindi, di 
fronte all'eventuale atteggiamento contrario dell'esecutante, il presupposto per un'opposizione diretta a contestare il diritto di 
procedere esecutivamente. Detta situazione, per il fatto stesso che deve giocare i suoi effetti in relazione al processo esecutivo, 
evidentemente non può che essere fatta constare al giudice dell'esecuzione, nel contraddittorio dell'esecutante (art. 485 cod. proc. 
civ.). Ciò, a maggior ragione una volta chiarito dalla Consulta - se mai ve ne fosse stato bisogno - che il parere prefettizio non è 
vincolante e che, dunque, l'effetto sospensivo può aver luogo solo se il giudice ne ritenga sussistenti i presupposti, o meglio se ritenga 
corretta, sotto il profilo della legittimità (e, quindi, con il tradizionale potere di sindacato inerente l'applicazione e la disapplicazione 
degli atti amministrativi) la valutazione espressa dal prefetto: è evidente che, se è necessario che il giudice compia una valutazione 
sulla ricorrenza dei presupposti dell'effetto sospensivo, investirlo di questa valutazione non significa contestare il diritto di procedere 
all'esecuzione, bensì sollecitare il giudice dell'esecuzione ad adottare un provvedimento circa un'esecuzione legittima, un 
provvedimento che ha solo natura dilatoria del suo corso». 
83 Cass. Civ. n. 1496/2007, cit.. Si osservava in particolare:  «Ciò che il giudice può essere sollecitato a sospendere sono: aa) i 
termini che scandiscono la procedura esecutiva ed essi, attesa la genericità dell'espressione normativa, possono essere sia termini a 
sfavore dell'esecutato, sia termini a carico del creditore procedente (si pensi al termine per l'istanza di vendita); bb) l'attuazione della 
vendita o dell'assegnazione, ivi compresa, pertanto, la stessa loro fissazione». 
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Con la riforma del 2012 e dopo le Sezioni Unite 21854/2017  deve ritenersi centrale 
l’adempimento della  trasmissione diretta al giudice civile da parte del pubblico ministero del 
proprio provvedimento favorevole, con il conseguente contraddittorio tra le parti che il giudice 
civile ha il dovere di stimolare prima di provvedere.    Sarà, poi, il giudice civile ad accertare se nel 
processo esecutivo pendente davanti a lui sia in corso o debba iniziare a decorrere un termine 
“sospendibile” e, prima, se il provvedimento del pubblico ministero riguardi il processo esecutivo 
in trattazione.  

La lettera della disposizione esclude la sospensione della procedura espropriativa 

mobiliare (art. 513 e ss., 529 e ss.  c.p.c.) immobiliare (art. 555  e ss., 567 e ss. cp.c.) nel suo 

complesso (espressamente ammessa solo per le procedure esecutive di rilascio), restando sospesi, 
di quest'ultima, soltanto i termini - siano essi acceleratori, ordinatori, dilatori o perentori - previsti 
nel suo sviluppo.  

Nessun elemento consente di ritenere che in forza di detta disciplina si abbia sospensione 
dell'efficacia propria dei singoli atti già pronunziati, tra cui il decreto di trasferimento legittimamente 

emesso, questa potendo semmai dipendere da ulteriori provvedimenti di positivo apprezzamento di distinte 
e pregresse ragioni di doglianza, dalle quali però  l'esecutato non sia decaduto (Sez.3, 7656/2015, est. De 
Stefano)84.  In altre parole, secondo la Corte  (cfr. sentenza da ultimo citata) «nessun effetto diretto l'art. 20 

cit. potrebbe produrre sul detto titolo esecutivo di rilascio in sé considerato (o, cioè, sulla sua esecutività)» 
e, a tutto concedere tale sospensione potrebbe essere fatta valere «dopo l'inizio della separata procedura di 
rilascio, cioè dopo almeno la notifica del preavviso di accesso dell'ufficiale giudiziario (prima di tale 
momento nulla essendovi da sospendere) e comunque dinanzi al diverso giudice di quella differente 
esecuzione». 

 

2.4.2.3.2. Opposizione agli atti esecutivi contro l’ordinanza del giudice sull’istanza di sospensione   

 

Corollario di questa ricostruzione del sistema prima della pronuncia della Sezioni Unite era 
il seguente: «l'ordinanza con cui il giudice dell'esecuzione respinga o accolga l'istanza è suscettibile di 

opposizione agli atti esecutivi, concernendo la valutazione del giudice dell'esecuzione che così viene 

                                                 
84 La Corte ha osservato che la sospensione della procedura esecutiva di rilascio dell'immobile è ontologicamente diversa 
dall'espropriazione immobiliare nel cui corso sia stato emesso il decreto di trasferimento fondante la prima. «Poiché 
l'ordine di rilascio contenuto nel decreto di trasferimento - alla stessa stregua dell'ordine di liberazione dell'immobile codificato dalla 
riforma del 2006 all'art. 560 cod. proc. civ. - ha natura di autonomo titolo esecutivo, esso, in caso di mancato rilascio spontaneo del 
bene, legittima sì l'inizio di un'azione esecutiva, ma essa integra un'ordinaria separata esecuzione in forma specifica per rilascio 
immobile ed è strutturalmente e funzionalmente distinta da quella nel cui corso è stato emesso il titolo esecutivo azionato (Cass. 21 
maggio 2014, n. 11266; sia pure incidentalmente, v. Cass. ord. 31 ottobre 2013, n. 24662)». Tale ulteriore e distinta esecuzione in 
forma specifica, infatti: «- ha a fondamento un suo autonomo e distinto titolo esecutivo: che non è giammai quello posto a base 
dell'espropriazione immobiliare, recante quest'ultimo la condanna ad un pagamento, ma il ben diverso decreto di trasferimento, 
recante la condanna alla condotta specifica di lasciare il bene nella materiale disponibilità di chi è riconosciuto avervi  diritto in forza 
del disposto trasferimento dello staggito diritto reale immobiliare su di esso; - ha un suo autonomo e distinto soggetto attivo o 
creditore, cioè colui che ha diritto al rilascio, nel caso di specie l'aggiudicatario – o l'assegnatario - definitivo beneficiario del 
trasferimento coattivo in cui la vendita giudiziale si risolve (che solo accidentalmente - con ipotesi statisticamente marginale - può 
coincidere con uno dei creditori, ove egli si renda pure aggiudicatario o assegnatario del bene staggito); - ha come soggetto passivo o 
debitore non solo quello originariamente assoggettato all'espropriazione forzata - che di norma del bene in capo a lui pignorato ha 
pure la disponibilità materiale o di fatto - ma anche qualunque soggetto detenga il bene, in forza di una consolidata giurisprudenza, 
vanamente contrastata da parte minoritaria della dottrina e da isolate pronunzie della giurisprudenza di merito, che riconosce 
efficacia ultra partes al decreto di trasferimento (per limitarsi all'ultimo ventennio: Cass. 29 maggio 1995, n. 6038; Cass. 1 dicembre 
1998, n. 12174; Cass. 4 luglio 2006, n. 15268; Cass. 28 agosto 2007, n.  18179; Cass. 16 maggio 2011, n. 10723; Cass. 14 ottobre 
2011, n.  21224; Cass., ord. 26 maggio 2014, n. 11626); - ha, proprio in dipendenza della pronunzia del decreto di trasferimento, un 
diverso oggetto: con quel decreto, il bene che una volta era pignorato è uscito dal patrimonio del debitore e più non fa parte 
dell'espropriazione (cioè della procedura esecutiva mirante ad "espropriare", cioè ad "es-trarre" dal patrimonio di proprietà del 
debitore un determinato bene al fine di convertirlo in denaro), la quale prosegue sul suo controvalore in denaro ed ha quindi da quel 
momento un oggetto del tutto diverso; mentre il bene, olim staggito, è adesso esclusivamente aggredito con l'esecuzione in forma 
specifica».  
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censurata non già il diritto di procedere all'esecuzione, ma solo il quomodo, sotto il profilo della 
applicazione o meno di un termine dilatorio o comunque di una dilazione delle attività esecutive, dunque, la 
legittimità di un provvedimento del giudice dell'esecuzione che ha disposto su tale oggetto».  

Come visto,  non dissimile  è la conclusione  cui  pervengono le Sezioni Unite della Corte 
sia pure in esito ad una diversa ricostruzione del meccanismo di innesco della decisione del 
giudice civile.  

 

2.4.2.3.3. Decorrenza  della sospensione  

 

Con riferimento alla formulazione anteriore alla legge n. 3/2012, la Cassazione riteneva che 
la sospensione prevista dal comma 4 dell'art. 20 della legge n. 44 del 1999 decorresse dal momento 
della presentazione dell'istanza al giudice dell'esecuzione (Cass. Civ. n. 1496/2007, cit.) e non dal 
momento della presentazione dell'istanza di cui all'art. 13 all'organismo amministrativo 
competente85. 

Dopo la riforma del 2012 e l’intervento della Sezioni Unite del 2017 può ritenersi che la 
sospensione decorra dal provvedimento favorevole del pubblico ministero, provvisto di valenza 
costitutiva autonoma (rafforzata dalla ricostruzione della Corte e dalla sua collocazione in seno 
alla giurisdizione penale), pur se non autosufficiente; infatti il giudice civile dovrà adottare un 
provvedimento (sembrerebbe di poter dire essenzialmente ricognitivo)  riguardo al processo 
esecutivo stimolando il contraddittorio delle parti.  

Tale ricostruzione  è vieppiù  confermata dall’art. 38 bis d.l. n. 113/2018 in cui appare 
testuale la decorrenza dal provvedimento di sospensione». 

 

2.4.2.3.4. Inapplicabilità al procedimento per la dichiarazione di fallimento    

 

                                                 
85 La Cassazione ha enunciato quattro ordini di ragioni che escludono la decorrenza dal termine di presentazione della 
istanza in sede amministrativa. In primis, tale dies a quo non trova alcun riscontro nella norma. La seconda è che nelle 
altre ipotesi di cui ai commi 1, 2 e 3 la decorrenza  non muove mai dal momento di presentazione della richiesta della 
erogazione. La terza ragione è che il far decorrere l'efficacia della "sospensione" retroattivamente dal momento della 
richiesta sarebbe in scarsa sintonia con il profilo funzionale. «Infatti, la "sospensione" mira a consentire al beneficiario, in vista 
della consecuzione dell'erogazione richiesta, di ottenere che l'esecuzione non abbia corso, al fine di salvare - evidentemente - 
un'attività esercitata nell'immobile sottoposto all'esecuzione per rilascio (in modo da potere reimpiegare utilmente per la sua 
protrazione altrove, od anche nello stesso immobile - ad esempio tramite accordo con l'esecutante per la protrazione del godimento 
l'erogazione una volta ottenutala), oppure di protrarre il godimento dell'immobile in attesa di poter acquisire la disponibilità di altro 
immobile con l'erogazione, ovvero al fine di poter utilizzare l'erogazione per estinguere la procedura esecutiva mobiliare od 
immobiliare. Ora, è di tutta evidenza che ipotizzare che la "sospensione", una volta accordata dal giudice, decorra dal momento della 
richiesta di per sè non contrasterebbe con l'indicata funzione, ma, accanto ad essa, ne assumerebbe una ulteriore, in quanto 
pregiudicherebbe il terzo esecutante o creditore, perché costui vedrebbe venire meno l'attività esecutiva compiuta, ove ricadente fra 
l'oggetto della "sospensione", nei trecento giorni dalla richiesta a posteriori e, quindi, in modo del tutto incolpevole, con conseguenti 
dubbi di legittimità costituzionale che potrebbero affacciarsi per l'irragionevole sacrificio della tutela giurisdizionale esecutiva. Al 
riguardo, va considerato che la fase "amministrativa" conseguente alla richiesta, del resto, può non essere evasa sollecitamente dagli 
organismi preposti e dal prefetto, non essendo, del resto, l'operatività della "sospensione", di cui al comma 4, limitata solo all'anno 
dall'evento dannoso (come, invece, nei commi 1, 2 e 3) ed essendo sufficiente che la richiesta sia presentata nei termini di decadenza, 
di cui all'art. 13, citata legge, commi 3 e 4». La quarta ragione, infine,  «è che, competendo, in definitiva, la decisione sul 
riconoscimento della sospensione (specie dopo la sentenza della Corte costituzionale) al giudice dell'esecuzione, sarebbe irragionevole 
una decorrenza retroattiva dal momento della richiesta dell'erogazione, cioè da un momento antecedente a quello con cui l'istanza 
venga rivolta al giudice e, quindi, egli è messo in grado di compiere la sua valutazione. Il giudice dovrebbe a posteriori caducare la 
pregressa attività esecutiva ricadente nell'oggetto della "sospensione", cioè applicare una sorta di illegittimità sopravvenuta, senza 
che la legge contenga alcun indizio in questo senso ed anzi in presenza di una norma che nei commi 1, 2 e 3, viceversa, prevede anche 
l'efficacia retroattiva della sospensione, quando dispone la proroga anche di termini già scaduti nel periodo di un anno dalla data 
dell'evento». 



44 
 

Poiché la procedura prefallimentare ha natura cognitiva e non esecutiva86, la Cassazione ha 
affermato che «il procedimento per la dichiarazione di fallimento non è soggetto alla sospensione dei 

procedimenti esecutivi contemplata dall'art. 20, comma 4, della legge n. 44 del 1999 in favore delle vittime 
di richieste estorsive e dell'usura»87; nello stesso senso, Sez. 1 Civ., n. 19464/2012, non mass.; Sez. 1 
Civ., n. 22756 del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro88; Sez. 1, n. 6309 del 19/03/2014, Rv. 629868, 
est. Ragonesi;  Sez. 1 Civ., 20391/2014, est. De Chiara; Sez. 1 Civ., 20746/2014, est. M. Cristiano;  
Sez. 1 Civ., n. 5259/2015, est. Di Virgilio; Sez. 1 Civ., 20743/2015, est. Nappi;  Sez. 1 Civ., 
2541/2016, est. Nappi; Sez. 1, n. 10172 del 18/05/2016, Rv. 639803, est. Ferro; Sez. 1, n. 10172/2016, 
est. Ferro; Sez. 1, n. 507/2017, est. Lamorgese; Sez., 1582/2017; Sez.1. 9972/2017; Sez. 1 Civ., n. 
2630/2018). 

Prima che maturasse tale orientamento  giurisprudenziale, il Comitato di solidarietà aveva ritenuto 
che la sospensione operasse per l’intero procedimento pre-fallimentare, in qualsiasi fase si trovasse e fino 
all'emissione della sentenza prevista dall'art. 16 R.D. 16 marzo 1942 nr. 267 (cfr. circolare 26.10.2004 prot. n. 
2436-BE  del Commissario straordinario del Governo per il coordinamento delle iniziative antiracket e 
antiusura).  

 

2.4.2.3.5. Applicabilità alle vendite forzate disposte nell'ambito delle procedure fallimentari 

 

 La sospensione dell'esecuzione forzata, accordata dall'art. 20, comma 4, della legge 23 
febbraio 1999, n. 44 alle vittime del delitto di usura, si applica anche alle vendite forzate disposte 

nell'ambito delle procedure fallimentari, tenuto conto dei più ampi benefici ora introdotti 
espressamente, anche per i falliti, degli artt. 1 e 2 della legge 27 gennaio 2012, n. 3 (disposizione di 
interpretazione autentica) e dunque della possibilità di giustificare tale estensione soggettiva, 
valevole anche per le procedure iniziate anteriormente a detta legge (Cass. Civ., Sez. 1, n. 8434 del 
28/05/2012, Rv. 62280989; nello stesso senso Cass. Civ., Sez. 1, n. 7740 del 19/04/2016, Rv. 639314,  

                                                 
86  Infatti, prima della dichiarazione di fallimento, non può dirsi iniziata l'esecuzione collettiva, così come, prima del 
pignoramento, non può dirsi iniziata l'esecuzione individuale. 
87 Sez. 1 Civ., n. 8432 del 28/05/2012, Rv. 622543, est. De Chiara. In parte motiva: «Il testo della disposizione normativa, che 
riferisce la sospensione ai "termini relativi a processi esecutivi mobiliari ed immobiliari, ivi comprese le vendite e le assegnazioni 
forzate" (oltre che all'"esecuzione dei provvedimenti di rilascio di immobili", chiaramente eccedente la materia concorsuale), sembra 
scritto avendo presenti le esecuzioni individuali; e tuttavia non può escludersi la possibilità di un'interpretazione estensiva, tenuto 
conto che anche il fallimento può definirsi processo esecutivo, sia pure collettivo anziché individuale. L'interpretazione estensiva, 
però, non potrebbe comunque spingersi sino a far rientrare nella formula normativa anche le procedure prefallimentari, perché queste 
ultime hanno natura cognitiva e non esecutiva e, prima della dichiarazione di fallimento, non può dirsi iniziata l'esecuzione 
collettiva, alla stessa maniera che, prima del pignoramento, non è iniziata l'esecuzione individuale». 
88 Osserva la Corte: «Il procedimento per la dichiarazione di fallimento non implica alcun effetto segregativo diretto sul patrimonio 
del debitore, nel senso che dalla relativa e necessaria domanda non scaturiscono, di per se, conseguenze anticipate e generali di tipo 
esecutivo rispetto alla successiva procedura concorsuale se non in casi nominati e per effetti minori (come per le misure cautelari o 
conservative di cui all'art. 15, comma 8, L.Fall.) ovvero con modalità indirette (come nel caso della ritenuta incompetenza del primo 
tribunale dichiarante e la prosecuzione del fallimento in capo al secondo, senza soluzione di continuità salvo i provvedimenti 
organizzativi, Cass. 22544/2010). Tale inquadramento, coerente con una visione di tendenziale autonomia del giudizio di cui all'art. 
15 (e art. 22 L.Fall.) da quello che può succedervi con la pronuncia di cui all'art. 16 L.Fall., impone di considerare che quanto meno 
"aprendosi con la sentenza dichiarativa di fallimento una nuova fase del processo concorsuale" (Cass. 7471/2008), dotata di sicura 
vocazione liquidatoria, solo ad essa può essere ricondotta la nozione esecutiva cui ha riguardo la L. n. 44 del 1999, art. 20, comma 4, 
in ciò il Collegio intendendo ribadire che "la procedura prefallimentare non ha natura esecutiva, ma cognitiva, in quanto, prima della 
dichiarazione di fallimento, non può dirsi iniziata l'esecuzione collettiva, così come, prima del pignoramento, non può dirsi iniziata 
l'esecuzione individuale; ne consegue che il procedimento per la dichiarazione di fallimento non è soggetto alla sospensione dei 
procedimenti esecutivi contemplata ... in favore delle vittime di richieste estorsive e dell'usura" (Cass. 8432/2012), potendo invece e 
semmai la portata inibente di tale titolo, ove riconosciuto nei suoi presupposti, operare per la fase appunto successiva, con altri rimedi 
ed a seguito di distinte iniziative, del tutto estranee al giudizio critico sulla mera pronuncia in sé dei requisiti di fallibilità (Cass. 
8434/2012)». 
89 La Corte ha rimarcato che l'inclusione espressa del soggetto fallito tra i beneficiari delle misure, ad opera della L. 27 
Gennaio 2012, n. 3, artt. 1 e 2, ha natura autenticamente interpretativa, piuttosto che innovativa, giustificata da 
oscillazioni della giurisprudenza di merito. In merito all'applicabilità del beneficio in favore dell'imprenditore fallito, nel 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=06309%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2014%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=33049&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=10172%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=44652&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08434%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=39410&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=07740%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=37356&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08432%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=39404&sele=&selid=&pos=&lang=it


45 
 

est. Di Virgilio). Come ricorda la Corte (Sez. 1 Civ., 20743/2015, est. Nappi) «la sospensione può 
dunque riguardare il procedimento di liquidazione delle attività fallimentari (Cass., sez. I, 28 maggio 2012, 
n. 8434, m. 622809). Ma non può precludere l'accertamento dello stato di insolvenza». 

 

2.4.2.3.6. Limite temporale  

Come si anticipava, la sospensione per due anni, accordata dall’art. 20, comma 4, della 
legge n. 44 del 1999, alle vittime dei delitti di estorsione o di usura, si applica ai termini in scadenza 
o scaduti ed alle vendite forzate che siano state disposte, nell'ambito delle procedure fallimentari 
in corso, entro un anno «dall'evento lesivo», essendo la "ratio" della detta norma comune a tutte le 
restanti moratorie previste dai commi 1, 2 e 3 dell'art. 20 della l. n. 44 del 199990.  

                                                                                                                                                                  
silenzio della L. 23 febbraio 1999, n. 44 (nel testo anteriore agli emendamenti introdotti con la L. 27 Gennaio 2012, n. 3, 
che invece la prevedono espressamente: artt. 1 e 2), la Corte ha ritenuto che «l'inclusione dell'esecuzione concorsuale nella 

previsione della L. n. 44 del 1999, art. 20 sembra potersi affermare anche nella vigenza del testo originario, tenuto conto del rapporto 
di genere a specie corrente tra l'esecuzione forzata individuale, sul singolo bene, e quella universale propria del fallimento: con la 
precisazione che la specialità concorsuale, nell'ambito di un'eguale finalità esecutiva, non investe, differenziandolo, alcuno degli 
elementi essenziali integrativi della fattispecie in esame: e cioè, l'esercizio di un'attività imprenditoriale - espressamente prevista 
anche nella dizione originaria della L. n. 44 del 1999, art. 3 quale requisito soggettivo dell'elargizione; richiamato, poi, in combinato 
disposto, dall'art. 20 ai fini della sospensione - e l'evento lesivo eziologicamente dipendente da episodi delittuosi di natura estorsiva o 
usuraria». A favore dell'interpretazione estensiva e teleologica (art. 12 disp. gen.) la Corte ha rilevato «che il fallimento 
dell'imprenditore costituisce proprio il più grave sbocco dei crimini contro il patrimonio presupposti; senz'alcuna cesura di 
consequenzialità logico-giuridica con l'archetipo processuale prefigurato in parte qua ("processi esecutivi mobiliari ed immobiliari, 
ivi comprese le vendite e le assegnazioni forzate": L. cit., art. 20, comma 4): onde, l'applicazione della sospensione cautelare si pone in 
rapporto di conformità con la ratio solidaristica della normativa». Una conferma indiretta può anche desumersi dalle 
conseguenze paradossali cui porterebbe, per contro, la ritenuta inapplicabilità al fallimento della sospensione delle 
vendite coattive in presenza di ipotesi speciali di proseguibilità dell'azione esecutiva, in deroga al divieto generale di cui 
alla L. Fall., art. 51. «È questo il caso delle espropriazioni promosse dalle banche sui beni ipotecati a garanzia di finanziamenti 
fondiari (D.Lgs. 1 settembre 1993, n. 385, art. 41 - Testo unico bancario); o dell'azione esecutiva individuale consentita ai creditori 
garantiti da pegno o assistiti da privilegio, ai sensi degli artt. 2756 e 2761 cod. civ. (L. Fall., art. 53); o ancora, dell'ipotesi residuale 
di rinunzia del curatore, previa autorizzazione del comitato dei creditori nell'ambito del programma di liquidazione, alla liquidazione 
di uno o più beni, ove questa appaia manifestamente non conveniente (L. Fall., art. 104 ter, comma 7). Nelle fattispecie citate, il 
privilegio processuale dell'esecuzione forzata individuale porterebbe de plano all'applicazione in favore dell'esecutato (fallito) del 
beneficio, in aderenza al dato letterale dalla L. n. 44 del 1999, art. 20, comma 4; mentre, se nelle medesime ipotesi il curatore 
scegliesse di procedere autonomamente alla vendita coattiva dei beni ai sensi della L. Fall., art. 107 - alternativa, espressamente 
consentita dalla L. Fall., artt. 53 e 104 ter; ma comunemente ammessa anche nei confronti degli istituti bancari per crediti fondiari 
(Cass., sez. 1, 6 Dicembre 2002 n. 17.334; Cass., sez. 1 28 Gennaio 1993 n. 1025) - si dovrebbe negare, in limine, la possibilità per il 
fallito di ottenere la sospensione della liquidazione dei suoi beni sol perché svolgentesi in sede endoconcorsuale. Con una dissonante 
contraddittorietà di disciplina, non giustificata da alcuna diversità dei presupposti sostanziali (argomento apagogico).Si aggiunga 
che al giudice delegato è pure concesso, in linea di principio, di sospendere la vendita (L. Fall., art. 108, comma 1). Potere, arricchito 
dalla recente riforma (D.Lgs. gennaio 2006, n. 5), che lo ha esteso anche a fattispecie innominate (" ...qualora ricorrano gravi e 
giustificati motivi..."), ulteriori rispetto alla previsione originaria di un'eventuale inadeguatezza notevole del prezzo di vendita 
rispetto a quello giusto: cosicché la sospensione di cui alla L. 23 febbraio 1999, n. 44, art. 20 finisce con l'iscriversi armonicamente in 
un principio generale già consacrato, fungendo, in ultima analisi, da ipotesi tipizzata dal legislatore». Sotto il profilo della 
compatibilità dell'elargizione prevista dalla L. n. 44 del 1999 e della connessa sospensione dell'esecuzione forzata (volte, 
secondo la mens legis, alla ripresa dell'attività economica di imprese in crisi finanziaria provocata da estorsione od usura) 
con una situazione di insolvenza accertata, non si può a priori escludere la riattivazione di un'impresa - la cui vitalità sia 
stata compromessa da fattori distorsivi di matrice criminale - grazie all'ausilio dell'elargizione e della sospensione 
dell'esecuzione forzata in corso, prima della disgregazione definitiva della struttura aziendale. Ogni dubbio teorico sul 
punto risulta, del resto, ormai dissipato dallo jus superveniens di cui alla L. 27 gennaio 2012, n. 3 (Disposizioni in materia 
di usura e di estorsione, nonché di composizione della crisi da sovraindebitamento), che ha espressamente ammesso il 
riconoscimento dei benefici di cui alle leggi n. 44 del 1999 e 108 del 1996 in favore dell'imprenditore dichiarato fallito. Per 
di più, con esclusione dell'imputabilità alla massa fallimentare, o alle attività sopravvenute, delle somme erogate: 
vincolate invece ad investimenti produttivi, proprio al fine di reinserire la vittima dei delitti di estorsione e di usura 
nell'economia legale (L. n. 108 del 1996, art. 14, commi 2-bis e 2-ter; L. n. 44 del 1999, art. 3, commi 1-bis ed 1-ter, nei testi 
novellati). 
90  Cass. Civ., Sez. 1, n. 7740 del 19/04/2016, Rv. 639314,  est. Di Virgilio: il provvedimento impugnato nel caso posto 
all’attenzione della Cassazione aveva osservato che l'invocata sospensione della vendita non poteva trovare applicazione 
in quanto i fatti lesivi, in  forza dei quali il fallito aveva chiesto l'erogazione del mutuo, risalivano ad un periodo 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=07740%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=37356&sele=&selid=&pos=&lang=it
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Non può dirsi, infatti, «che il  termine dell'anno dall'evento lesivo - di cui non v'è richiamo  espresso nel comma 4 del 
citato art. 20 -, non trovi  applicazione nel caso in cui venga invocata dalla vittima  dell'usura la sospensione delle vendite forzate 
promosse ai  suoi danni». Considerata la comune ratio della disciplina di cui si discorre, infatti, «appare all'evidenza come sia 
la sospensione dei termini di pagamento dei mutui e degli oneri fiscali, di prescrizione o di decadenza, come pure degli atti  di 
esecuzione forzata, debba comunque intervenire entro un lasso di tempo ragionevole da individuare - sulla base del mero dato 
normativo - necessariamente a decorrere dall'evento  lesivo", che appunto è il fattore generatore del diritto ad ottenere le dette 
moratorie, definito, ai sensi dell'art. 3,  conma 1, della legge n. 44 del 1999, come novellato dall'art.  2, comma l, lett. a), n. l), della 
legge n. 3 del 2012, come "qualsiasi danno a beni mobili o immobili, ovvero lesioni personali, ovvero un danno sotto forma di 
mancato guadagno inerente all'attività esercitata»91. Su questa interpretazione le Sezioni Unite del 2017 hanno evitato di 
impegnarsi assumendone l’estraneità rispetto ai temi posti  direttamente alla sua valutazione.  

 

2.4.2.3.7. I “nuovi” confini della vincolatività del provvedimento favorevole ex art. 20, comma 7, l. n. 
44/1999   

 

La Corte di Cassazione,  confrontandosi con la formulazione della norma antecedente alla 

riforma della legge n. 3/2012, aveva affermato che  «spetta in via esclusiva all'autorità 
giudiziaria il potere di decidere in ordine alle istanze di sospensione dei procedimenti esecutivi 
promossi nei confronti delle vittime dell'usura, ai sensi dell'art. 20, comma 7, della legge 23 febbraio 1999, n. 
44, trattandosi di potere prettamente giurisdizionale, proprio perché incide sul processo, così come affermato 
dalla Corte costituzionale con sentenza n. 475 del 2005. Ne consegue l'assoluta mancanza di vincolatività ai 
pareri favorevoli, espressi dal Prefetto o dal presidente del Tribunale, sulla richiesta di sospensione relativa 
ad un'istanza di fallimento»92. 

In relazione alla versione attuale della disposizione, introdotta dalla riforma del 2012, la 
Corte regolatrice93 aveva poi dichiarato inammissibile il ricorso del pubblico ministero che aveva 

impugnato l’ordinanza del Giudice dell’esecuzione del Tribunale di Palermo che, a sua volta, 
aveva dichiarato inammissibile94 l'istanza di sospensione dei termini, dissentendo dal 
provvedimento favorevole emesso su detta istanza dal ricorrente ai sensi dell'art. 20, comma 7, 
legge n. 44/1999.  

                                                                                                                                                                  
precedente di oltre un anno  l'evento lesivo, che costituisce ai sensi del richiamato art.  20 legge n. 44 del 1999, il dies a quo 
entro cui possono  operare le varie moratorie previste dalla detta norma. 
91 Come osserva, ancora,  la Corte «… che la disciplina prevista dai primi quattro commi dell'art. 20 della legge n. 44 del 1999 sia 
ispirata da una visione unitaria dei presupposti che giustificano la  concessione delle previste moratorie, sempre ancorati, almeno  
sotto il profilo temporale, "all'evento lesivo", si evince oggi dal comma 7-ter del citato art. 20, come inserito  dall'art. 2, coma 1, lett. 
d), n. 2), della legge n. 3 del  2012, a tenore del quale nelle procedure esecutive riguardanti  debiti nei confronti dell'erario, ovvero di 
enti previdenziali  o assistenziali, le relative sanzioni non maturano a carico dell’esecutato "dalla data di inizio dell'evento lesivo, 
come  definito dall'articolo 3, comma l, fino al termine di scadenza  delle sospensioni e della proroga di cui ai commi da 1 a 4 del 
presente articolo». 
92  Cass. Civ. Sez. 1 Civ., n. 8940 del 04/06/2012, Rv. 623031, est. M. Cristiano; nello stesso senso, Sez. 1, n. 19464/2012. 
93 Cass. Civ., Sez.3, n. 3913/2016, est. Ambrosio. 
94 In particolare il G.E. aveva opinato che: «- il provvedimento previsto dall'art. 20 comma 7 cit., da definirsi parere nell'ottica di 
un'interpretazione costituzionalmente orientata, prevede la sospensione, non già della procedura, bensì dei termini eventualmente 
pendenti, previa verifica da parte del G.E., quale titolare del potere di direzione della procedura, delle condizioni essenziali per 
l'operatività della normativa citata - e, segnatamente, la pendenza di una procedura a carico del richiedente il beneficio - senza alcuna 
interferenza sulle valutazioni del P.M. in ordine alla sussistenza della notitia criminis e sulla meritevolezza del beneficio; - il comb. 
disp. dei commi 1 e 4 dell'art. 20 L. cit. prevede la sospensione dei termini dei processi esecutivi immobiliari in favore dei soggetti che 
abbiano richiesto e nel cui interesse sia stata richiesta l'elargizione prevista dagli artt. 3,5, 6 e 8 stessa legge, laddove, nella specie, il 
provvedimento favorevole era stato emesso ad istanza di XY, a carico del quale non risultava alcuna procedura esecutiva; mentre la 
procedura esecutiva n. R.G.E. n. 725/2013, i cui termini avrebbero dovuto essere sospesi, risultava promossa con pignoramento 
(peraltro indicato con una data errata dal Procuratore della Repubblica) ai danni di YY, riguardando un bene immobile personale 
della stessa, acquistato prima del matrimonio con XY; - per giunta il parere favorevole del Procuratore della Repubblica si riferiva 
alla procedura esecutiva n. R.G.E. 725/2013, che era stato preceduta da altro pignoramento ai danni della medesima YY (procedura 
n. R.G.E. 554/2013, iscritta ad iniziativa di altro creditore, cui, nelle more, quella iscritta al n. R.G.E. 725/2013 era stata . riunita 
per identità oggettiva e soggettiva) e che, pertanto, doveva considerarsi ai sensi dell'art.561 cod. proc. civ. quale atto di intervento, 
con la conseguenza che ogni sospensione dei termini della procedura esecutiva instaurata a seguito di pignoramento successivo 
sarebbe risultata improduttivo di effetti».  

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08940%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=40928&sele=&selid=&pos=&lang=it
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Avverso detto provvedimento, il pubblico ministero aveva proposto ricorso straordinario per 

cassazione chiedendo che venisse dichiarata l'abnormità del provvedimento adottato dal Giudice 

dell'Esecuzione, assumendo intervenuta una stasi del procedimento disciplinato dal citato art.20 con 
impossibilità di proseguirlo, neppure con autonoma istanza della moglie  della vittima di usura, trattandosi 
di «soggetto non legittimato alla stregua della stringente disciplina di cui al comma 1 della citata disposizione (in tema 
di usura richiamato dal comma 6)».  Per giungere alla ricordata soluzione i giudici di legittimità hanno ritenuto 
la non coincidenza tra il soggetto richiedente il beneficio e la parte esecutata della procedura, la carenza di 
interesse all'ottenimento della sospensione, oltre che l'erronea o almeno incompleta indicazione della 
procedura esecutiva cui si riferiva il provvedimento del pubblico ministero.  

La Corte ha ritenuto inammissibile il ricorso, tra l’altro, perché rivolto contro un atto che 
non ha natura di sentenza, impugnabile, come tale, ex art. 111 Cost., e perché proposto da un 
soggetto non legittimato (il pubblico ministero), non parte del processo esecutivo.  

Sotto il primo profilo, in particolare, è stato osservato che «il sistema di controllo avverso tutti i 
provvedimenti del giudice dell'esecuzione, in cui si articola il processo esecutivo, dei quali si contesti la validità, la 
legittimità o, comunque, l'irregolarità formale, è quello dell'opposizione agli atti esecutivi ex art. 617 cod. proc. 
civ. (cui si aggiunge quello del reclamo del successivo art. 630, per il caso di estinzione)», sistema che «esclude che gli 
stessi provvedimenti possano ritenersi sottoposti al (diverso) regime delle impugnazioni previsto, per le sentenze, 
dall'art. 323 cod. proc. civ. ed esclude, ancora, che, in relazione ad essi, possa legittimamente parlarsi di definitività 
dell'atto giurisdizionale (di assenza, cioè, di ogni altro rimedio nell'ambito dell'ordinamento processuale), condizione 
necessaria affinché un provvedimento decisorio possa dirsi impugnabile, in sede di legittimità, con il rimedio del ricorso 
straordinario ex art. 111 Cost. (cfr. ex multis, tra le più recenti Cass. civ., 3 febbraio 2015, n. 1891 in motivazione)»95. 

Ancora in recente occasione la Cassazione (Sez. 3 Civ., n. 8956 del 05/05/2016, Rv. 639943, 
est. L. Rubino) si era ulteriormente confrontata con il tema in esame, cristallizzato nel seguente 
quesito: «Qualora il P.M. abbia emesso un provvedimento favorevole alla sospensione delle esecuzioni a 
carico di un determinato soggetto, ex art. 20 comma 7 della legge n.44 del 1999 come modificato dalla legge 
n. 3 del 2012, il giudice dell'esecuzione deve limitarsi a prendere atto di esso e disporre la sospensione degli 
atti esecutivi in corso per la durata di 300 giorni, o, fermo restando che deve prendere atto della delibazione 
positiva da parte del p.m. dei requisiti di meritevolezza in capo al debitore istante per l'ammissione al 
beneficio della sospensione può legittimamente negare la sospensione dell'esecuzione qualora constati un 
fatto impeditivo che attiene alla sua sfera di giudizio (quale, come nella specie, che il debitore abbia già fruito 
di tale sospensione)?».  

Il principio che la Corte ha affermato a chiare lettere era che «in tema di sospensione delle 
procedure esecutive promosse nei confronti di vittima dell'usura, ai sensi dell'art. 20, comma 7, della l. n. 

44 del 1999, come modif. dalla l. n. 3 del 2012, il giudice dell'esecuzione, pur dopo il provvedimento 
favorevole, avente carattere generale, emesso dal P.M. all'esito della verifica, di sua competenza, 
dei presupposti legittimanti l'ammissione dell'istante al beneficio, può sempre negare, con 
riguardo alla singola procedura esecutiva, la sospensione se ritenga assenti i presupposti 
rientranti nella propria sfera di controllo, quali la non coincidenza tra esecutato e soggetto 
ammesso a fruire dei benefici, ovvero la già ottenuta fruizione della sospensione per la medesima 
causa». 

                                                 
95 Ha ulteriormente chiosato la Corte di legittimità: «Invero costituisce ius receptum che sono impugnabili con ricorso 
straordinario per Cassazione, i provvedimenti pronunciati dagli organi giurisdizionali, che, sebbene non qualificati dalla legge come 
sentenze, hanno natura di decisione, perché giudicano in ordine a situazioni di diritto sostanziale delle parti e, perciò, presentano 
attitudine alla formazione del giudicato, e sono definitivi, nel senso di non essere soggetti secondo la legge a riesame, né da parte del 
giudice che li ha emessi, né da parte di altro giudice. Orbene il provvedimento impugnato, dal punto di vista formale, rientra nel 
novero delle ordinanze, per cui non è compreso tra quelli per i quali l'art. 360 cod. proc. civ. consente il ricorso ordinario per 
cassazione. Inoltre, sotto l'aspetto sostanziale, il medesimo provvedimento è privo di quei caratteri di definitività (perché, come si è 
detto, è impugnabile ex art. 617 cod. proc. civ., come tutti gli atti del G.E.) e decisorietà (nel senso che non statuisce su diritti o 
status), solo in presenza dei quali esso sarebbe suscettibile di ricorso straordinario ai sensi dell'art. 111 Costituzione». 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08956%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=41026&sele=&selid=&pos=&lang=it
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Infatti, «alla modifica normativa del 201296 non consegue una totale abdicazione di ogni potere in ordine alla 
sospensione della singola procedura esecutiva da parte del giudice dell'esecuzione in favore del P.M.. Il presupposto per 
l'adozione di un provvedimento di sospensione dell'esecuzione ex art. 20 della legge n. 44 del 1999 è attualmente 
l'emissione di un provvedimento favorevole da parte del P.M. competente per le indagini in materia di usura o 
estorsione avviate da denuncia-querela della vittima (che presuppone che la vittima abbia richiesto l'ammissione ai 
benefici previsti dall'art. 20 della legge n. 44 del 1999 e che il p.m. sia favorevole a tale ammissione)». La Cassazione 
ha offerto preziose indicazioni per un utile inquadramento della natura e delle premesse del provvedimento 
favorevole del P.M.,  precisando: «non è un provvedimento di sospensione della singola esecuzione forzata, ma è un 
provvedimento giurisdizionale di carattere generale emesso dal P.M. nel suo ambito di competenza (ovvero che 
presuppone la verifica della avvenuta proposizione della richiesta di ammissione ai benefici, la presentazione della 
relativa denuncia e l'apertura del procedimento penale collegato alla possibilità che il richiedente sia stato 
danneggiato da attività estorsive o usurarie, e quindi la meritevolezza in capo all'istante dell'ammissione al 
beneficio)».  

A fronte del provvedimento favorevole del P.M., avente carattere generale, in quanto riferito alla 
possibilità di sospendere tutte le procedure esecutive in corso, «è necessaria comunque la proposizione di una 
istanza di adozione di un provvedimento da parte del giudice dell'esecuzione di ciascuna procedura esecutiva pendente, 
che sospenda la singola attività esecutiva (in questo caso la vendita) già fissata e tutta la procedura per un periodo di 
tempo predeterminato dalla legge in 300 giorni. Il g.e. potrà e dovrà limitarsi ad una presa d'atto quanto alla presenza 
dei requisiti che attengano alla competenza del p.m., ma compete sempre al singolo giudice dell'esecuzione il compito di 
valutare se sussistano i presupposti per sospendere la singola procedura esecutiva, e la sospensione potrà essere 
legittimamente negata se il giudice dell'esecuzione riterrà che non sussistano i presupposti che rientrano nella sua 
diretta sfera di controllo (quali la non coincidenza tra il soggetto ammesso a fruire dei benefici e l'esecutato, o, 
come nella specie, l'aver già fruito in passato della sospensione per la medesima causa)».  

Alla luce della elaborazione giurisprudenziale di legittimità, si ritenevano raggiunti alcuni 
approdi sul riparto delle valutazioni affidata al procuratore della Repubblica e al giudice 

dell’esecuzione nelle sfere di più diretta interferenza.  

Il provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica ha effetto immediato, natura non 

decisoria e si impone, per il suo carattere temporaneo, al giudice dell’esecuzione in ordine alla correlazione 

tra l’evento lesivo e la vittima del reato, alla corrispondenza con la comunicazione del prefetto e alla 

valutazione di meritevolezza del beneficio.   

Nondimeno, al giudice dell’esecuzione spetta di svolgere un controllo “ab estrinseco” esteso alla 

sussistenza dei requisiti oggettivi (titolarità del bene oggetto di esecuzione e non coincidenza tra il soggetto 
ammesso a fruire dei benefici e l'esecutato), temporali (un anno dall’evento lesivo) e  di non rinnovabilità 

del beneficio (per averne l’esecutato già usufruito). 

Le Sezioni Unite n. 21854 del 2017  hanno affermato i seguenti principi: «Il Giudice 
dell'esecuzione cui sia stato trasmesso il provvedimento del Pubblico Ministero che, sulla base 
dell’elenco fornito dal prefetto, dispone la "sospensione dei termini" di una procedura esecutiva a 
carico del soggetto che ha chiesto l'elargizione di cui alla legge n. 44 del 1999, non può sindacare né 
la valutazione con cui il Pubblico Ministero ha ritenuto sussistente il presupposto della 
provvidenza sospensiva, né l'idoneità della procedura esecutiva ad incidere sull'efficacia 

dell'elargizione richiesta dall'interessato»; «Spetta invece al Giudice dell'esecuzione sia il controllo 
della riconducibilità del provvedimento del Pubblico Ministero alla norma sopra citata, sia 
l'accertamento che esso riguarda uno o più processi esecutivi pendenti dinanzi al suo ufficio, sia 
la verifica che nel processo esecutivo in corso o da iniziare decorra un termine in ordine al quale il 
provvedimento di sospensione possa dispiegare i suoi effetti». 

                                                 
96 Rimarca la Corte: «In nulla la norma è stata modificata laddove dice che l'ammissione al beneficio della sospensione delle 
procedure esecutive (che è correlato al tempo necessario per ottenere la messa a disposizione delle somme necessarie per estinguere i 
debiti) si può ottenere per un massimo di 300 giorni, né sono venute meno le ragioni per ritenerla una norma eccezionale, che 
comprime per un periodo di tempo predeterminato, in relazione ad interessi ritenuti dalla legge superiori, l'interesse del creditore ad 
ottenere la soddisfazione coattiva del suo credito, e quindi il termine non è rinnovabile né prorogabile».  
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Le Sezioni Unite hanno ritenuto estraneo al loro compito confrontarsi con la possibilità per 
il giudice dell'esecuzione di rilevare che il provvedimento non è reiterabile o che risulta diretto a 
produrre effetti su una situazione, cioè un processo esecutivo, che, al momento della richiesta di 
elargizione, non risulti ricadente entro l'anno dall'evento considerato lesivo per il beneficiario.    

Erano questi gli spazi di controllo “ab estrinseco” —  esteso alla sussistenza dei requisiti 

oggettivi (titolarità del bene oggetto di esecuzione e non coincidenza tra il soggetto ammesso a 
fruire dei benefici e l'esecutato), temporali (un anno dall’evento lesivo) e  di non rinnovabilità del 

beneficio (per averne l’esecutato già usufruito) — già ammessi dalla precede riflessione 
giurisprudenziale.  

La stessa Procura generale della Cassazione (Rg.-PG/ RIL/ 5-2016 del 14.5.2016) aveva ritenuto di chiedere 
l’enunciazione del seguente principio: «1) “ il provvedimento del procuratore della Repubblica, emesso ai sensi dell’art.20, 7 
comma, l. 23 febbraio 1999, n. 44, come modificato dall’art.2, comma 1, lettera d), numero 1), della legge 27 gennaio 2012, n. 3, con 
cui si dispone la sospensione dei termini relativi ai processi esecutivi ha effetto immediato, ha natura non decisoria e si impone, per il 
suo carattere temporaneo, al giudice dell’esecuzione in ordine alla correlazione tra l'evento lesivo e la vittima del reato, alla 
corrispondenza con la comunicazione del prefetto e alla valutazione di meritevolezza del beneficio. Il giudice dell'esecuzione può 
svolgere un controllo ab estrinseco circoscritto alla sussistenza dei requisiti oggettivi ( titolarità del bene oggetto di esecuzione), 
temporali ( un anno dall'evento lesivo) e di non rinnovabilità del beneficio.”   

Il fatto che le Sezioni  Unite non li abbia considerati in rapporto di radicale incompatibilità  
con la sfera delle valutazioni insindacabili del pubblico ministero (sussistenza del presupposto 
della provvidenza sospensiva ed l'idoneità della procedura esecutiva ad incidere sull'efficacia 

dell'elargizione richiesta dall'interessato) autorizza a ritenere che tali spazi siano tuttora sotto il 

controllo del giudice civile e del conseguente sistema del gravami civili.   

Circostanza che per vero legittima a ritenere che l’intervento del massimo organismo di 
nomofilachia abbia importato un assai limitato chiarimento dei rapporti tra gli organi e degli 

effetti vincolanti del provvedimento assunto in seno alla giurisdizione penale per quanto in 
appresso notato.  
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Capitolo 3. Il provvedimento favorevole ex art. 20, comma 7, legge n. 44/1999  

 

— 3.1. Le ragioni della competenza del pubblico ministero e le critiche  

 

L’individuazione del pubblico ministero quale organo investito della competenza a 
rilasciare il provvedimento favorevole previsto dall’art. 20, comma 7, legge n. 44/1999 si pone in 
continuità con le indicazioni della Corte Costituzionale.  

La sostituzione dell’espressione “parere” con quella di “provvedimento” operata con la 
legge n. 3/2012 corrisponde all’esigenza di collegare la decisione sulla sospensione ad una 
valutazione giurisdizionale, non più interlocutoria. In tal senso, si è ritenuto di identificare nel 
pubblico ministero il soggetto naturalmente onerato di svolgerla, in quanto a diretta conoscenza 
dello sviluppo delle indagini originate dalle denunce ed istituzionale tutore della loro riservatezza.  

In tal modo, si è offerta soluzione ad alcuni problemi di ordine pratico.  

In primis, l’impossibilità dei privati o di altre autorità pubbliche, anche giudiziarie, di 
accedere agli atti delle indagini preliminari rilevanti ai fini della decisione sulla sospensione, ove 
ancora coperti dal segreto investigativo. In effetti, il pubblico ministero è l’unico organo 
giurisdizionale in possesso delle informazioni necessarie per valutare la sussistenza in capo al 
richiedente, vittima di determinati reati, di tutti i requisiti previsti dalla legge al fine di ottenere 
l’elargizione, cui è funzionalmente subordinata la sospensione. Sia sotto il profilo dei requisiti 

soggettivi richiesti dalle diverse normative di settore, sia sotto il profilo delle condizioni oggettive 
consistenti nell’apporto dato dalla vittima alle indagini, almeno nel caso di usura e di estorsione.   

La Corte costituzionale (sentenza n.92 del 2014) ha affermato che il pubblico ministero in sede penale è 

l’unico in grado di svolgere questa funzione, tenuto conto della attinenza di tale compito ai procedimenti penali 
pendenti per tali delitti, con le problematiche di riservatezza che questi ultimi comportano, nonché degli obiettivi di 
incisivo contrasto dei reati in questione (attuato anche mediante le misure a favore delle vittime). 

In secondo luogo, attribuendo il potere di adottare tale decisione ad un unico organo 
giudiziario (il procuratore della Repubblica competente in relazione al procedimento penale 
iniziato anteriormente) si dovrebbero scongiurare provvedimenti contraddittori tra autorità 
dislocate in diverse realtà territoriali, favorendo una unica e generale soluzione rispetto al 
riconoscimento, o meno, della moratoria.  

In tal senso si valorizza il rilievo per cui il provvedimento favorevole è privo di effettiva 
portata decisoria sulle procedure esecutive, valendo soltanto a congelare per l’intervallo 
temporale di legge (300 giorni) il decorso dei termini.  

Esso «innesca un mero espediente tutorio sulla posizione dell’esecutato vittima di reati estorsivi, 
immunizzandolo a tempo dall’odioso carico nascente da quella condizione ed in vista di possibili sovvenzioni pubbliche 
idonee a consentirgli il rientro»97. L’assunto sarebbe confortato dalla considerazione che la medesima decisione 
compete al pubblico ministero anche in assenza di procedure esecutive – e dunque non al cospetto di un 
giudice dell’esecuzione – allorquando la sua valutazione va ad incidere sulla proroga dei termini di scadenza 
degli adempimenti fiscali (art. 20, comma 2, cit.), con una dilazione estesa sin ad un triennio e tale da 
comprimere interessi pubblici erariali. All’interno delle indagini preliminari, inoltre, mediante specifici atti, 
il pubblico ministero esercita un analogo potere sospensivo/interruttivo della prescrizione (artt. 159, 160 
c.p.), incidendo in tal guisa su interessi generali dell’ordinamento, ma anche su quelli particolari 
dell’indagato98. 

                                                 
97 Cfr. Provvedimento favorevole della Procura di Marsala (dottori Carmazzi-Petralia) del 26.9.2012, commentato da 
Maggio, Sul potere del pubblico ministero di sospendere le procedure esecutive a favore delle vittime di richieste estorsive e di 
usura, 12.11.2012, reperibile sul sito http://www.penalecontemporaneo.it. 
98 In tal senso Provvedimento favorevole della Procura di Torino (dott. Parodi) del 10.2.2015. 
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Il nuovo assetto non è rimasto immune da critiche di parte della dottrina e della 
giurisprudenza.  

Il procuratore della Repubblica è componente dell’ordine giudiziario, ma non è un giudice. 
Nei fatti,  per quanto ne sia stata accreditata l’ininfluenza sostanziale sotto il profilo decisorio (C. 
Cost. n. 192/2014), il potere eccezionalmente attribuitogli condiziona il corso dell’attività 

giurisdizionale99 del giudice dell’esecuzione. Inoltre, il procuratore della Repubblica, pur non 
esercitando con l’emissione del provvedimento competenze costituenti espressione di attribuzioni 
costituzionali riconosciute ai sensi dell'art. 112 Cost., adotta una decisione che esplica effetti esterni 
(o comunque assume iniziative che li riverberano) in un giudizio civile che coinvolge pur sempre 
soggetti potenzialmente indagabili;  con messa in crisi del suo ruolo di parte imparziale, costoro 
potrebbero riconoscere in questa presa di posizione dell’organo pubblico a favore di una parte 
privata un’anticipazione allarmante delle determinazioni finali in ordine all’esercizio dell’azione 
penale. Se tale veste certamente non esclude, in termini generali, lo stimolo all’adozione di misure 
cautelari personali e reali, nondimeno lo ricollega ad un situazione probatoria connotata da gravità 
indiziaria qualificata e non ad una di non manifesta infondatezza.  Situazione che può finire per 
condizionare fortemente la decisione di concedere o negare i benefici.  

In ogni caso, nella prassi, tenendo anche conto del funzionamento effettivo dell’apparato di 
guarentigie, può dirsi attenuato, se non venuto meno, lo stretto collegamento funzionale tra 

sospensione dei termini e prospettive di accoglimento dell’istanza di elargizione. La stessa 
attribuzione al pubblico ministero della competenza dilatoria offre ragione della parziale 
indipendenza del rimedio tutorio rispetto ai tempi della procedura dell’elargizione economica  

finale, recidendo il nesso funzionale tra il primo e le prospettive di accoglimento di quest’ultima. 
L’istituto, dunque, pur sempre destinato a dare provvisorio ristoro alle vittime perseguite sul 
piano espropriativo dai loro estorsori ed usurai, appare ora in maggior misura indifferente alle 
sorti dell’istanza di accesso ai benefici economici e parametrato sulle risultanze delle indagini e 

del processo100. Sembra evaporata, dunque, proprio la ragione che  giustificava, con la natura 
cautelare e non decisoria della sospensione, il suo ininfluente impatto sulla giurisdizione civile.  . 

 

— 3.2. La natura e gli effetti: oscillazioni tra giurisprudenza costituzionale e 

giurisprudenza di legittimità.  

 

Per quanto sopra esposto, appare innegabile che sia a lungo persistita una consistente 
diversità di visioni tra le alte Corti nazionali in merito alla natura, alle premesse e agli effetti del 
provvedimento favorevole del procuratore della Repubblica ai sensi dell’art. 20, comma 7, legge n. 
44/1999 .  

In particolare, da un lato, la Corte costituzionale, per escluderne l’interferenza sulle 
prerogative giurisdizionali del giudice civile, ha riferito alla determinazione favorevole del 
pubblico ministero i caratteri di un provvedimento non definitivo, di natura non decisoria e non 

discrezionale (C.Cost.,  sentenza 23 giugno - 4 luglio 2014, n. 192), non  espressione di 

attribuzioni costituzionali riconosciute al pubblico ministero, ai sensi dell'art. 112 Cost., non 

concernendo l'esercizio dell'azione penale, né l’attività di indagine ad essa finalizzata (C.Cost., 
ordinanza n. 296 del 2013).  

                                                 
99 Celentano, Fallimento e moratorie in favore delle vittime dell'usura o di attività estorsive,  Fallimento, 2013, 1, 25 (nota a 
sentenza). 
100 Trib. Agrigento, 11-02-2014, rileva in proposito, che il provvedimento di sospensione emesso dal Procuratore della 
Repubblica, essendo unicamente fondato sulle risultanze delle indagini preliminari, non ha il fine di assicurare 
l'anticipazione degli effetti di tutela patrimoniale della vittima di usura od estorsione apprestata dai benefici economici 
da essa richiesti e prescinde dallo stato delle relative procedure amministrative nonchè dal loro fumus di fondatezza. 
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In tal modo, gli effetti delle moratorie previste dai primi quattro commi dell’art. 20, legge n. 

44/1999 possono essere riferiti direttamente al provvedimento del pubblico ministero101, di cui viene, 

almeno in parte, ridimensionata la portata accessoria e strumentale rispetto al riconoscimento a favore 

delle vittime  dei benefici economici finali (elargizione prevista dall'art. 3, commi 1 e 2, della legge n. 44 del 

1999 o mutuo senza interessi,  prevista dall'art. 14 della legge n. 108 del 1996), semplificando l’ambito 

oggettivo della delibazione affidata all’organo inquirente. La sospensione dei termini, infatti, viene 
sostanzialmente collegata alla presenza della richiesta del beneficio economico finale (C.Cost., sentenza 23 
giugno - 4 luglio 2014, n. 192), mentre al pubblico ministero (soggetto istituzionale chiamato a salvaguardare 
in maniera ottimale esigenze di riservatezza  e obiettivi di incisivo contrasto dei reati in questione, nel 
contesto di un sistema di misure a favore delle vittime) compete la mera verifica di riferibilità della 

comunicazione del prefetto (ex art. 20, comma 7-bis, legge n. 44/1999) alle indagini per delitti che hanno 

causato l'evento lesivo condizione dell'elargizione (C.Cost.,  sentenza 23 giugno - 4 luglio 2014, n. 192).  

Nello spazio consentito dalla natura della ricordata pronuncia del 2014 della Corte 
Costituzionale (sentenza interpretativa di rigetto102), per converso, la Corte di Cassazione ha 
riconosciuto nella determinazione del pubblico ministero ex art. 20, comma 7, legge n. 44/1999  un 
provvedimento giurisdizionale di carattere generale (forse con l’eccezione di quello ex art. 20, 
comma 4), con maggiori margini oggettivi di delibazione e, almeno in parte, di significato endo-

procedimentale.  

Esso presuppone la verifica dell’avvenuta proposizione della richiesta di ammissione ai benefici, 

della presentazione della relativa denuncia e dell'apertura del procedimento penale collegato alla 

possibilità che il richiedente sia stato danneggiato da attività estorsive o usurarie. In altre parole, non ne 
esorbita l’accertamento della meritevolezza in capo all'istante dell'ammissione al beneficio, quale 

                                                 
101 Nello stesso senso l’ordinanza del Tribunale di Salerno (est. Ferraiolo) 28 agosto 2015, ha statuito che l’effetto 
sospensivo art. 2 L. 27 gennaio 2012 n. 3 è connesso esclusivamente al provvedimento del P.M., onde Giudice 
dell’esecuzione, in presenza di tale provvedimento, non deve adottare alcun provvedimento costitutivo di effetti 
sospensivi per la proceduta esecutiva,  riferito al provvedimento favorevole del Procuratore della Repubblica 
competente. Con l'istanza ex art. 2 L. 27 gennaio 2012 n. 3 l'esecutato rende edotto il giudice dell’esecuzione 
dell'intervenuta sospensione dei termini a seguito del provvedimento del P.M. Il collegio era chiamato a pronunciarsi in 
sede di reclamo, ai sensi dell’art. 669terdecies c.p.c., avverso il provvedimento di fissazione di nuova vendita disposto dal 
giudice dell’esecuzione di Salerno, il quale, a seguito di istanza di sospensione del debitore esecutato, sostenuta dal 
provvedimento favorevole del pubblico ministero ex art. 20, comma 7, legge n. 44/1999, l’aveva rigettata argomentando 
come il provvedimento del pubblico ministero non comportasse de iure la sospensione dei termini della procedura 
giunta in fase di vendita, sussistendo tale potere in capo al Giudice dell’esecuzione, qualificandolo come mero parere 
favorevole alla sospensione non vincolante per il giudice dell'esecuzione. Il tribunale ha ritenuto che la lettera dell’art. 2 
legge L. 27 gennaio 2012 n. 3 si esprime in termini univoci sul fatto che il provvedimento del P.M. comporta l'effetto 
sospensivo in questione  (in particolare il sintagma attinente alla sospensione "a seguito del provvedimento del 
provvedimento favorevole del Procuratore della Repubblica"); nello stesso senso, è significativa sotto il profilo 
ermeneutico la sostituzione della precedente formulazione riferita al "parere favorevole" quale precondizione della 
sospensione con il riferimento al " provvedimento favorevole " del P.M. quale genesi degli effetti sospensivi 
dell'espropriazione. Cfr, anche Tribunale Pisa, 03/07/2015, (ud. 02/07/2015, dep.03/07/2015, dott. Zucconi) il quale 
preso atto del provvedimento con il quale il Procuratore della Repubblica, ai sensi dell'art. 20 comma 7° della legge 
44/1999 aveva ha disposto la sospensione per gg.300 della presente procedura esecutiva immobiliare, ha osservato di 
non ritenere possibile alcuna valutazione discrezionale da parte del G.E.  e preso atto della disposta sospensione per la 
durata di gg.300 della procedura esecutiva disposta dal Procuratore della Repubblica. 
102 Secondo le Sezioni Unite (cfr. Sez. U,  n. 27986 del 16/12/2013, Rv. 628760) «il vincolo che deriva, sia per il giudice "a quo" 
sia per tutti gli altri giudici comuni, da una sentenza interpretativa di rigetto, resa dalla Corte costituzionale, è soltanto negativo, 
consistente cioè nell'imperativo di non applicare la norma ritenuta non conforme al parametro costituzionale evocato e scrutinato 
dalla Corte costituzionale, così da non ledere la libertà dei giudici di interpretare ed applicare la legge (ai sensi dell'art. 101, secondo 
comma, Cost.) e, conseguentemente, neppure la funzione di nomofilachia attribuita alla Corte di cassazione dall'art. 65 
dell'ordinamento giudiziario, non essendo preclusa la possibilità di seguire, nel processo "a quo" o in altri processi, "terze 
interpretazioni" ritenute compatibili con la Costituzione, oppure di sollevare nuovamente, in gradi diversi dello stesso processo "a 
quo" o in un diverso processo, la questione di legittimità costituzionale della medesima disposizione, sulla base della interpretazione 
rifiutata dalla Corte costituzionale, eventualmente evocando anche parametri costituzionali diversi da quello precedentemente 
indicato e scrutinato».  

 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b616061CC%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=27986%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2013%20AND%20%5bsezione%5d=U&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=98194&sele=&selid=&pos=&lang=it
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«possibilità che il richiedente sia stato danneggiato da attività estorsive o usurarie» (Cass. Civ., Sez. 3, n. 

8956 del 05/05/2016, Rv. 639943, est. L. Rubino), presupponendo  un'eccezionale verifica di nesso 

eziologico tra la difficoltà solutoria e la genesi criminale del debito, che sola giustifica agevolazioni e 
provvidenze alle vittime in un quadro di prevalenza dell'interesse pubblico alla protezione di ogni 
situazione debitoria, d'impresa o meno, incisa anche indirettamente da tali reati (Cass. Civ., Sez. 1, n. 22756 
del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro).  

In numerose pronunce la Corte regolatrice ha valorizzato il fatto che il provvedimento del pubblico 

ministero si inserisce in una disciplina retta la logica conservativa e prodromica rispetto all’erogazione dei 

benefici economici primari e riguarda sospensioni sostanziali e processuali (almeno quelle di cui all’art. 20,  
commi 1, 3 e 4 dell’art. 20 della legge n. 44 del 1999) che operano esclusivamente nei confronti dei creditori 
che abbiano posto in essere fatti di usura e dunque per la scadenza dei singoli crediti attinti dal reato 
denunciato (Cass. Civ., Sez. 1, n. 22756 del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro; Cass. Civ., Sez. 1, 
20746/2014, est. M. Cristiano). Per ciò non nei confronti dell'intero ceto creditorio (Cass. Civ., Sez. 1, n. 8432 
del 28/05/2012, Rv. 622543, est. De Chiara), non integrando una moratoria generalizzata dei debiti 
dell'imprenditore, né importando una sospensione della procedura prefallimentare iniziata nei suoi 
confronti, restando doveroso il riscontro dell'insolvenza ai sensi dell'art. 5 legge fall. (Cass. Civ., Sez. 1, n. 
22756 del 12/12/2012, Rv. 624539 est. M. Ferro; Cass. Civ., Sez. 1, 20746/2014, est. M. Cristiano). 

E’ rispetto alla previsione delle sospensioni  ex art. 20, comma 4, legge n.44/1999 che la 
Corte di Cassazione sembra aver segnato le maggiori differenze con l’impostazione della Corte 
Costituzionale.  

In particolare, almeno sino alle Sezioni Unite del 2017, ha riferito al provvedimento del pubblico ministero 

natura endo-procedimentale, ovvero il significato di presupposto per l'adozione di un provvedimento di sospensione 
dell'esecuzione ex art. 20 della legge n. 44 del 1999 da parte del giudice dell’esecuzione, assumendo necessaria comunque 

la proposizione di un’istanza di adozione di un provvedimento da parte di quest’ultimo in seno a ciascuna procedura 

esecutiva pendente, con cui venga sospesa la singola attività esecutiva già fissata per un periodo di tempo 
predeterminato dalla legge in 300 giorni. Se il singolo giudice dell'esecuzione poteva limitarsi ad una presa d'atto quanto 

alla presenza dei requisiti che attengono alla competenza del pubblico ministero, era sempre riferito alla sua 

competenza il compito di valutare se sussistevano i presupposti per sospendere la specifica procedura esecutiva. In tal 
senso, la sospensione poteva essere legittimamente negata se il giudice dell'esecuzione riteneva che non sussistevano i 
presupposti rientranti nella sua diretta sfera di controllo, quali la non coincidenza tra il soggetto ammesso a fruire dei 

benefici e l'esecutato o l'aver già fruito in passato della sospensione per la medesima causa (Cass. Civ., Sez. 3, n. 8956 
del 05/05/2016, Rv. 639943, est. L. Rubino). 

Le Sezioni Unite del 2017 hanno accresciuto, almeno in apparenza, il grado di 
insindacabilità del provvedimento del pubblico ministero ex art. 20, comma 7, cit.. E’ 
quest’ultimo, infatti, che, quale organo che coordina le indagini nell’ambito della giurisdizione 
penale, è chiamato a decidere se vi sono i presupposti per concedere la sospensione della 
procedura esecutiva e se quest’ultima è davvero rilevante per vanificare la probabile concessione 
dell’elargizione economica finale. Il giudice civile, per parte sua, dovrà riconoscere la 
riconducibilità del provvedimento del Pubblico Ministero alla norma citata, se esso  riguarda uno 

o più processi esecutivi pendenti dinanzi al suo ufficio, se in seno ad  esso sia in corso o da 
iniziare la decorrenza di un termine  da sospendere. Ma non può ritenersi estraneo al compito del  
giudice civile neppure la verifica della sussistenza dei requisiti oggettivi (titolarità del bene 
oggetto di esecuzione e non coincidenza tra il soggetto ammesso a fruire dei benefici e l'esecutato), 
temporali (un anno dall’evento lesivo) e  di non rinnovabilità del beneficio (per averne 
l’esecutato già usufruito). 

 

— 3.3. I presupposti e la motivazione. 

 

Per comprendere alcune insoddisfazioni rispetto al risultato di chiarezza del dictum della 
Sezioni Unite può rimarcarsi come non siano fissati esplicitamente i presupposti dell’emissione 
del provvedimento favorevole da parte del procuratore della Repubblica. Opacità che, per vero, è 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08956%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=41026&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b41EF7C4D%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08432%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=39404&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6E0A5C03%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=22756%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=1&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=82376&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b00D62822%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=08956%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2016%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=41026&sele=&selid=&pos=&lang=it
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figlia delle successive stratificazioni della normativa di settore e dell’assenza di una visione nitida 
e ferma del legislatore circa l’obiettivo da conseguire e dei mezzi funzionali ad esso. 

    Il solo requisito indicato nel testo normativo, infatti, è l’avvenuta presentazione della 

richiesta di elargizione  ex art. 3, commi 1 e 2, della legge n. 44 del 1999, o di mutuo ex art. 14 della 
l. n.108 del 1996 o, infine, dell’elargizione prevista dall’articolo 1 della legge n.302 del 1990.  

Anche se non mancano nell’esperienza giudiziaria provvedimenti emanati sulla base del 
solo rilievo della qualità di richiedente l’elargizione da parte della persona offesa dei reati 
scaturigine103, sembra di dover fuggire ogni automatismo nella concessione di quello che resta un 
rimedio tutorio di natura eccezionale; tra l’altro, scelta distonica rispetto al significato 
dell’attribuzione della  competenza  ad un organo giurisdizionale.  

Può ritenersi, così, che non esorbitino dall’ambito del giudizio del procuratore della 
Repubblica ulteriori valutazioni, giustificate proprio in considerazione dell’attribuzione della 
competenza all’organo che governa le indagini (dovendosi ritenere che proprio la necessità  di 
svolgere tali ulteriori stime sia ragione della prima) e della funzione strumentale della moratoria 
rispetto al beneficio finale, secondo un immanente principio di economicità e di non 

contraddizione.  

Compatibilmente con l’obbligo del segreto istruttorio e secondo una valutazione poggiata 
sulle evidenze già raccolte o rassegnate, avendo riguardo all’evenienza di vittime di vicende 
estorsive o usurarie il provvedimento favorevole dovrebbe contenere riferimenti ai seguenti 

aspetti:  

(i) la comunicazione del prefetto circa l’avvenuta proposizione della richiesta di ammissione 
ai benefici e dell’istanza di sospensione ex art. 20 legge n. 44/1999 unitamente alla loro 
tempestività104; 

(ii) i processi esecutivi cui si riferisce, almeno con il riferimento alla persona (richiedente 
l’elargizione o nel cui interesse richiesta) a carico della quale pende;    

(iii)  la pendenza del procedimento penale nel quale il richiedente risulti persona offesa,  ciò 
anche ai fini della «verifica di riferibilità della comunicazione del prefetto (ex art. 20, comma 7-bis, 
legge n. 44/1999) alle indagini per delitti che hanno causato l'evento lesivo condizione 
dell'elargizione (C.Cost.,  sentenza 23 giugno - 4 luglio 2014, n. 192)».  

(iv)   la sussistenza dei requisiti soggettivi (tra cui la qualità di esercente l’attività economica o 
associativa ammessa all’elargizioni, l’assenza di precedenti penali o di pendenze ostative) 
del richiedente;   

(v)  la ricorrenza delle condizioni oggettive, nonché l’inesistenza delle condizioni ostative 

definite dai testi normativi esaminati (legge n. 44/1999, legge n. 108/1996).  

Oltre a tali aspetti vi è divergenza di opinioni tra chi ritiene estranea alla valutazione del 
pubblico ministero qualsiasi anticipazione in punto di fumus commissi delicti causativo 
dell’evento lesivo e chi  mostra di non poterne prescindervi.     

Senza sovrapporsi alle valutazioni dei soggetti competenti ad erogare i benefici economici 
finali, ancora una volta, è la natura eccezionale e la funzione (tendenzialmente) accessoria dei 
provvedimenti di sospensione e di proroga a rendere ragionevole che, in esito ad una pur 

                                                 
103 Cfr. provvedimento della Procura di Arezzo (dott. Rossi)  del 24.11.2014;  provvedimento della Procura di Vicenza 
(dott.ssa La Placa),  15.11.2016 che pur svolgendo valutazione sulla fondatezza a livello indiziario delle condotte usurari 
ed estorsive  riferite ai rappresentanti di istituto di credito, esplicita di ritenere che la richiesta di accesso al beneficio 
economico e la qualità di persona offesa siano gli unici requisiti richiesti per il provvedimento;   provvedimento della 
Procura di Asti (dott. Marchetti), 19.5.2016; provvedimento della Procura di Venezia (dott. Terzo); provvedimento della 
Procura di Udine, 1.2.2016. 
104 Nella valutazione della Corte di legittimità non manca la sottolineatura che il provvedimento del pubblico ministero 

presuppone, altresì, la tempestività della richiesta di elargizione economica da parte dei beneficiari (Cass. Civ., Sez. 3, n. 

1496 del 24/01/2007, Rv. 595310, est. Frasca).  

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b6A44006A%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=01496%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2007%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=18583&sele=&selid=&pos=&lang=it
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sommaria delibazione degli elementi posti e presenti alla sua valutazione, il pubblico ministero 

svolga un apprezzamento sia delle situazioni di manifesta inammissibilità della richiesta (che 
emergano in positivo, come quelle sul versante delle qualità soggettive e della tardività della 
richiesta del beneficio finale) sia del fumus commissi delicti all’origine  della meritevolezza del 

beneficio105. Si tratta di una preventiva delibazione di fondatezza o  di non  manifesta 

infondatezza della richiesta, nel caso di usura bancaria secondo molti uffici da effettuarsi tramite 
consulenza tecnica106. 

Depongono in tal senso le condizioni obiettive del beneficio finale che rientrano nel diretto 
apprezzamento del pubblico ministero. Si ponga mente alla necessità che la vittima di estorsione abbia 
riferito all'autorità giudiziaria, con l'esposizione di tutti i particolari dei quali abbia conoscenza, il delitto 
dal quale è derivato il danno (cfr. art. 4 legge n. 44/1999) ovvero all’esclusione dalla concessione del mutuo 
per le vittime di usura che nel procedimento penale in cui sono parti offese hanno reso dichiarazioni false o 
reticenti (art. 14, comma 8, legge n. 108/1996).  

Inoltre, occorre rimarcare che l’assenza di fumus precluderebbe di ricollegare, in termini causali, 

“eventi lesivi” ad un fatto ritenuto privo di rilievo penale, mentre la necessità di tale nesso causale oltre che 
nella riflessione giurisprudenziale107 identifica il procuratore della Repubblica competente, tale per le 
attribuzioni  «in ordine ai delitti che hanno causato l'evento lesivo di cui all'articolo 3, comma 1». Ciò significa 
che una delibazione da parte del procuratore della Repubblica della genesi criminale del debito e della 
meritevolezza in capo all'istante dell'ammissione al beneficio (in particolare, in relazione alla plausibilità 
delle dichiarazioni collaborative rese agli organi inquirenti o giudicanti) non solo non sia estranea 
all’attivazione dei meccanismi sospensivi ma sia coerente con la ragione sistematica del coinvolgimento  
nella procedura del pubblico ministero, naturale depositario delle conoscenze scaturenti dalla direzione e dal 
coordinamento delle indagini.    

In seno al provvedimento, deve ritenersi necessaria altresì l’illustrazione sommaria 
dell’evento lesivo, con la definizione della sua collocazione temporale, da essa decorrendo la 
possibilità per il richiedente di ottenere la sospensione108. 

Nonostante il silenzio del testo normativo sul punto, infine, tenuto conto della natura 
eccezionale del potere, non sembra possa dubitarsi del fatto che il procuratore della Repubblica, sia 
pure sinteticamente, abbia l’onere di motivare il provvedimento di sospensione. L’intensità di tale 
onere, poi, varia in relazione alla tipologia di reato di cui è vittima il richiedente il beneficio 
economico e dei diversi requisiti previsti dalla disciplina. 

 

— 3.4. Strumenti di controllo dei provvedimenti di concessione o di rigetto delle 
moratorie   

 

                                                 
105 In tal senso: provvedimento della Procura di Prato (dott. A. Sangermano), 26.1.2015;  provvedimento della Procura di 
Milano (dott.ssa D. Costa), 29.6.2016;  provvedimento della Procura di Trento (dott.ssa Liverani), 12.8.2015;  
provvedimento della Procura di Sassari (dott. Caria), 13.12.2016.  
106 In tal senso: provvedimento della Procura di Bologna (dott. C. Santangelo), 13.1.2016; provvedimento della Procura di 
Torino (dott. Parodi). 
107 La Corte di Cassazione (I^ Civile, 22756/2012) esaminando il disposto dell’articolo art. 20, commi da 1 a 4, della legge 
n 44/1999, ha segnalato come lo stesso miri «ad offrire tutela alla vittima del reato di usura e di altri ad esso assimilati, 
intendendo bilanciare l'interesse del creditore all'adempimento con l'apprestamento delle condizioni di un'eccezionale verifica di 
nesso eziologico tra la difficoltà solutoria e la genesi criminale del debito, così da assicurare agevolazioni e provvidenze alle vittime. 
Questo essendo il significato del blocco per 300 giorni dei termini sostanziali di scadenza da un lato e di quelli processuali d'altro, 
appare evidente che la tutela pubblicistica che lo Stato aggiunge in siffatto modo all'elargizione economica verso le vittime introduce 
un'alterazione nelle ordinarie relazioni civili, intermediate anche con il processo, dunque collocandosi - al di là della legislazione 
sociale di sostegno - in un quadro di prevalenza dell'interesse pubblico alla protezione di ogni situazione debitoria, d'impresa o meno, 
incisa anche indirettamente da tali reati. La sopportazione a valle di tali misure da parte dei creditori non può pertanto, per tale 
ragione, che essere circoscritta ad ipotesi tassative, la cui base giustificativa, nel rinvenimento della loro portata, si correli per quanto 
possibile a limitazioni selettive del diritto di difesa e del diritto di credito» 
108  Cass. Civ., Sez. 1, n. 7740 del 19/04/2016 - Rv. 639314 
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— 3.4.1. Inoppugnabilità diretta del provvedimento del pubblico ministero   

 

In tema di strumenti di controllo sui provvedimenti in materia di moratorie ex art. 20 
legge n 44/1999 le Sezioni Unite della  Corte di Cassazione109 sono state chiamate di recente a 
valutare un ricorso di regolamento di giurisdizione proposto a seguito di sentenza del Tribunale 
Amministrativo Regionale per la Calabria - Sezione  distaccata di Reggio Calabria.  

Con la sentenza 18 febbraio 2014, n. 111  il giudice amministrativo aveva dichiarato  inammissibile 
il ricorso avverso il provvedimento con il quale il pubblico ministero si era espresso negativamente sulla 

richiesta diretta ad ottenere la  concessione dei benefici previsti dall'art. 20 della legge n. 44/1999110 per 

difetto di giurisdizione, declinata in favore del giudice ordinario ai sensi e per gli  effetti di cui all'art. 11 
c.p.a..  Ad avviso del ricorrente la pronuncia del Tar per la Calabria  poteva condurre anche ad una "evidente 
carenza di tutela e/o giurisdizione", quest’ultima appartenendo al giudice amministrativo e non al giudice 
ordinario, per cui difettava la previsione di una reale e concreta tutela in relazione al provvedimento emesso 
dal PM in sede di applicazione dell'art. 20 della legge n. 44 del 1990. Il ricorrente affidava, dunque, alla Corte 
di Cassazione di indicare quale fosse la  strada da perseguire e quale la giurisdizione per garantire una reale 
difesa. Nelle conclusioni scritte, in senso contrario, il Procuratore  Generale chiedeva la dichiarazione della 
giurisdizione del giudice ordinario.  La Corte di Cassazione, ritenendo inammissibile il regolamento 
preventivo di giurisdizione proposto dopo che il giudice di merito aveva emesso la sentenza (pur limitata 
alla giurisdizione)111, non ha risolto nel merito la divergenza di prospettazioni.  

La Corte di Cassazione ha dichiarato inammissibile il ricorso per cassazione avverso il 

provvedimento emesso dal Pubblico Ministero in forza del quale lo stesso non aveva accolto l' 

istanza di  sospensione ex art. 20, comma 4, della L. 44/1999 (Cass., Sez. 1, 2660/2017); gravame 
prospettato sulla base  dell’art. 606 lett. b)  cod. proc. pen. per inosservanza ed erronea 
applicazione dell’ art. 20 L. 44/1999, invocando, anche, l' applicabilità dell’art. 111  della 
Costituzione.  

In proposito ha osservato il giudice di legittimità: «Risulta palese, comunque, che nell'ottica legislativa riformata, 
l'attribuzione del potere di sospensione all'organo inquirente implica, comunque, per ratio di sistema e per l' assenza di 
specificazione normativa, la contingente inoppugnabilità del provvedimento (favorevole o negativo che sia), con la 
conseguenza che, innanzi ad un diniego di sospensione, la tutela deve operare nell’ambito della procedura esecutiva 
individuale o concorsuale, pur non volendosi entrare, in ogni caso, in questa sede nel merito della questione della applicabilità 
della normativa in esame in ambito prefallimentare, tematica oggetto di numerosi arresti  delle Sezioni Civili della Cassazione (si 
segnala, ex plurimis, Sez. 1, Sentenza n. 10172 del  18/05/2016, Rv. 639803). Appare evidente, dunque, che il provvedimento in 
questione non può ritenersi autonomamente impugnabile in sede di legittimità in forza del principio di tassatività delle  
impugnazioni, non trattandosi di provvedimento la cui impugnabilità è prevista dalla legge,  apparendo del tutto privo di pregio il 
riferimento da parte dei ricorrenti al dettato di cui all' art. 111 Cost.»112  

                                                 
109 Ord.  n. 8773 dep. iI 3.5.2016, Pres. M. Finocchiaro M., Relatore A. Greco 
110 Segnatamente era stata invocata la sospensione di due procedure esecutive pendenti davanti al Tribunale civile di 
Reggio Calabria assumendo il ricorrente di essere stato vittima del reato di usura ad opera dell'istituto bancario creditore 
procedente, con riferimento ad un contratto di mutuo e consistente nel titolo azionato. 
111 Secondo la Cassazione, infatti, in tal caso la decisione sul punto va rimessa al giudice di grado superiore. Il 
regolamento preventivo di giurisdizione, costituisce uno strumento preventivo (e facoltativo) per l’immediata e 
definitiva soluzione delle questioni attinenti alla giurisdizione,  inammissibile dopo che il giudice di merito abbia emesso 
una sentenza, anche se solo limitata alla giurisdizione, poiché in tal caso la decisione sul punto va rimessa al giudice di 
grado superiore" (Cass., sez. un., 31 ottobre 2008, n. 26296; Cass., sez. un., 2 luglio 2007, n. 14952). In altre prole, «il 

regolamento preventivo di giurisdizione non può essere richiesto dopo che sia stata resa una decisione idonea a definire il giudizio, 
come quella attinente alla giurisdizione o ad altra questione pregiudiziale o preliminare, preclusiva o meno dell'ulteriore corso del 
giudizio nel grado" (Cass. sez. un., 27 ottobre 2011, n. 22382)».  
112 In motivazione: «Va richiamato, del resto, l' orientamento secondo cui «non può essere proposto ricorso per  cassazione avverso i 
provvedimenti del pubblico ministero, stante la preclusione assoluta  dettata dall'art. 568, comma primo, cod. proc. pen. ed essendo 
comunque previsti  dall'ordinamento altri rimedi a tutela del diritto alla difesa, ad esclusione dei casi in cui il  pubblico ministero 
emetta un provvedimento non rientrante nei suoi poteri, che invade la sfera giurisdizionale, sostituendosi illegittimamente al potere 
del giudice. (Sez. 6, n. 1666 del  06/04/2000 - dep. 05/06/2000, Battistella e altro, Rv. 22053901)», fattispecie che,  certamente, non 
ricorre nella fattispecie in esame. L'inoppugnabilità del provvedimento, la quale concettualmente esclude qualunque  possibilità di 
diversa qualificazione del gravame eventualmente proposto (Sez. Un., Ordinanza n. 30326 del 26/06/2002, Rv. 222003), rende, 
infine, superflua ogni valutazione in ordine all'operatività dell'art. 568, comma 5, cod. proc. pen.».   
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— 3.4.2. Impugnazione dei provvedimenti del giudice dell’esecuzione   

 

Dalle diverse ricostruzioni degli effetti del provvedimento del pubblico ministero 
derivano riflessi sull’enucleazione del sistema di controllo avverso i provvedimenti del giudice 

dell'esecuzione in cui si articola il processo esecutivo e dei quali si contesti la validità, la 
legittimità o, comunque, irregolarità formale.  

Secondo la Corte di legittimità (Cass. Sez. 3,  n. 3913 del 29/02/2016) esso è rappresentato 
dall'opposizione agli atti esecutivi ex art. 617 c.p.c., cui si aggiunge quello del reclamo del 
successivo art. 630, per il caso di estinzione.  

I provvedimenti del giudice dell’esecuzione non possono ritenersi sottoposti al diverso regime delle 
impugnazioni previsto, per le sentenze, dall’art. 323 cod. proc. civ., non potendo per essi parlarsi di definitività dell’atto 

giurisdizionale (di assenza, cioè, di ogni altro rimedio nell’ambito dell’ordinamento processuale), condizione necessaria 
affinché un provvedimento decisorio sia impugnabile, in sede di legittimità, con il rimedio del ricorso straordinario ex 

art. 111 Cost (cfr. ex multis, tra le più recenti Cass. civ., 3 febbraio 2015, n. 1891 in motivazione)113. 

Anche la giurisprudenza di merito114 ritiene che il rimedio contro il provvedimento del 
giudice dell’esecuzione di rigetto dell'istanza di sospensione dei termini della procedura 
esecutiva sostenuta da un provvedimento favorevole ex art. 20, comma 7, legge n. 44/99,  come 
modificato dall'art. 2 legge n. 3/2012, sia l'opposizione agli atti esecutivi ex art. 617 c.p.c. e non il 
reclamo ex art. 669-terdecies c.p.c., ammissibile solo nei confronti di provvedimenti  tipici115 di 
rigetto di istanza di sospensione ex art. 624 c.p.c., quale non può essere considerata l’istanza con 
cui «l'esecutato rende semplicemente edotto il g.e. dell'intervenuta sospensione dei termini della procedura 
esecutiva a seguito del provvedimento del P.M., conseguendo da ciò come l'eventuale pronuncia di rigetto 
dell'istanza di sospensiva da parte del g.e. non integra mancata adozione di provvedimento genetico di effetti 
sospensivi come invece nella diversa ipotesi di cui all'art. 624 c.p.c. ».  

 In altre parole, «l’assenza di natura costitutiva del provvedimento del g.e. nell'ambito della sospensione 
dei termini da parte del P.M. ex art. 20 comma  7 legge n. 44/99 come modificato dall'art. 2 legge n.372012 - da 
qualificarsi invece come presa d'atto del g.e. di effetti discendenti dal provvedimento del P.M. - qualifica la 
pronuncia sul punto da parte del g.e., invero, come atto impugnabile ex art. 617 c.p.c.».  Da ciò viene argomentato 

che «l'atto del g.e. con cui si rende ulteriore corso della procedura esecutiva in pendenza del provvedimento di 
sospensione dei termini da parte del P.M. ex art. 20 comma 7 legge n. 44/99 come modificato dall'art. 2 legge n. 3/2012 
non può esser qualificato in senso tecnico come rigetto di istanza di sospensione ex art. 624 c.p.c., pertanto non può 
assumersi come oggetto di possibile reclamo ex art. 669 terdecies c.p.c». 

 Ove, per contro, si volesse riferire alla pronuncia del giudice dell’esecuzione, per le 
componenti non riferibili alla diretta valutazione del pubblico ministero, delibazione più 

pregnante e natura costitutiva, anche parziale, della sospensione dei termini la richiesta di 
sospensione rivolta al giudice sembrerebbe equiparabile a vera e propria istanza di sospensione, 

dando luogo ai normali rimedi oppositivi. In tal senso, avverso il provvedimento del giudice 

                                                 
113 Invero è ormai solida acquisizione giurisprudenziale che sono impugnabili con ricorso straordinario per Cassazione, i 
provvedimenti pronunciati dagli organi giurisdizionali, che, sebbene non qualificati dalla legge come sentenze, hanno 
natura di decisione (perché giudicano in ordine a situazioni di diritto sostanziale delle parti e, perciò, presentano 
attitudine alla formazione del giudicato) e sono definitivi  (nel senso di non essere soggetti secondo la legge a riesame, né 
da parte del giudice che li ha emessi, né da parte di altro giudice). Orbene il provvedimento del giudice dell’esecuzione    
con cui dichiarata inammissibile l'istanza di sospensione dei termini, dal punto di vista formale, rientra nel novero delle 
ordinanze, per cui non è compreso tra quelli per i quali l’art. 360 cod. proc. civ. consente il ricorso ordinario per 
cassazione. Inoltre, sotto l’aspetto sostanziale, il medesimo provvedimento è privo di quei caratteri di definitività 
(perché, impugnabile ex art. 617 cod. proc. civ., come tutti gli atti del G.E.) e decisorietà (nel senso che non statuisce su 
diritti o status), solo in presenza dei quali esso sarebbe suscettibile di ricorso straordinario ai sensi dell’art. 111. 
114 Cosi ordinanza del Tribunale di Salerno (est. Ferraiolo) 28 agosto 2015 
115  Sulla tipicità delle ipotesi di reclamo al Collegio dei provvedimenti del giudice dell’esecuzione cfr. Cassazione civile, 
sez. VI, 11 Luglio 2012 n. 11688;  Cassazione civile,  sez. III,  13 marzo 2012 n. 3954. 
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dell'esecuzione di concessione (o di diniego) della sospensione, adottato ai sensi dell’art. 624 c.p.c., 

comma 1,  dovrebbe ritenersi ammesso il reclamo cautelare, ai sensi dell'art. 669- terdecies cod. 
proc. civ., (Cass. Civ., Sez. 3, Sentenza n. 3954 del 2012), rimedio che ha sostituito quello 
dell'opposizione agli atti esecutivi, a far data dal 1 marzo 2006 (cfr. Cass. S.U. ord. n. 21860/07, 
nonché ord. n. 7923/07).  Ma si tratta di posizione controversa.  

In maniera argomentata, è  stato ritenuto inammissibile, in termini generali, il reclamo avverso le 

ordinanze che provvedono sull'istanza di sospensione ex art. 20 legge n. 44/1999. Infatti, se è vero che l'art. 
624 c.p.c. prevede espressamente la possibilità del reclamo avverso le ordinanze di sospensione adottate a 
seguito di opposizione all'esecuzione e di opposizione di terzo (oltre che in sede di controversie ex art. 512, 
2° co. c.p.c.) ed il rimedio può inoltre intendersi esteso analogicamente, per ragioni di coerenza sistematica, 
alle opposizioni a precetto e alle opposizioni agli atti esecutivi, per contro, «l'istanza ex art. 20 cit. non 

introduce un'opposizione esecutiva, ma mira a conseguire un beneficio (di dilazione dei termini) accordato 
dalla legge alle vittime delle richieste estorsive e dell'usura», onde «non possono ritenersi sussistenti ragioni 
di analogia che giustifichino l'applicazione dell'art. 624 c.p.c. e deve ritenersi, conformemente a Cass. n. 

1496/2007, che "l'ordinanza con cui il giudice dell'esecuzione respinga o accolga l'istanza è suscettibile di 

opposizione agli atti esecutivi, avendo ad oggetto la valutazione del giudice dell'esecuzione non il diritto di 
procedere all'esecuzione, ma solo il quomodo, sotto il profilo dell'applicazione o meno di un termine 
dilatorio di esecuzione"»116. Secondo questa opzione, dunque, il rimedio del reclamo ex artt. 624 e 669-
terdecies c.p.c. non potrà essere esperito direttamente contro l'ordinanza che provvede sull'istanza di 
sospensione; piuttosto contro detta ordinanza potrà esperirsi l'opposizione ex art. 617 c.p.c. avverso gli 
eventuali provvedimenti "urgenti" o "indilazionabili" che il giudice dell'opposizione agli atti esecutivi adotti 
(o neghi) ex art 618, commi 1 e 2, c.p.c.. 

   

                                                 
116 Così Tribunale Arezzo, 25/06/2011, ud. 25/06/2011, est. Sestini 

http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.procedura.civile:1940-10-28;1443~art624-com1
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.procedura.civile:1940-10-28;1443~art624-com1
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.procedura.civile:1940-10-28;1443~art669terdecies
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.procedura.civile:1940-10-28;1443~art669terdecies
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b1E3F5BBC%7d&db=civile&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=03954%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2012%20AND%20%5bsezione%5d=3&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&cId=&cIsPublic=&cName=&sele=&selid=&pos=&lang=it
javascript:void(0);
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Conclusioni: i problemi irrisolti  

Pur dopo la pronuncia del 2017 delle Sezioni Unite,  resta opaca la natura del beneficio 
ricollegato al provvedimento del pubblico ministero.  

Come rileva anche il Massimario della Cassazione117, ad essere posta in crisi è la funzione 

strumentale della sospensione dei termini all’elargizione di somme, in modo da consentire, con 
esse, alla vittima di riprendere la propria attività o iniziarne una nuova per far fronte ai propri 
debiti. In effetti le somme riconosciute alle vittime dell’usura, così come quelle destinate alle 
vittime dell’estorsione, hanno una destinazione vincolata e devono essere investite 

necessariamente nell’attività economica prospettata al momento della richiesta.  

Per le vittime dell’usura la domanda di concessione del mutuo deve essere corredata da un piano di 

investimento e utilizzo delle somme richieste che risponda alla finalità di reinserimento della vittima del 
delitto di usura nella economia legale (art. 14, comma 5, della legge n.108 del 1996); in nessun caso le somme 

erogate a titolo di mutuo o di anticipazione possono essere utilizzate per pagamenti a titolo di interessi o 

di rimborso del capitale o a qualsiasi altro titolo in favore dell'autore del reato.   

La mancata destinazione delle somme erogate ad investimenti nella «nuova» attività imprenditoriale 
dell’usurato comporta la revoca dei provvedimenti di erogazione del mutuo e della provvisionale ed al 
recupero delle somme già erogate (art. 14, comma 9, legge n. 108/1996). 

Lo stesso sembra valere per l’usurato fallito118. Le somme erogate a titolo di mutuo all’imprenditore 
fallito non sono imputabili alla massa fallimentare né alle attività sopravvenute dell'imprenditore fallito e 
sono vincolate, quanto a destinazione, esclusivamente all'utilizzo per gli investimenti nella nuova attività. 
Dunque l’usurato al momento della richiesta del mutuo deve prospettare un piano di investimento e le 
somme eventualmente concesse sono vincolate a tale attività e non possono essere utilizzate per pagare 

debiti o imposte. In ogni caso, anche ove ottenga le somme per intraprendere un’attività economica, 
l’usurato difficilmente ritrovi immediatamente la stabilità economica tale da consentirgli di affrontare le sue 
pendenze pregresse. Una sospensione che opera (ora)  per  due anni, quando la procedura per ricevere le 
somme è sovente ancora in corso, rende inverosimile che la vittima in un brevissimo lasso di tempo riceva le 
somme e le reinvesta in un’attività economica che immediatamente produca ricavi tali da riuscire a fermare 
le procedure esecutive mediante la soddisfazione dei creditori.   

Anche per le vittime dell’estorsione l’art. 15 della legge n. 44 del 1999 vincola la 
destinazione dell’elargizione ad attività economica imprenditoriale.   

Con riferimento all’imprenditore fallito vittima di estorsione, metà dei ricavi della nuova attività 
possono essere acquisiti dal curatore del fallimento quale attivo sopravveniente. Infatti le somme erogate a 
titolo di elargizione all’imprenditore fallito vittima di estorsione non sono imputabili alla massa fallimentare 
né alle attività sopravvenute del soggetto fallito e sono vincolate, quanto a destinazione, esclusivamente 
all'utilizzo secondo le finalità di cui all'articolo 15, con l’aggiunta che «il ricavato netto è per la metà acquisito 
dal curatore quale attivo sopravveniente del fallimento, e per la residua metà deve essere impiegato a fini 
produttivi e di investimento» (art. 3,  comma 1-ter, legge n. 44/1999).  

Il  divieto  di impiego delle somme mutuate per ristorare il capitale del debito usurario 
corrisponde ad una condivisibile ragione di politica criminale, dovendosi evitare che il sistema di 
guarentigie, anche economiche, si risolva in un accrescimento — a spese pubbliche —della 
sicurezza dell’adempimento di un credito sorto in un contesto pur sempre criminale. E’ pero  
altrettanto certo che il beneficio della sospensione ha acquisito un improprio carattere 

autoreferenziale. Più che garantire la possibilità di pagare una volta ottenuta l’elargizione richiesta 

                                                 
117 VARRONE, I rapporti tra pubblico ministero e giudice dell’esecuzione nella concessione del beneficio della sospensione dei 
termini nelle procedure esecutive,  Ufficio del Massimario della Corte Suprema di Cassazione, Rassegna della 
giurisprudenza di legittimità, Gli orientamenti delle Sezioni Civili, III, Anno 2017.   
118 La Corte di Cassazione (Sez. 1, Sentenza n. 8434/2012, Rv. 622809) ha stabilito che «l’elargizione e la connessa 
sospensione dell’esecuzione forzata (volte, secondo la mens legis, alla ripresa dell’attività economica di imprese in crisi 
finanziaria provocata da estorsione od usura) sono compatibili con una situazione di insolvenza accertata, in quanto 
non si può a priori escludere la riattivazione di un’impresa - la cui vitalità sia stata compromessa da fattori distorsivi di 
matrice criminale – grazie a tali benefici, prima della disgregazione definitiva della struttura aziendale» 
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dal debitore esecutato119, la dilazione è divenuto il beneficio in sé cui aspira il debitore, che spinge 
a denunce non sempre tempestive né prossime all’evento lesivo; non di rado, avventurose e del 
tutto dunque carenti di reali possibilità di condurre alla concessione del beneficio economico 
finale.  

I rimedi tutori anticipati sembrano in gran parte affidati alla sensibilità del singolo  

pubblico ministero, il quale si trova ad operare in un quadro affatto perspicuo.  

 Si pensi al dissidio tutto presente in merito all’efficacia ex latere creditoris delle moratorie 
ex art. 20, comma 1, 3 e 4, Legge n. 44/1999. A fronte dell’opinione che assume  la necessità di una 
sospensione con sviluppata attitudine selettiva e dunque non estesa ai creditori “innocenti”, si 
contrappone la visione pragmatico—sistematica che rileva come la produzione dell’insolvenza è 
l’effetto di moltiplicazioni esponenziali ed in parte di incontrollabili effetti indiretti del reato il 
quale, dunque, può incidere anche situazioni debitorie apparentemente distanti dalla genesi 
criminali e rendere opportuna una moratoria assai estesa, se non generale. 

Si consideri, ancora, la definizione incerta di evento lesivo, che vale a segnalare l’inizio 
dell’anno entro il quale rileva la produzione della scadenza dei termini o della situazione da  
immunizzare; nozione distinta da quella di  evento delittuosa, ma dai confini temporali e 
contenutistici  assai evanescenti.  

Si ponga mente, ancora, ad una insindacabilità del provvedimento del pubblico ministero 
il cui rilievo critico non è sempre superabile con la considerazione della natura riservata delle 
informazioni del quale lo stesso è custode, a fronte, peraltro, di un onere motivazionale, assolto su 
base volontaristica, quale tutore dell’efficacia della procedura amministrativa di erogazione delle 
guarentigie economiche.     

Si rifletta, infine, sulla possibilità del giudice di esercitare un controllo su profili rientranti 
direttamente sotto il suo controllo, non validata dalle Sezioni Unite del 2017, quali quelli in punto 
di titolarità del bene oggetto di esecuzione, di non coincidenza tra esecutato e soggetto ammesso a 
fruire dei benefici, di ricomprensione nell’anno dall’evento lesivo, ovvero di già ottenuta fruizione 
della sospensione per la medesima causa. 

Dubbi e perplessità che consigliano interventi lucidi del legislatore sulle troppe zone 
d’ombra di una normativa assai preziosa per la tutela dell’economia sana del paese. 

                                                 
119 Solo con riferimento alle vittime di atti di terrorismo o di mafia non è richiesto il requisito soggettivo dell’essere 

imprenditore e non è previsto alcun vincolo alle somme predisposte. Si tratta di somme di natura pienamente 

indennitaria, non finalizzata a sviluppi imprenditoriali, né alla condizione di dissesto economico, ma semplicemente al 
ristoro per la vittima che abbia subito un danno all’integrità fisica comportante un’invalidità permanente. Solo in questo 
caso, dunque, il beneficiario eventualmente sottoposto a procedure esecutive può soddisfare i suoi creditori mediante la 
somma ottenuta con l’accesso al fondo, in tal modo giustificandosi la sospensione dei termini proprio in funzione della 
soddisfazione dei creditori.     
 


