
 

 

 
Rivista scientifica di Diritto Processuale Civile 

ISSN 2281-8693 
Pubblicazione del 18.1.2021 

La Nuova Procedura Civile, 1, 2021 
Vice direttore: Stefano AMORE 

 

 

 &  

 

 

Sospensione efficacia titoli esecutivi (finanziaria 2020):  

quando il legislatore corre con le forbici in mano 

 
 

 
Articolo di Fabrizio TOMMASI 

 
 

Nella Legge n. 178 del 30.12.2020, recante Bilancio di previsione dello Stato 
per l’anno finanziario 2021 e bilancio pluriennale per il triennio 2021-2023, 

pubblicata nella Gazzetta Ufficiale del 30.12.2020, n. 322, all’art. 1 comma 
207, è scritto: 

<<I termini di scadenza relativi a vaglia cambiari,  cambiali  e altri titoli di 
credito e ogni altro atto avente efficacia esecutiva, che ricadono o 

decorrono nel periodo dal  1°  settembre  2020  al  31 gennaio  2021,  sono  
sospesi  fino  al  31  gennaio  2021  ai  sensi dell’articolo 11 del decreto-legge 

8 aprile 2020, n. 23,  convertito, con modificazioni, dalla legge 5 giugno 2020, 

n. 40. I protesti o  le constatazioni equivalenti  già  levati  nel  predetto  
periodo  sono cancellati d’ufficio. Non si fa luogo  al  rimborso  di  quanto  già 

riscosso>>. 
 

 
******** 

 
 

 
Alla lettura del dato normativo sorge immediatamente un quesito: se l’effetto 

sospensivo dell’efficacia esecutiva ricomprenda anche i titoli di formazione 

giudiziale quali sentenze e decreti ingiuntivi. 

La formulazione è sicuramente infelice: il fatto che la norma sia emanata in un 

periodo, per fronteggiare una situazione emergenziale pandemica, non 

permette di escludere che il legislatore abbia di fatto voluto congelare la 

riscossione coatta di qualsiasi credito; a favore di tale tesi soccorrerebbero la 
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stessa temporaneità della disposizione, che reca  la data della sua scadenza ed 

un atteggiamento prudenziale da parte dell’interprete del diritto nella 

valutazione della portata generale della norma. 

In realtà possiamo sostenere, con un buon grado di certezza, la non 

applicabilità della sospensione ai titoli di formazione giudiziale. 

Necessario presupposto di tale indagine è l’esame dell’art. 131 c.p.c.1 in cui i 

titoli di formazione giudiziale vengono definiti “provvedimenti” e non certo 

come atti. Nell’art. 131 c.p.c. è chiaro che il legislatore, richiamando ed 

espressamente individuando la sentenza, il decreto e l’ordinanza, non utilizza il 

termine provvedimento in senso atecnico ma precipuamente rimarcando la sua 

natura di espressione del potere giudiziario. 

La differenza tra le due categorie documentali, atti e provvedimenti, non è un 

impegno nuovo per la giurisprudenza che, specie in materia amministrativa2, 

storicamente si è occupata di delineare e tracciare confini sempre più precisi 

tra le due. 

In estrema sintesi, potremo dire che l’atto è un’espressione di scienza, una 

ricognizione del reale che può o non può contenere l’effetto di incidere su una 

posizione giuridica, mentre il provvedimento è emanazione del potere, 

giudiziario in questo caso, volta sicuramente a incidere su una posizione 

giuridica. 

Il padre nobile dell’art. 131 c.p.c. è l’art. 111 Cost. in cui, non solo il titolo di 

formazione giudiziale viene definito provvedimento, ma viene dettato quello 

che è il discrimen principale tra il provvedimento e l’atto, il provvedimento 

deve essere motivato3. 

Tornando quindi rapidamente al caso che ci occupa non possiamo che notare 

una macroscopica differenza tra la cambiale, principalmente ed espressamente 

citata nel dato normativo, e,  ad esempio, una sentenza, su cui invece la 

norma tace. 

La cambiale è l’atto astratto4 per eccellenza, dato che la sua sopravvivenza ed 

efficacia prescinde dal motivo per cui si è formata, vi è addirittura il divieto di 

                                                 
1 “i provvedimenti sono dati in qualsiasi forma idonea al raggiungimento del loro scopo” 
2 Consiglio di Stato , sez. V, decisione 05.12.2008 n° 6049; TAR Lazio-Roma, sez. II ter, 

sentenza 05.09.2008 n° 8118; Cons. Stato, Sez. V, n. 00589/2019 
3 “Tutti i provvedimenti giurisdizionali devono essere motivati“ 
4 Cassazione civile, sentenza n. 2816/2006; Cassazione civile, sentenza n. 8712/1998 



 

 

opporsi all’immediato pagamento della cambiale per motivazioni che 

riguardano il rapporto sottostante alla stessa5. 

La sentenza, in maniera totalmente speculare, deve essere motivata: l’assenza 

di motivazione costituisce causa di nullità della sentenza stessa6. 

Quanto finora detto dovrebbe aver evaso ogni ombra sulla differente natura di 

atto e provvedimento e sulla sicura appartenenza della cambiale alla prima 

categoria e della sentenza alla seconda, tuttavia un ulteriore conferma della 

diversità e del conseguente diverso trattamento possiamo rinvenirla 

nell’illuminante dettato dell’articolo 474 c.p.c.7 

Il  legislatore nel descrivere i titoli che hanno efficacia esecutiva sente la 

necessità di distinguere tre categorie, esplicitamente riconoscendone la loro 

diversità. Precisamente: in una categoria pone le sentenze e i provvedimenti, 

in un'altra cambiali e titoli di credito e nell’ultima gli atti ricevuti da pubblico 

ufficiale. 

Tale elencazione stigmatizza la diversità tra provvedimento e atto, 

riconducendo immancabilmente ai primi sentenze, ordinanze e decreti e 

pertanto separando le loro sorti da quelle eventualmente spettanti agli atti in 

senso proprio. 

La questione sembrerebbe così essere definitivamente risolta, non sfuggirà, 

però, al lettore più attento che  nell’art. 474 c.p.c., a chiosa del paragrafo che 

indica sentenze e provvedimenti, compare la locuzione “altri atti a cui la legge 

attribuisce efficacia esecutiva” che sembrerebbe accomunarne le sorti ai 

provvedimenti. 

In realtà questa presenza, all’apparenza ingombrante, non inficia il 

ragionamento sin qui svolto ma lo rafforza. Il legislatore codicistico ha ritenuto 

di dover espressamente evidenziare un sottoinsieme, quello degli “altri atti”, 

                                                 
5 Art. 1993 c.c.; Cassazione civile, Sez. I, sentenza n. 6275 del 30 marzo 2004; Cassazione 

civile, Sez. II, sentenza n. 1126 del 29 gennaio 1993; Cassazione civile, Sez. I, sentenza n. 

3033 del 28 marzo 1987 
6 Ex multis: Cassazione civile, Sez. III, ordinanza n. 7022 del 11 marzo 2020; Cassazione 

civile, Sez. III, Sentenza n. 20112 del 18 settembre 2009; Cassazione Civile, Sezioni Unite, 

Sentenza n. 22232 del 03 novembre 2016 
7 Art. 474 “Sono titoli esecutivi: 

1 le sentenze , i provvedimenti e gli altri atti ai quali la legge attribuisce espressamente 

efficacia esecutiva ; 

2 le scritture private autenticate, relativamente alle obbligazioni di somme di denaro in esse 

contenute, le cambiali, nonché gli altri titoli di credito ai quali la legge attribuisce 

espressamente la stessa efficacia ; 

3 gli atti ricevuti da notaio o da altro pubblico ufficiale autorizzato dalla legge a riceverli” 



 

 

tenendolo quindi distinto dalle sentenze e dai provvedimenti, e 

confermandone, così, la natura non omogenea. 

Quanto sin qui detto conforta l’interprete prudente ma non affronta il dubbio 

sorto in merito alla natura straordinaria ed emergenziale della norma. Si può 

teorizzare che, effettivamente, il legislatore nel dettare una norma speciale, 

temporanea, determinata da una situazione di emergenza (come in effetti 

questa è), abbia inteso prevaricare e travolgere norme di carattere generale, 

sino ad arrivare ad incidere anche nei principi di diritto che regolano 

l’esecutività di un atto, coinvolgendo nel “blocco” dell’esecutività anche i titoli 

di formazione giudiziale. 

Per affrontare e dirimere questo quesito, non essendovi precedenti di una 

situazione tanto straordinaria come la pandemia che si sta affrontando, la 

soluzione non può essere ricercata nelle risalenti pieghe del diritto ma invece 

occorre guardare alla normativa coeva e contingente alla pandemia. 

Una norma gemella a quella che stiamo analizzando la reperiamo nel DL n.104 

del 2020 emesso ad agosto e recante disposizioni per fronteggiare la 

pandemia, l’art. 76, ed ancora prima, un'altra gemella (in realtà, come 

vedremo, la madre) nell’art. 11  del  decreto legge  8  aprile  2020,  n.  23, 

anche questo avente per oggetto la straordinaria situazione sanitaria. Il testo 

normativo8 infatti recita il medesimo disposto, riducendo l’intervento del 30 

dicembre ad una mera proroga dei termini indicati, originariamente scadenti il 

30 aprile, poi il 31 agosto 2020 ed ora il 31 gennaio 2021. L’aver riportato 

indietro la nascita della norma all’inizio della pandemia è di grande aiuto per la 

sua comprensione, infatti se volessimo per un attimo interpretare la norma 

attribuendole l’effetto di sospendere l’efficacia di ogni titolo esecutivo (cosa che 

in effetti non dice mai espressamente) apparirebbe immediato il contrasto, 

insanabile, con altre norme prodotte nel medesimo periodo dal medesimo 

                                                 
8 Art. 76 - Sospensione scadenza titoli di credito   

  1.  All'articolo  11  del  decreto-legge  8  aprile  2020,  n.  23, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 5 giugno 2020, n. 40, sono 

apportate le seguenti modificazioni:  

    a) il comma 1 e' sostituito dal seguente:  

      «1. Fermo restando quanto previsto ai commi 2 e 3, i termini di scadenza relativi a vaglia  

cambiari,  cambiali  e  altri  titoli  di credito e ad ogni altro atto avente efficacia esecutiva, 

sono sospesi fino al 31 agosto 2020. La sospensione opera a favore dei debitori  e obbligati 

anche in via di regresso o di garanzia, salva  la  facolta' degli stessi di rinunciarvi 

espressamente.». 



 

 

legislatore. 

Infatti, se ogni titolo esecutivo fosse sospeso, il legislatore non avrebbe avuto 

alcuna ragione di emettere nessun altro provvedimento per sospendere le 

procedure esecutive aventi per oggetto il rilascio dell’abitazione principale del 

debitore9 o per sospendere le procedure di sfratto per morosità10. La sola 

esistenza di queste norme, stante la presenza della sospensione ex art. 11, 

costituisce, quale necessario corollario, che la norma in esame non intende 

riferirsi alle sentenze e ai provvedimenti giudiziali in genere i quali rimangono 

sottoposti alla normale disciplina dell’esecutività. 

Tale interpretazione è supportata anche dalla prassi dei Tribunali di merito che 

da marzo ad oggi hanno continuato ad emettere e porre in esecuzione i 

provvedimenti giudiziari. 

Esclusa l’applicabilità della sospensione a sentenza, ordinanza e decreto, resta, 

però, da risolvere cosa il legislatore abbia voluto intendere come “ogni altro 

atto avente efficacia esecutiva”.  

La chiave di lettura che possiamo dare, l’unica al momento, è quella temporale. 

Nel novero sarebbero da ricomprendersi, quindi, tutti quegli atti che 

prevedevano “la scadenza di un pagamento”: in effetti vero ed unico oggetto 

della sospensione. Ne consegue che, sicuramente, andranno ricompresi, anche 

se non espressamente citati, gli assegni (che quando recano una data differita 

di pagamento sono da considerarsi alla stregua di cambiali11), i ratei dei 

finanziamenti fatti in forza di atto pubblico o scrittura privata 

Tutti questi verrebbero sottratti di efficacia esecutiva, ma continuerebbero ad 

essere efficaci non solo quale prova del debito ma anche in tutti i loro elementi 

                                                 
9 L’art. 54-ter d.l. 17 marzo 2020, n.18 inserito in sede di conversione dall’art. 1 della l. 24 

aprile 2020, n.27 enuncia che al fine di contenere gli effetti negativi dell’emergenza 

epidemiologica da covid-19, in tutto il territorio nazionale è sospesa, per la durata di sei 

mesi a decorrere dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente 

decreto-legge, ogni procedura esecutiva per il pignoramento immobiliare, di cui all’art. 555 

c.p.c., riguardante la forma del pignoramento, che abbia ad oggetto l’abitazione principale 

del debitore. 
10 il comma 13 dell’art 13 del desto definitivo pubblicato in Gazzetta in 31 dicembre 2020 così 

dispone: ” La sospensione dell’esecuzione dei provvedimenti di rilascio degli immobili, anche 

ad uso non abitativo, prevista dall’articolo 103, comma 6, del decreto-legge 17 marzo 2020, 

n. 18, convertito, con modificazioni, dalla legge 24 aprile 2020, n. 27, e’ prorogata sino al 

30 giugno 2021 limitatamente ai provvedimenti di rilascio adottati per mancato pagamento 

del canone alle scadenze e ai provvedimenti di rilascio conseguenti all’adozione, ai sensi 

dell’articolo 586, comma 2, c.p.c., del decreto di trasferimento di immobili pignorati ed 

abitati dal debitore e dai suoi familiari.” 
11 Così a seguito della depenalizzazione intervenuta con il Decreto legge 507/99. 



 

 

accessori previsti dalla legge12 o dal contratto13. 

Tale riflessione apre tuttavia una breccia giuridica che conduce, verrebbe da 

dire tragicamente, ad un risultato esattamente opposto a quello voluto dal 

legislatore. 

Ipotizziamo di essere in possesso di un effetto cambiario scaduto, che quindi 

non può essere protestato e neanche agito esecutivamente, nulla vieta però di 

porlo a base di un ricorso per decreto ingiuntivo trasformandolo così in un 

titolo giudiziale, la cui esecutività, come abbiamo visto, non è sospesa al fine di 

ottenere l’immediato pagamento. 

Si conclude, quindi, l’operazione in totale svantaggio del debitore che, 

paradossalmente, per effetto della norma che dovrebbe salvarlo si ritrova  a 

pagare non solo il titolo cambiario oltre le spese di protesto ma anche i costi 

derivanti dall’ottenimento del titolo giudiziale14 nell’ammontare senz’altro 

maggiori. 

Pertanto: non si può fare a meno di rilevare la grossolanità dell’intervento 

normativo, che pur animato da intenzioni di pace sociale, a causa di una non 

felice scrittura del testo ha chiuso una finestra lasciando aperto il portone. Il 

risultato ottenuto, quindi, non solo sarà quello di non riuscire nell’intenzione di 

frenare le richieste creditorie,  ma anche di aggravare la posizione del debitore 

e affaticare ulteriormente il carico del ruolo dei tribunali, che verranno 

interessati dalla richiesta, prima inutile, dell’emanazione di atti giudiziali su 

titoli a cui la legge già attribuiva efficacia esecutiva. 

 

                                                 
12 Ad esempio il decorso degli interessi di mora. 
13 Ad esempio una decadenza dal piano di rateizzazione. 
14 Competenze, spese, registrazione del provvedimento. 


