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1. – La cessione del credito nei contratti pubblici

Sono molti gli istituti di origine privatistica che, quando vengono inseriti in un rapporto contrattuale con la pubblica amministrazione, assumono una connotazione molto particolare e spesso derogatoria rispetto a quanto accade negli ordinari rapporti di diritto comune
: fra questi, vi è certamente la cessione dei crediti derivanti dall’esecuzione del contratto.


Come noto, in ambito privatistico, la cessione del credito è tradizionalmente configurata quale contratto bilaterale consensuale ad efficacia reale
; con esso si determina una modificazione del lato attivo del rapporto obbligatorio, passando la titolarità del credito dal creditore originario (cedente) ad un altro soggetto (il cessionario) senza che vi concorra la volontà del debitore ceduto
. Il contratto – per cui il codice civile non prevede una forma particolare – si considera perfezionato con il solo accordo tra il creditore cedente e il cessionario, mentre non si richiede il consenso da parte del debitore (ceduto), in quanto nei confronti di quest’ultimo, nulla cambia nel proprio adempimento, se non per il soggetto verso cui resta obbligato (art. 1260 c.c.). La cessione ha effetto nei confronti del debitore ceduto quando questi l’abbia accettata o quando gli sia stata notificata ed egli potrà opporsi alla cessione solo ove ricorrano le ipotesi di incedibilità legale o convenzionale.


Inoltre, è suscettibile di essere ceduto anche un diritto di credito futuro purché sia determinato o determinabile al momento della conclusione del contratto di cessione
; l’effetto traslativo, in tal caso, si realizzerà quando il credito verrà ad esistenza nella sfera giuridica del cedente: è quanto avviene, ad esempio, nell’ambito del fenomeno del factoring, disciplinato dalla L. 21.2.1991, n. 52.


Rispetto a tale contesto, il trasferimento dei crediti vantanti nei confronti della pubblica amministrazione presenta notevoli tratti caratterizzanti cui si aggiungono ulteriori profili di specialità con riferimento ai contratti pubblici
. Come si vedrà, infatti, per ricostruire la disciplina applicabile alla cessione del credito derivante dall’esecuzione di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture occorre fare riferimento, per un verso, al sistema classico in materia di contabilità pubblica e, per altro verso, alle più recenti discipline speciali.

Le principali e risalenti disposizioni da tenere presenti per inquadrare la fattispecie sono l’art. 9, dell’all. E, l. 20.3.1865, n. 2248 sul contenzioso amministrativo e gli artt. 69 e 70, r.d. 18.11.1923, n. 2440 sulla contabilità dello Stato che, in combinato disposto fra loro, rappresentano la disciplina generale della cessione del credito vantato nei confronti della pubblica amministrazione e dal cui esame non si può tuttora prescindere in quanto i capisaldi ivi formulati – quali le particolari limitazioni alla circolazione dei crediti o le peculiari formalità che regolano il negozio – sono confermati anche nei più recenti interventi normativi, anche se semplificati quanto alle loro conseguenze applicative.

Su questo impianto generale si sono inserite nel tempo ulteriori norme di dettaglio volte a disciplinare, per un verso, specifici meccanismi applicativi della cessione (si pensi alle regole previste per i crediti certificati mediante piattaforma elettronica) e, per altro verso, la cessione di crediti derivanti da particolari rapporti giuridici, quali quelli vantati nei confronti degli enti del servizio sanitario nazionale
 o, per quanto qui interessa, quelli derivanti da un contratto pubblico di lavori, servizi e forniture.

La disciplina speciale in materia di contratti pubblici – se, come vedremo, si differenzia notevolmente da quella prevista dal codice civile – presenta profili caratterizzanti anche rispetto al regime di matrice contabilistica applicabile in via generale alla cessione dei crediti vantati nei confronti delle pubbliche amministrazioni.

Al riguardo, l’art. 120, comma 12, d.lgs. n. 36/2023 dispone che “Si applicano per le cessioni di crediti le disposizioni di cui alla legge 21 febbraio 1991, n. 52. L'allegato II.14 disciplina le condizioni per l'opponibilità alle stazioni appaltanti”.


Il rinvio alla disciplina in materia di factoring comporta che, sotto questo profilo, la cessione dei crediti derivanti da contratti pubblici: i) avviene dietro corrispettivo; ii) può essere convenuta anche prima della stipula del contratto e può riguardare anche in massa i crediti che sorgeranno nel corso dell’esecuzione; iii) qualora sia avvenuto anche parzialmente il pagamento del corrispettivo, determina la responsabilità del cedente per la solvenza del debitore ceduto nei limiti del corrispettivo convenuto; iv) è opponibile, a determinate condizioni, agli altri aventi causa del cedente, al creditore del cedente e al fallimento di quest’ultimo; v) determina l’esenzione dall’azione revocatoria fallimentare del pagamento compiuto dal debitore ceduto al cessionario a meno che il curatore provi che il cedente conosceva lo stato di insolvenza del debitore ceduto alla data del pagamento al cessionario; vi) determina, inoltre, l’inopponibilità al fallimento del cedente dell’efficacia della cessione se il curatore può provare che il cessionario conosceva lo stato di insolvenza del cedente quando ha eseguito il pagamento e sempre che il pagamento del cessionario al cedente sia stato eseguito nell'anno anteriore alla sentenza dichiarativa di fallimento e prima della scadenza del credito ceduto.

Ulteriori disposizioni di maggiore dettaglio sono previste nell’art. 6 dell’allegato II.14 secondo cui:

“1. Ai fini dell'opponibilità alle stazioni appaltanti, le cessioni di crediti devono essere stipulate mediante atto pubblico o scrittura privata autenticata e devono essere notificate alle amministrazioni debitrici.

2. Fatto salvo il rispetto degli obblighi di tracciabilità, le cessioni di crediti da corrispettivo di appalto, concessione, concorso di progettazione, sono efficaci e opponibili alle stazioni appaltanti che sono amministrazioni pubbliche qualora queste non le rifiutino con comunicazione da notificarsi al cedente e al cessionario entro quarantacinque giorni dalla notifica della cessione.

3. Le amministrazioni pubbliche, nel contratto stipulato o in atto separato contestuale, possono preventivamente accettare la cessione da parte dell'esecutore di tutti o di parte dei crediti che devono venire a maturazione. In ogni caso l'amministrazione cui è stata notificata la cessione può opporre al cessionario tutte le eccezioni opponibili al cedente in base al contratto relativo a lavori, servizi, forniture, progettazione, con questo stipulato”.


Rinviando ai successivi paragrafi l’esame dei profili più specifici, in questa sede possono essere formulate intanto alcune osservazioni di carattere generale.


Anzitutto va segnalato, con riferimento all’ambito di applicazione oggettivo, che l’art. 6, comma 2 dell’allegato riferisce le previsioni speciali alle cessioni dei crediti derivanti da “corrispettivo di appalto, concessione, concorso di progettazione” sebbene l’art. 120 del codice sia inserito nella parte VI del libro II e dunque tra le disposizioni che disciplinano l’esecuzione dei contratti di appalto Al di là delle perplessità interpretative che la costruzione normativa potrebbe indurre a prima lettura, dal punto di vista sostanziale il rango legislativo degli allegati al codice non sembra lasciare dubbi in merito al fatto che la nuova disciplina si applichi anche alle concessioni e ai concorsi di progettazione.

Quanto invece all’ambito soggettivo di applicazione, le nuove disposizioni sembrano graduare le previsioni derogatorie rispetto alla disciplina ordinaria di diritto comune in funzione della graduale approssimazione della stazione appaltante alla categoria tradizionale di pubblica amministrazione
. Al riguardo, mentre non sembra doversi attribuire particolare rilievo all’impiego, nell’art. 6, comma 1, dei differenti termini “stazioni appaltanti” e “amministrazioni debitrici” rispettivamente al primo e al secondo periodo – non fosse altro perché anche l’art. 1264, comma 1, c.c. prevede la notifica della cessione quale adempimento necessario ai fini dell’opponibilità ai debitori ceduti privati, ragion per cui non vi sarebbe ragione di ritenere che a ciò debba provvedersi solo rispetto alle stazioni appaltanti che sono amministrazioni – risulta invece degna di nota la previsione di cui al secondo comma che, come si vedrà più avanti, circoscrive la prerogativa di rifiutare la cessione alle sole “stazioni appaltanti che sono amministrazioni pubbliche”. In questo caso, configurandosi il potere di rifiuto quale previsione fortemente derogatoria ed eccezionale, ben se ne comprende la limitazione alle sole pubbliche amministrazioni intese in senso tradizionale.

Infine, come l’art. 106, comma 13, d.lgs. n. 50/2016, e a differenza del precedente art. 117, comma 1, ult. periodo, d.lgs. n. 163/2006
, anche l’art. 120 del codice non circoscrive più la possibilità di cedere i crediti “a banche o intermediari finanziari disciplinati dalle leggi in materia bancaria e creditizia, il cui oggetto sociale preveda l'esercizio dell'attività di acquisto di crediti di impresa”. Pertanto, escluso che tale limitazione possa desumersi dal mero richiamo alla legge sul factoring (posto che l’art. 1, comma 1, lett. c, l. n. 52/1991 considera la qualificazione soggettiva del cessionario quale presupposto per l’applicazione di quella disciplina e non anche come condizione di validità della cessione), dovrebbe concludersi che il credito possa ormai essere ceduto in favore di chiunque
.

Nei successivi paragrafi si esporrà nel dettaglio la disciplina della cessione dei crediti derivanti dall’esecuzione dei contratti pubblici, quale derivante dal combinato disposto delle risalenti norme di contabilità e del codice dei contratti. Va sin d’ora rilevato, però, che l’applicazione di questa disciplina è espressamente esclusa laddove il trasferimento del credito avvenga secondo meccanismi particolari, quali la cessione dei crediti certificati tramite piattaforma elettronica o tramite operazioni di cartolarizzazione, come più avanti si metterà in luce.

2. – Il ruolo della p.a. rispetto al trasferimento del credito. L’adesione alla cessione

Proprio il ruolo particolare riconosciuto alla pubblica amministrazione cui si è appena fatto cenno rappresenta, sin dalla disciplina più risalente, uno dei profili di maggiore peculiarità rispetto alla cessione del credito regolata dal diritto privato.

Al riguardo l’art. 9, dell’allegato E, l. n. 2248/1865 di abolizione del contenzioso amministrativo, tuttora vigente
, dispone che “sul prezzo dei contratti in corso non potrà convenirsi cessione, se non vi aderisca l’amministrazione interessata”. Emerge immediatamente la specialità della disposizione se raffrontata con il principio della cedibilità dei crediti anche in assenza del consenso del debitore stabilito, all’epoca, nel codice civile del 1865
 e poi ribadito nel 1942
.

In chiave interpretativa e sistematica, l’ambito di operatività di tale disposizione – che già immediatamente avrebbe potuto essere circoscritto ai “contratti di lavoro o somministrazioni” cui si riferisce il precedente art. 8, della medesima legge – è stato poi espressamente precisato dall’art. 70, comma 3, r.d. n. 2440/1923, secondo cui “per le somme dovute dallo Stato per somministrazioni, forniture ed appalti, devono essere osservate le disposizioni dell’art. 9, allegato E, della L. 20 marzo 1865, n. 2248, e degli artt. 351 e 355, allegato F, della legge medesima”.


La ratio di tale particolare disciplina è stata tradizionalmente individuata nella necessità di evitare che, durante l’esecuzione del contratto, il soggetto obbligato alla prestazione in favore dello Stato (somministrante, fornitore o appaltatore) si privi dei mezzi finanziari necessari a far fronte agli impegni contrattuali
. La ragione della deroga, in altri termini, mira alla conservazione del credito nel patrimonio della controparte contrattuale dello Stato al fine di garantire la regolare esecuzione del rapporto
.


Sulla natura dell’atto di adesione sono state prospettate diverse tesi in dottrina 
. 

In un primo momento, si era ritenuto che il riconoscimento da parte del debitore, rimuovendo un limite alla facoltà di disposizione del diritto, fosse riconducibile alla categoria delle autorizzazioni: in questo quadro la volontà dell’amministrazione, coordinandosi con quella dell’appaltatore, consentirebbe al negozio di realizzare l’effetto giuridico cui questo è finalizzato
. La tesi della natura autorizzatoria del riconoscimento della p.a., in un primo momento condivisa anche dalla Corte di Cassazione
, è stata poi superata proprio dalla giurisprudenza di legittimità
. 

Secondo un altro orientamento, poi divenuto prevalente e consolidatosi in giurisprudenza, l’adesione dell’amministrazione non rappresenterebbe un elemento costitutivo della fattispecie contrattuale – la quale si perfeziona, come accade anche nel diritto privato, con l’incontro del consenso fra le parti – attenendo all’efficacia e alla opponibilità della cessione
.


In tale schema, il trasferimento del diritto di credito sarebbe valido ed efficace in considerazione del mero incontro di volontà tra cedente e cessionario mentre il riconoscimento da parte dell’amministrazione ceduta avrebbe l’effetto di rendere tale trasferimento opponibile al ceduto
: in questa prospettiva, l’adesione rappresenta un elemento non necessario ma estrinseco alla fattispecie costitutiva del negozio traslativo del credito
 e, pertanto, in assenza, la cessione è valida tra le parti ma non opponibile alla debitrice ceduta
.

Come accennato, la prerogativa della pubblica amministrazione di rifiutare la cessione è stata circoscritta sin dall’origine ai rapporti di durata quali, a titolo esemplificativo, l’appalto, la somministrazione o la fornitura
: solo rispetto ad essi, infatti, il legislatore ha ravvisato, in deroga al principio generale della cedibilità dei crediti anche in assenza del consenso del debitore, l’esigenza di garantire con questo mezzo la regolare esecuzione del contratto, evitando che durante la medesima possano venir meno le risorse finanziarie al soggetto obbligato alla prestazione a favore dello Stato e possa risultare così compromessa la corretta prosecuzione del rapporto
. In questa prospettiva, la giurisprudenza ha confermato che l’art. 70, comma 3, r.d. n. 2440/1923 ha ristretto la portata della disposizione originaria di cui all’art. 9, all. E, l. n. 2248/1865, limitando la necessaria adesione della p.a. solo a determinati crediti, ossia quelli derivanti dall’esecuzione di contratti di somministrazione, di appalto o di fornitura. Ciò anche alla luce del principio per cui, nei rapporti nei quali lo Stato agisce jure privatorum, le disposizioni che definiscono l’area di incidenza dei privilegi della p.a., comportanti una limitazione dell’autonomia negoziale dei privati, vanno interpretate in senso restrittivo, in linea con il precetto di cui all’art. 41, primo comma, della Costituzione
. 


Per le stesse ragioni, l’amministrazione può rifiutare la cessione solo finché il contratto (di durata) non sia completamente eseguito, come si desume dall’inciso “contratti in corso” contenuto nel citato art. 9, l. n. 2248/1865, giacché, una volta ultimato, non v’è più ragione per procrastinare la situazione di inefficacia provvisoria della cessione dei crediti, in deroga al principio generale di cui all’art. 1260 c.c. sulla libera cedibilità dei crediti indipendentemente dal consenso del debitore 
. Quando il contratto si conclude, non è più invocabile la disciplina speciale posta dal combinato disposto dell’art. 70, r.d. n. 2440/1923, e dell’art. 9, l. n. 2248/1865, tornando a trovare applicazione quella generale dell’art. 69 dello stesso r.d. e dell’art. 1264 c.c. che, per l’efficacia della cessione nei confronti dell’amministrazione ceduta, richiedono esclusivamente la forma solenne e la notifica
. Ciò significa anche, secondo la giurisprudenza, la cessione del credito pattuita in corso di esecuzione senza l’adesione dell’amministrazione (e dunque a essa inopponibile in quella fase) ritrova efficacia alla conclusione del contratto
.

2.1 – Dall’adesione al silenzio assenso


Se, da un lato, la previsione appena ripercorse sono tuttora vigenti, d’altro lato occorre rilevare che il riconoscimento di un ruolo particolare all’amministrazione ceduta trova conferma anche nelle più recenti discipline sui contratti pubblici
.


Attualmente, con una previsione simile a quelle previgenti, l’art. 6, comma 2, dell’allegato II.14 al codice dispone che “le cessioni di crediti da corrispettivo di appalto, concessione, concorso di progettazione, sono efficaci e opponibili alle stazioni appaltanti che sono amministrazioni pubbliche qualora queste non le rifiutino con comunicazione da notificarsi al cedente e al cessionario entro quarantacinque giorni dalla notifica della cessione”.

Il potere di rifiutare la cessione è dunque confermato, sebbene temperato con l’introduzione del meccanismo del silenzio-assenso di modo che, ove l’amministrazione non rappresenti circostanze ostative entro quarantacinque giorni, la cessione assume senz’altro efficacia.

Con riferimento all’ambito soggettivo di applicazione, come accennato in premessa, l’art. 6, comma 2, dell’allegato riserva la prerogativa di rifiutare la cessione alle sole stazioni appaltanti che sono amministrazioni pubbliche. Si tratta di una precisazione che si pone in continuità rispetto alle discipline previgenti in materia di contratti pubblici (a partire dall’art. 117, d.lgs. n. 163/2006) e senz’altro opportuna per circoscrivere la fattispecie eccezionale rispetto alla ben più ampia nozione di “stazione appaltante” che, come definita dall’art. 1 dell’allegato I.1, individuerebbe altrimenti “qualsiasi soggetto, pubblico o privato, che affida contratti di appalto di lavori, servizi e forniture e che è comunque tenuto, nella scelta del contraente, al rispetto del codice”. Di talché, nei rapporti contrattuali con le stazioni appaltanti che non sono pubbliche amministrazioni, ferma restando la forma solenne e l’onere della notifica su cui ci si soffermerà nel paragrafo seguente, la cessione del credito sarà invece regolata dal sistema di cui alla l. n. 52/1991 (cui rinvia l’art. 120, comma 12, del codice) o, in via residuale, dal codice civile
.


Inoltre, in linea con quanto esposto nel paragrafo precedente, per quanto il codice dei contratti non ribadisca espressamente le previsioni contenute nella legge sul contenzioso amministrativo e in quella di contabilità di Stato, si ritiene pacificamente che l’amministrazione possa opporsi alla cessione solo fino a quando il contratto è in corso in esecuzione. Non va dimenticata, infatti, la ratio che ha determinato l’introduzione della deroga che, come detto, mira a conservare il credito nel patrimonio del soggetto che ha un contratto in corso con la pubblica amministrazione, al fine di garantirne la regolare esecuzione e prosecuzione. Occorrerà pertanto fare riferimento, nei contratti di lavori, all’approvazione del collaudo e, nei servizi e nelle forniture, al certificato di regolare esecuzione
.

Sotto il profilo della qualificazione giuridica, facendo seguito agli orientamenti giurisprudenziali cui si è fatto cenno e nel solco delle discipline previgenti, la disposizione conferma che il mancato rifiuto opposto dall’amministrazione rappresenta una causa di inefficacia della cessione.

Quanto alla natura della determinazione di rifiuto, in passato si è discusso in merito alla riconducibilità dell’intervento della p.a. a una forma di esercizio del potere autoritativo o alle prerogative negoziali dell’amministrazione quale parte del rapporto contrattuale. Rispetto a una prima impostazione maggiormente incline a ricostruire la fattispecie in termini pubblicistici
, risulta ora prevalente l’indirizzo che ne valorizza la portata paritetica con ogni relativa conseguenza anche in termini di giurisdizione
.

Nel merito, non essendo predeterminata l’ampiezza dell’accertamento rimesso all’amministrazione, si ritiene che la determinazione di rifiuto potrebbe essere giustificata, anzitutto, a fronte della carenza dei presupposti formali previsti dalla legge (su cui v. infra). Inoltre, volendo tenere presente l’esigenza che ha ispirato l’introduzione dell’intervento dell’amministrazione e cioè di preservare in capo all’operatore i mezzi finanziari utili a fare fronte agli impegni negoziali, dovrebbe altresì ritenersi che la stazione appaltante possa effettuare un controllo in merito alla corrispettività della cessione, peraltro previsto come elemento costitutivo dalla disciplina sul factoring.  Al riguardo, escluso che l’amministrazione possa effettuare un sindacato penetrante sull’assetto di interessi convenuto tra cedente e cessionario, il rifiuto della cessione dovrebbe giustificarsi solo a fronte di ipotesi di abnorme incongruità dell’accordo
.


3. – Forma del contratto e notifica della cessione

Importanti profili di specialità sono previsti anche per la forma del contratto per cui tanto il codice dei contratti (art. 6, comma 1, dell’allegato II.14) quanto le norme di contabilità (art. 69, comma 3, r.d. n. 2440/1923) prevedono l’atto pubblico o la scrittura privata autenticata diversamente dalla cessione di crediti fra privati ispirata, come noto, al principio di libertà delle forme
.


Peraltro, se secondo l’orientamento della giurisprudenza le norme sulla contabilità di Stato sulla forma della cessione hanno come destinatarie le sole amministrazioni statali
, le disposizioni del codice dei contratti si applicano complessivamente alle stazioni appaltanti. Al riguardo, infatti, l’art. 6, comma 1, dell’allegato è chiaro nel disporre che “ai fini dell’opponibilità alle stazioni appaltanti, le cessioni di crediti devono essere stipulate mediante atto pubblico o scrittura privata autenticata”. 


La previsione di peculiari formalità volte ad attestare con certezza la provenienza delle dichiarazioni del cedente e del cessionario è volta a tutelare l’amministrazione ceduta, mirando ad evitare che essa sia costretta a compiere ulteriori indagini sulla effettività della cessione e sull’identità del cessionario.

L’orientamento prevalente esclude, comunque, che il mancato rispetto di siffatte formalità incida sulla validità della cessione intervenuto tra cedente e cessionario, al quale il debitore ceduto resta estraneo
: in quest’ottica la cessione del credito vantato da un privato nei confronti della pubblica amministrazione mediante scrittura privata mancante dell’autentica notarile, pur essendo valida fra cedente e cessionario, è tuttavia inefficace nei confronti della pubblica amministrazione debitrice ceduta, ancorché ad essa sia stata notificata
.


La giurisprudenza ha evidenziato la particolare importanza del rispetto di tali formalità, affermando, per un verso, l’impossibilità di procedere alla sanatoria della cessione priva di atto pubblico o scrittura privata autenticata da notaio
 e, per altro, l’esigenza che l’autentica notarile non si riferisca alla sottoscrizione di una sola parte ma, in adempimento delle delineate esigenze di certezza, deve concernere tutte le parti che la cessione hanno posto in essere
.


Tale orientamento sembra subire un’attenuazione nel caso in cui – pur essendo state omesse le citate formalità – l’amministrazione abbia aderito alla cessione e si sia riconosciuta debitrice delle somme nei confronti del cessionario. In tal caso, il rischio di un possibile ritardo nell’adempimento della prestazione da parte dell’ente pubblico connesso ad accertamenti da compiersi è eliso in radice dall’adesione alla cessione da parte della stessa pubblica amministrazione la quale ben può ritenere non solo certa l’effettività della cessione ma anche opportuna la sua accettazione anche al fine, in ipotesi, di evitare i ritardi connessi alla rinnovazione della già effettuata cessione tra privati senza il rispetto delle prescritte formalità, tutte le volte che lo ritenga inutile, in tal modo perseguendo, proprio tramite l’accettazione, l’esigenza di non ritardare i pagamenti
.


Come anticipato, l’art. 6, comma 1, dell’allegato II.14, al codice prevede che la cessione debba essere anche notificata all’amministrazione, con una previsione sostanzialmente coerente con le disposizioni della legge di contabilità e del codice civile.

Con riferimento ai rapporti di diritto comune, la giurisprudenza ha affermato che la natura consensuale del contratto comporta che il credito si trasferisce dal patrimonio del cedente a quello del cessionario per effetto dell’accordo mentre l’efficacia e la legittimazione del cessionario a pretendere la prestazione dal debitore conseguono alla notificazione o all’accettazione della cessione al contraente ceduto, in quanto alla semplice conoscenza della cessione da parte di costui si ricollega l’unica conseguenza della non liberatorietà del pagamento effettuato al cedente
.


Di talché, la notifica prescritta dal codice in linea con la legge di contabilità dello Stato risponde, per un verso, alla medesima ratio di cui all’art. 1264 c.c. – ovvero quella di manifestare al debitore l’identità del nuovo creditore consentendogli di effettuare un pagamento liberatorio – cui si aggiunge, per altro verso, un’importante valenza pubblicistica, relativa alla tempestiva e corretta finalizzazione delle procedure di spesa
.   

Quanto alle specifiche modalità di esecuzione della notifica, l’orientamento della giurisprudenza è ormai chiaro nel ritenere che la notifica della cessione e del correlato atto di accettazione non richieda l’adempimento delle ritualità previste dalle norme processuali bensì costituisca un atto a forma libera, non soggetto a particolari discipline o formalità, e che può essere effettuata anche con modalità diverse purché idonee ad assicurarne l’effettiva conoscibilità in capo al ceduto
.

4. – La cessione del credito tramite piattaforma elettronica e cartolarizzazione

Come si è messo in luce, la cessione dei crediti derivanti dai contratti pubblici è regolata da un sistema normativo complesso il cui impianto fondamentale è ancora riconducibile alla legge sul contenzioso amministrativo e a quella sulla contabilità di Stato, le cui previsioni sono in gran parte confluite nel codice dei contratti pubblici che, a sua volta, rinvia alla disciplina sulla cessione dei crediti di impresa.

La disciplina generale del codice civile assume ancora una portata residuale. A tal riguardo, ad esempio, quando si è posta l’esigenza di coordinare la normativa pubblicistica con quella codicistica, la Suprema Corte ha ritenuto che, nell’applicare la l. n. 52/1991 ai contratti pubblici, il legislatore ha inteso estendere la disciplina sui crediti di impresa anche a quei particolari rapporti e non anche procedere all’abrogazione delle norme speciali che regolavano in precedenza la cessione dei crediti nei confronti della p.a.
.


Una simile stratificazione normativa ha posto non di rado esigenze di razionalizzazione anche al fine di delimitare la portata derogatoria della disciplina speciale rispetto al diritto civile in un contesto economico in cui la tradizionale posizione di privilegio riconosciuta alla pubblica amministrazione va necessariamente contemperata con le esigenze di speditezza dei traffici e di sollecito pagamento dei debiti contratti dalla p.a.

In tale contesto, se già l’estensione del sistema normativo in materia di factoring ai contratti pubblici ha avviato da tempo un sensibile processo di semplificazione, un’ulteriore spinta in tal senso è avvenuta con le recenti novità in materia di cessione dei crediti certificati e di cessione tramite cartolarizzazione.


Con riferimento alla prima fattispecie, l’art. 37, comma 7-bis, d.l. 24.4.2014, n. 66, prevede significative peculiarità in relazione alle cessioni dei crediti certificati mediante la piattaforma elettronica. Se, da un lato, esse possono essere convenute con una semplice scrittura privata, d’altro lato possono avvenire solo in favore di banche o intermediari finanziari autorizzati. L’onere della notifica alla pubblica amministrazione è assolto con la comunicazione attraverso la piattaforma elettronica che attribuisce data certa e la cessione diviene efficace e opponibile all’ente pubblico ove non sia rifiutata entro il breve termine di sette giorni. A tali specifiche disposizioni si accompagna l’espressa deroga alle disposizioni del codice dei contratti pubblici (il riferimento all’art. 117, d.lgs. n. 163/2006 ovviamente deve ritenersi esteso alla disciplina vigente), agli artt. 69 e 70, della legge di contabilità e all’art. 7, della disciplina sul factoring.

Ulteriore regime differenziato è quello applicabile alle cessioni dei crediti effettuate nel contesto delle operazioni di cartolarizzazione disciplinate dalla l. 30.4.1999, n. 130
. Se l’esame di tale disciplina ovviamente esula dall’odierno approfondimento, ciò che preme precisare è che l’art. 4, comma 4-bis, dispone che “alle cessioni effettuate nell'ambito di operazioni di cartolarizzazione non si applicano gli articoli 69 e 70 del regio decreto 18 novembre 1923, n. 2440, nonché le altre disposizioni che richiedano formalità diverse o ulteriori rispetto a quelle di cui alla presente legge”; è evidente l’intento della disposizione la cui portata di semplificazione, soprattutto alla luce della clausola aperta finale, è stata estesa anche alle cessioni dei crediti da contratti pubblici pur in assenza di una specifica previsione sul punto
.

5. – Osservazioni conclusive

L’approfondimento sin qui condotto induce qualche riflessione conclusiva.

La cessione del credito vantato nei confronti della pubblica amministrazione è soggetta a un regime molto particolare rispetto al diritto privato: ciò sia in relazione ai limiti alla circolazione del credito derivanti dal ruolo riconosciuto alla p.a. che per quanto riguarda gli adempimenti formali.

Alcune delle disposizioni derogatorie, come quelle relative alla forma della cessione, sono senz’altro condivisibili, essendo finalizzate ad assicurare una celere definizione della procedura di spesa, scongiurando i rallentamenti dovuti ad eventuali accertamenti da compiere per individuare l’esatta identità del soggetto in cui favore effettuare il pagamento con effetti liberatori.

Altre, quali la conferma della prerogativa di rifiutare la cessione, sembrano ancorate a presupposti ormai anacronistici, rappresentando un ingiustificato ostacolo alla speditezza dei traffici e all’autonomia privata. Infatti, se la ratio del potere di rifiutare la cessione è stata tradizionalmente ravvisata nella necessità di assicurare la conservazione del credito nel patrimonio del soggetto che ha un contratto in corso con lo Stato al fine di garantirne la regolare esecuzione, tale esigenza richiede certamente di essere rimeditata in un momento in cui, anche alla luce della crescente complessità dei pubblici apparati e dei notevoli ritardi con cui essi tendono ad adempiere alle proprie obbligazioni, spesso la cessione dei crediti risulta proprio lo strumento attraverso il quale l’operatore cerca di reperire le risorse finanziarie utili alla prosecuzione del rapporto contrattuale
.

In questo contesto, risultano senz’altro positive le recenti disposizioni che, anche erodendo l’area dei privilegi e delle prerogative pubblicistiche, stanno progressivamente semplificando il regime di circolazione dei crediti derivanti dall’esecuzione dei contratti pubblici.
� Del resto, più volte la Corte costituzionale “ha avuto modo di rilevare come l’amministrazione si ponga in una posizione di tendenziale parità con la controparte ed agisca non nell’esercizio di poteri amministrativi, bensì nell’esercizio della propria autonomia negoziale” (Corte cost., n. 401/2007; Id., n. 45/2010; da ultimo, Id. n. 23/2022).


� V. Panuccio, Cessione dei crediti, in Enc. dir., Milano, 1960, 847; C.M. Bianca, Diritto civile. L’obbligazione, IV, Milano, 1990, 579; A.A. Dolmetta, G.B. Portale, Cessione del credito e cessione in garanzia nell’ordinamento italiano (aggiornamento), in Banca, borsa e titoli di credito, 1/1999, 80.


In giurisprudenza, Cass. civ., sez. III, 26.4.2004, n. 7919, secondo cui la natura consensuale del contratto di cessione comporta che il credito si trasferisce dal patrimonio del cedente a quello del cessionario per effetto del solo accordo; tuttavia, ad operare la modifica di disciplina del rapporto obbligatorio conseguente al mutamento del suo lato attivo, legittimando il cessionario a pretendere la prestazione del debitore, si richiede la notificazione o l’accettazione della cessione; alla semplice conoscenza si ricollega, invece, l’unica conseguenza della non liberatorietà del pagamento effettuato al cedente (negli stessi termini, Cass. civ., sez, III, 2.2.2001, n. 1510).


Sulla possibilità di inquadrare la cessione – laddove il coinvolgimento del debitore ceduto sia particolarmente rilevante – nello schema del contratto trilaterale, S. Sotgia, Cessione dei crediti e altri diritti, in Noviss. dig. it., III, Torino, 1959, 157; F. Messineo, Manuale di diritto civile e commerciale, Milano 1959, III, § 110, p. 247; B. Biondi, Cessione pro solvendo e pegno di crediti, in Banca borsa tit. cred., 1955, II, 305; P. Perlingieri, Della cessione del credito, in Commentario Scialoja-Branca, Bologna, Roma, 1982, 69 ss.


� Chiarissima è ancora la definizione di F. Messineo, Manuale di diritto civile e commerciale, cit., 246, secondo cui la cessione del credito “consiste nel fatto che, al creditore originario, subentra, per trasferimento del diritto di credito, un nuovo creditore, uscendo dal nesso obbligatorio il creditore originario (1260, primo comma), sì che il cedente finisce di essere creditore e il debitore resta liberato nei confronti di lui, sebbene la sua obbligazione permanga verso il cessionario”.


� In argomento, V. Panuccio, Cessione dei crediti, cit., 858; P. Perlingieri, Della cessione del credito, cit., 12; C.M. Bianca, Diritto civile. L’obbligazione, cit., 589; 


� Fra gli altri, sul tema della cessione del credito vantato nei confronti della pubblica amministrazione, C. Leo, La cessione dei crediti nei confronti della p.a. dopo la legge n. 549/1995, in Contratti, 2/1996, 190 ss.; G. De Marzo, Cessione di crediti dell'appaltatore e consenso della stazione appaltante, in Urb. e app., 2001, 389 ss.; L.R. Perfetti, Cessione dei crediti e cessione del ramo d’azienda creditrice dell'amministrazione pubblica, in Foro amm. CdS, 6/2003, 1934 ss.; S. Marullo di Condojanni, Cessione di credito e pubblica amministrazione, in Riv. trim. dir. proc. civ., 4/2005, 1285 ss.; A. Laudonio, Crediti e Pubblica Amministrazione (di eccezioni che anticipano le regole), in Riv. dir. banc., dirittobancario.it, 16/2012; M. Conforti, La disciplina speciale della cessione del credito vantato nei confronti della p.a., in Contratti, 1/2014, 24 ss. Per un commento alla disciplina nel nuovo Codice, F. Satta e A. Romano, Modifiche di contratti durante il periodo di efficacia, in Codice dei contratti pubblici, a cura di G.M. Esposito, Torino, 2017, vol. II, 1484 ss.


� Sul cui regime si veda l’art. 117, comma 4 bis, d.l. 19.5.2020, n. 34.


� Sul punto, con riferimento alle analoghe disposizioni previgenti, può vedersi S. Castrovinci Zenna, Cessione del credito da appalto nei confronti della pubblica amministrazione e cartolarizzazione: spunti ricostruttivi, in federalismi.it, 22/2020, § 4.2.


� Previsione, quest’ultima, che secondo la giurisprudenza “ribadisce la necessità che il cessionario sia una impresa qualificata” (Cass. civ., sez. I, 24.9.2007, n. 19571). Nello stesso senso, successivamente, anche Trib. Padova, sez. II, 5.3.2014, n. 742.


� Giungono a tale conclusione, valorizzando l’evoluzione storica delle disposizioni in materia, anche A. Cianflone, G. Giovannini, L’appalto di opere pubbliche, Milano, 2021, I, 2241.


� Disattendendo l’approdo raggiunto in un primo momento dalla giurisprudenza che aveva ritenuto che la disciplina di cui all’art. 9 della L. 2248/1865, allegato E dovesse ritenersi abrogata per tutti i casi non espressamente richiamati dall’art. 70 della legge di contabilità di Stato (Cass. civ., sez. III, 28.1.2002, n. 981), il legislatore ha fatto salva la vigenza di tale disposizione. Si veda, al riguardo, la prima tabella dell’allegato n. 1 al D.Lgs. 1.12.2009, n. 179 (“Disposizioni legislative statali anteriori al 1° gennaio 1970, di cui si ritiene indispensabile la permanenza in vigore, a norma dell'articolo 14 della legge 28 novembre 2005, n. 246”). Nella stessa sede, invece, non è stata confermata la vigenza dell’art. 339, dell’all. F, L. n. 2248/1865 – peraltro già abrogato espressamente dall’art. 231, comma 1, D.P.R. 21.12.1999, n. 554 – secondo cui “È vietata qualunque cessione di credito e qualunque procura, le quali non siano riconosciute”.  


� L’art. 1538 del codice civile del 1865 disponeva che “la vendita o la cessione di un credito, di un diritto o di un’azione è perfetta, e la proprietà se ne acquista di diritto dal compratore o cessionario al momento che si è convenuto sul credito o sul diritto da cedersi e sul prezzo, quantunque non ne sia trasferito il possesso. Il possesso si trasferisce mediante la consegna del documento che prova il credito o diritto ceduto”. Inoltre, ai sensi del successivo art. 1539 c.c., “il cessionario non ha diritto verso i terzi se non dopo fatta l’intimazione al debitore della seguita cessione, ovvero quando il debitore abbia accettata la cessione con atto autentico”.


� Come noto, l’art. 1260, comma 1, c.c. prevede che “il creditore può trasferire a titolo oneroso o gratuito il suo credito, anche senza il consenso del debitore, purché il credito non abbia carattere strettamente personale o il trasferimento non sia vietato dalla legge”. In questo contesto, l’accettazione da parte del debitore è declinata come alternativa rispetto alla notifica dal successivo art. 1264 c.c., secondo cui “la cessione ha effetto nei confronti del debitore ceduto quando questi l'ha accettata o quando gli è stata notificata”.


� Fra le molte, Cass. civ. 18.11.1994, n. 9789. Fra le prime enunciazioni di tale principio, cfr. Cass. civ., n. 439/1946, in Foro it., 1947, I, c. 481 ss., secondo cui l’amministrazione “può autorizzare la cessione quando con potere discrezionale riconosca che nessun nocumento sia per derivare all’andamento perfetto dell’opera o che la cessione sia fatta per facilitare i pagamenti da farsi dall’appaltatore per l’esecuzione dell’opera”.


� Cass. civ., sez. I, 8.10.1974, n. 2691.


� Minuziosamente ripercorse da S. Marullo di Condojanni, Cessione di credito e pubblica amministrazione, cit., 1285 ss., secondo cui la diversità di accenti non impedisce di rintracciare una nota comune: la cessione del credito è un negozio che si perfeziona in base al semplice consenso di cedente e cessionario e il ruolo del debitore è da cercare all’esterno del nucleo centrale della fattispecie, costituendo un elemento ulteriore che non riuscirebbe di ostacolo al mutamento di titolarità.


� S. Lessona, La cessione dei crediti degli appaltatori di opere pubbliche, in Scritti minori, Milano, 1958, 1068.


� Cass. civ., sez. II, 15.4.1946, n. 439, in Foro it., 1947, I, 481 ss., con nota critica di G. Pescatore, Sulla cessione del prezzo nell'appalto di opere pubbliche, il quale osserva che, in tal modo, “ci troveremmo, quindi, in presenza di quella situazione tipica, in cui viene condizionato ad una valutazione discrezionale della pubblica Amministrazione l’esercizio di una facoltà spettante ad un determinato soggetto e siccome tale esercizio potrebbe, in linea astratta, essere pregiudizievole ai pubblici interessi, l’intervento della pubblica Amministrazione sarebbe giustificato dall’esigenza di stabilire se in concreto dall’attività, rispetto alla quale si deve esplicare l’assenso, possa derivare o meno un pregiudizio all’esecuzione dell’opera pubblica” (spec. 481). L’A. sostiene, in chiave critica rispetto a tale impostazione, che “il dubbio si fonda essenzialmente sulla considerazione che il negozio posto in essere senza autorizzazione, a seconda della natura del divieto, è da considerarsi o illecito o affetto da altra meno grave causa di invalidità, laddove la mancanza di consenso nella cessione del prezzo non incide sulla essenza del negozio, che sorge ed esplica i suoi effetti normali inter partes, ma solo ne determina l'inopponibilità al soggetto che non abbia prestato il consenso” (spec. c. 483). In argomento è interessante segnalare Cass. civ., sez. III, 28.1.2002, n. 981, secondo cui il requisito dell’“adesione” della p.a. è un atto equipollente al “riconoscimento” di cui al citato art. 339 della legge sui lavori pubblici, costruito dalla giurisprudenza come un requisito estrinseco alla cessione, come un’autorizzazione che rende la cessione, già perfetta tra le parti, efficace nei confronti della p.a.; e dunque come un atto negoziale, una manifestazione di volontà, frutto di un apprezzamento discrezionale, come tale di competenza degli organi deliberanti dell’Ente.


� Cass. civ, sez. I, 18.11.1994, n. 9789, in Rass. Avv. Stato, 1994, 483. In termini anche Cass. civ., sez. I, 8.10.1974, n. 2691, in Giust. civ., 1975, I, 34, ed anche in Foro it., 1975, I, c. 1186; Cass., sez. I, 5.10.2001, n. 13261, in Urb. e app., 2001, 389, con nota di G. De Marzo, Cessione di crediti dell'appaltatore e consenso della stazione appaltante.


� In argomento, si veda S. Lessona, La cessione dei crediti degli appaltatori di opere pubbliche, in Studi in onore di F. Cammeo, Padova, 1933, II, 67, secondo cui la cessione di credito sarebbe “esistente nell'ordine giuridico, quando cedente e cessionario hanno convenuto sul bene e sul prezzo (…). La necessità del consenso della pubblica amministrazione costituisce elemento accessorio, accidentale, la cui presenza od assenza non altera la struttura del contratto che rimane immutato pur prescindendone. Tanto basta a far ritenere che l'intervento della pubblica amministrazione non assume forza di elemento costitutivo della cessione del credito”. In argomento, anche G. Pescatore, Sulla cessione del prezzo nell'appalto di opere pubbliche, cit., c. 482.


� In argomento, E. Redenti, La cessione dei contributi statali come mezzo di pagamento, in Dir. fall., 1957, II, 281.


� Cass. sez. I, 27.9.1996, n. 8525.


� Cass. civ. 18.11.1994, sez. I, n. 9789. Così disattendendo la tesi interpretativa secondo cui tale cessione è viziata in radice e non spiega effetti nei confronti di alcun soggetto (tra le altre, Cass. civ., sez. I, 8.10.1974, n. 2691; Id., sez. II, 15.4.1946, n. 439).


� Pertanto, la cessione di un credito derivante da altri contratti soggiace all’ordinaria disciplina codicistica (sul punto, cfr. anche Cass. civ., 27.8.2014, n. 18339; Cass. civ., 1.2.2007, n. 2209). Da ultimo, ad esempio, Cass. civ., sez. VI, ord. 15.9.2021, n. 24758 ha escluso che la cessione in favore di una società di factoring del credito derivante da prestazioni sanitarie erogate in regime di convenzione richiedesse l'adesione dell’amministrazione debitrice.


� Cass. civ., sez. III, 11.1.2006, n. 268; Id., 28.1.2002, n. 981.


� Cass. civ. Sez. III, 28.1.2002, n. 981, che, dopo aver affermato che la disciplina di cui all’art. 9 citato deve ritenersi abrogata, ai sensi dell’art. 15 delle preleggi, per tutti i casi nei quali non è espressamente richiamata dall’art. 70, r.d. n. 2440/1923, non l’ha ritenuta applicabile a fronte di un credito derivante da una compravendita.


� Cass. civ., sez. III, 23.11.2000, n. 15153. Nella giurisprudenza di merito civile, Trib. Roma, sez. XVII civ., 12.1.2018, n. 762.


� Cass. civ., sez. I, 1.2.2007, n. 2209; Id., sez. III, 6.2.2007, n. 2541.


� Trib. Padova, sez. II, 5.3.2014, n. 742.


� Per un commento alle discipline previgenti, oltre agli Autori espressamente citati nel testo, possono vedersi fra gli altri A. Bonanni, Il regime di cedibilità dei crediti verso le stazioni appaltanti, in Codice degli appalti pubblici, a cura di A. Cancrini, C. Franchini, S. Vinti, Torino, Utet, 2014, 751 ss., e spec. 752, cui si rinvia per un compiuto commento alla disposizione codicistica, insieme a C. Pagliarin, Cessione dei crediti derivanti da contratti pubblici, in R. Villata, M. Bertolissi, V. Domenichelli, G. Sala (a cura di), I contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, Padova, 2014, I, 571 ss.


� A. Cianflone, G. Giovannini, L’appalto di opere pubbliche, cit., 2243.


� Cass. civ., sez. I, 8.5.2008, n. 11475, secondo cui restano dunque inopponibili alla p.a. le cessioni di credito fatte valere e realizzate senza la sua preventiva adesione, purché intervenute dopo la conclusione del rapporto. In questi termini, anche Cass. civ., sez. I, 5.10.2000, n. 13261, in Urb. e app., 2001, 389 con nota di G. De Marzo, Cessione di crediti dell'appaltatore e consenso della stazione appaltante. In argomento, è interessante segnalare anche Cass. civ., 10.9.2003, n. 13223, secondo cui, in tema di opere pubbliche, ai fini del riconoscimento dell’operatività del divieto di cessione del credito, non è sufficiente che tale cessione, in mancanza di accettazione da parte dell'amministrazione committente, sia intervenuta prima del limite temporale rappresentato dall'avvenuta effettuazione delle operazioni di collaudo, e segnatamente dall’approvazione del corrispondente certificato, occorrendo piuttosto apprezzare se la cessione stessa risalga o meno ad una data posteriore alla scadenza del termine fissato dalla legge per tale approvazione, dal momento che l’inutile decorso di siffatto termine, senza che la medesima amministrazione abbia fornito la prova che la relativa omissione o il relativo ritardo siano dipesi da fatto imputabile all’impresa, determina il venir meno dell'efficacia del divieto anzidetto.


� Fra le altre, TAR Campania – Napoli, sez. I, 29.4.2010, n. 2221, aveva ritenuto che la determinazione con cui la p.a. si oppone alla cessione, pur incidendo sulla sorte di un diritto di credito, ha carattere autoritativo e quindi la posizione giuridica soggettiva del creditore cessionario ha natura di interesse legittimo con conseguente radicamento della giurisdizione amministrativa.


� Ad esempio, TAR Lombardia – Milano, sez. III, 2.4.2015, n. 868, ha ritenuto devolute al giudice ordinario le controversie riguardanti in generale i diritti di credito anche se derivanti dall’esecuzione di atti amministrativi, essendo inerenti a controversie nella quali le pubbliche amministrazioni sono coinvolte non come autorità ma quali parti di rapporti paritetici con privati.


Non sembra sconfessare tale approdo il recente intervento del Cons. Stato, sez. III, 24.9.2020, n. 5562, che, viceversa, ha ravvisato la giurisdizione amministrativa in un caso differente in cui la controversia non investiva i soli atti con i quali l’amministrazione aveva negato il consenso alla cessione del credito ma, più in generale, anche l’atto regolamentare con cui l’ente aveva disciplinato l’attività degli uffici in caso di notifica della cessione e/o cartolarizzazione del credito; si trattava, cioè, dell’impugnazione di una disciplina generale avente efficacia erga omnes, essendo destinata anche alle società di cartolarizzazione estranee al rapporto contrattuale con l’ente nel cui ambito si era innestato il rifiuto di prestare il consenso alla cessione del credito. Pertanto, il Consiglio di Stato ha ritenuto che la controversia non riguardasse il rapporto di credito ed relativo pagamento all’interno di un rapporto obbligatorio nascente dal contratto bensì l’accertamento della legittimità di un atto avente natura di atto di organizzazione finalizzato all’esigenza di velocizzare e semplificare le procedure amministrative relative ai pagamento dei fornitori.


In dottrina, propendono per la tesi privatistica anche A. Cianflone, G. Giovannini, L’appalto di opere pubbliche, cit., 2245. 


� Al riguardo, si registrano in dottrina divergenze di vedute tra chi propende per un sindacato più profondo (A. Cianflone, G. Giovannini, L’appalto di opere pubbliche, cit., 2243-2245; A. Manzi, Cessione dei crediti derivanti dal contratto, in Trattato sui contratti pubblici. IV Esecuzione, settori speciali, appalti con regimi speciali, Milano, 2019, 172) e chi invece per una sostanziale insindacabilità (G. Fischione, La cessione del corrispettivo di appalto di lavori pubblici: quadro normativo e considerazioni sull’adesione alla cessione da parte della pubblica amministrazione, in Arch. Giur. oo. pp., 2001, 1823 ss.).


� In dottrina, è pacifico che la cessione del credito costituisca un negozio a forma libera che può essere perfezionato anche in forma orale: fra gli altri, P. Perlingieri, Della cessione del credito, cit., 80; C.M. Bianca, Diritto civile. L’obbligazione, cit., 587; A.A. Dolmetta, G.B. Portale, Cessione del credito e cessione in garanzia nell’ordinamento italiano, cit., 80.


È altrettanto pacifico, tuttavia, che la cessione debba assumere la forma stessa del negozio sottostante (F. Messineo, Manuale di diritto civile e commerciale, cit. 248, secondo cui la cessione operata a titolo di vendita potrà essere validamente conclusa senza ricorrere alla forma scritta mentre in caso di cessione posta in essere a titolo di donazione occorrerà, salve ipotesi particolari, l’atto pubblico) e che, dunque, forme particolari possono essere imposte di volta in volta in ragione della specifica fattispecie che le cedente e cessionario intendono concretizzare (amplius su tale tema, F. Guerra, Art. 1260, in Codice civile commentato a cura di G. Alpa, V. Cuffaro e Mariconda, Libro IV, Torino, 2005, 235).


� Da ultimo, Corte app. Milano, sez. I, 3.3.2022, n. 732; Corte app. L’Aquila, 20.7.2021, n. 1143.


� Cass. civ., sez. V, 6.3.2013, n. 5493 (in tema di cessione di crediti fiscali), secondo cui è indubbio che la cessione di un credito di un privato verso una pubblica amministrazione, posta in essere in forme diverse da quelle imposte dalla legge di contabilità, pur essendo valida nei rapporti tra cedente e cessionario, è inefficace nei confronti della pubblica amministrazione medesima, salva la facoltà di accettazione; nello stesso senso, fra le molte, Cass. civ., sez. III, 23.11.2000, n. 15153, che si segnala per una compiuta ricostruzione del tema.


Per una ricostruzione della diversa e precedente tesi che qualificava il rispetto di tali oneri quale condizione per la validità della cessione, si veda M. Bussani, M. Infantino, Cessione del credito e factoring, in Il diritto privato oggi, a cura di P. Cendon, Milano, 2006, 400, in cui sono richiamate Cass., 20.11.1976, n. 3887, in Rep. Foro it., 1976, voce Cessione, 354 n. 2; Cass., 7.5.1963, n. 1123, in Foro it., 1963, I, 705.


� In questo senso, Cass. civ., n. 3887/1975, in Giur. it., 1977, I, 1, 126 ss., in cui si è diffusamente analizzata la funzione dell’art. 69, comma 3, R.D. n. 1923/2440, evidenziando che “il testo letterale della norma in questione, non soltanto non commina espressamente la nullità dell’atto, ma pone l’accento sulla necessità che la cessione risulti da atti aventi una determinata forma, non che siano fatti in un determinato modo (secondo l'espressione usata, invece, dall’art. 1314 del vecchio cod. civ. per gli atti che devono essere rivestiti ad substantiam di una determinata forma), sembrando così dare più rilievo alla possibilità di provare l’atto medesimo nei confronti della P.A., che non alla validità del rapporto sostanziale posto in essere tra privati”.


� Cass. civ., sez. lavoro, 5.6.1992, n. 6920, in merito alla particolare forma di cessione di crediti in luogo dell’adempimento dell’obbligazione contributiva mediante regolarizzazione del pagamento dei contributi, dei premi e dei relativi oneri accessori dovuti dai datori di lavoro che vantino crediti maturati in base alla legge, a contratto o ad altro titolo valido nei confronti dello Stato, di altre pubbliche amministrazioni o di enti pubblici economici. 


� Cass. civ., sez. I, 28.7.1997, n. 7020.


� Cass. civ., sez. III, 23.11.2000, n. 15153, secondo cui se la norma mira ad evitare che la pubblica amministrazione sia costretta a compiere indagini di sorta sulla effettività del negozio di cessione ed è dunque posta a tutela della amministrazione stessa, debitore ceduto, e se si esclude – com’è pacifico – che il mancato rispetto delle forme previste incida sulla validità del negozio di cessione, che appunto interviene tra cedente e cessionario ed al quale il debitore ceduto resta estraneo, mentre è del tutto coerente concludere che l’amministrazione non possa essere tenuta a compiere ulteriori indagini, non è affatto consequenziale ritenere che la cessione resti inefficace nei suoi confronti quand’anche a tale attività di accertamento essa si sia spontaneamente determinata, con esito in ipotesi positivo. La funzione di tutela della pubblica amministrazione verrebbe altrimenti impropriamente trasformata in una funzione limitativa del suo potere di accertamento, con inutili riflessi negativi sulla possibilità del creditore di ricorrere, senza appesantimenti formali, al finanziamento (ad esempio cedendo il suo credito ad un factor) e con un conseguente possibile restringimento della platea degli operatori commerciali disposti ad intraprendere rapporti economici con la pubblica amministrazione.


� Cass. civ., sez. I, 16.6.2006, n. 13954; Id., 21.12.2005, n. 28300; Id., sez. III, 26.4.2004, n. 7919.


� Importanti profili di specialità sono messi in luce da Cass. civ., sez. III, 23.11.2000, n. 15153, in cui si è evidenziata la diversità strutturale fra le due situazioni, posto che altro è la notifica al debitore ceduto, alla quale egli non partecipa se non ricevendola e che si propone come risultato soltanto la conoscenza del debitore dell’avvenuta cessione, ed altro l’accettazione del debitore ceduto, che costituisce atto suo proprio e che rende possibile il suo sindacato sulla trasferibilità del credito e, comunque, il suo positivo apprezzamento sulla effettività della cessione.


� Tra le molte, Cass. civ., sez. III, 7.2.2012, n. 1684; Id., sez. I, 21.12.2005, n. 28300. Cass. civ., sez. III, 18.10.2005, n. 20144; Id., 26.4.2004, n. 7919; Id., 28.1.2002, n. 981; Id., sez. I, 12.5.1998, n. 4774; Id., sez. I, 2.9.1997, n. 8387.


In termini più specifici, è stato rilevato che la lettera raccomandata o il telegramma – anche in mancanza dell’avviso di ricevimento – costituiscono prova certa della spedizione attestata dall’ufficio postale attraverso la ricevuta di spedizione, da cui consegue la presunzione, fondata sulle univoche e concludenti circostanze della spedizione e dell’ordinaria regolarità del servizio postale e telegrafico, di arrivo dell’atto al destinatario e di conoscenza ex art. 1335 c.c. dello stesso, per cui spetta al destinatario l’onere di dimostrare che il plico non contiene alcuna lettera al suo interno, ovvero che esso contiene una lettera di contenuto diverso da quello indicato dal mittente (in termini, Cass., sez. III, 24.11.2004, n. 22133;  Id., sez. III, 20.1.2004, n. 771; Id., sez. lavoro, 19.8.2003, n. 12135; Id., lavoro, 3.7.2003, n. 10536.


Sotto tale profilo, va messo in evidenza anche un diverso orientamento secondo cui la notifica deve avvenire a mezzo di ufficiale giudiziario: fra gli altri, A. Frignani, G. Rossi, Il factoring, in Trattato di dir. priv. diretto da P. Rescigno, Torino, 2000, 109; A. Frignani, G. Rossi, Factoring: quando il debitore ceduto è una P.A., in Giur. it., 1984, IV, 6665; A.A. Dolmetta, voce Cessione dei crediti, in Dig. disc. priv., sez. civ., II, Torino, 1988, 319.


� Cass. civ., sez. I, 24.9.2007, n. 19571. L’esame della sentenza è ovviamente condotto sulla base dell’art. 26, comma 5, l. n. 109/1994, ma con considerazioni che possono essere estese anche al vigente art. 120, d.lgs. n. -----). In particolare, la Corte ha dissentito dall’interpretazione adottata dalla Corte d’appello, secondo cui il richiamo operato alla L. n. 52/1991 comporterebbe che, nel caso in cui non ricorrano i requisiti da quest’ultima prescritti, la cessione di crediti nei confronti della pubblica amministrazione inerenti ad appalti di lavori pubblici dovrebbe essere disciplinata, ai sensi dell’art. 1, comma 2, L. n. 52/1991, dalla comune disciplina codicistica in tema di cessione di crediti.


� Su cui, fra gli altri, S. Castrovinci Zenna, Cessione del credito da appalto nei confronti della pubblica amministrazione e cartolarizzazione, cit., § 5; F. Brunetti, G. Consoli, Cartolarizzazioni di crediti da appalti pubblici: sul consenso non necessario della pubblica amministrazione alla cessione del credito, in dirittobancario.it. 2020.


� In termini si sono espresse sia la giurisprudenza amministrativa (TAR Campania – Napoli, sez. I, 15.5.2019, n. 2583, confermata da Cons. Stato, sez. III, 24.9.2020, n. 5561) che quella civile (Trib. Roma, sez. III civ., ord. 21.2.2022). 


� In tal senso, anche M. Conforti, La disciplina speciale della cessione del credito vantato nei confronti della p.a., in Contratti, 1/2014, 24 ss.; A. Laudonio, Crediti e Pubblica Amministrazione (di eccezioni che anticipano le regole), in Riv. dir. banc., dirittobancario.it, 16/2012.
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