
Obbligazioni pecuniarie della p.a.

La nuova disciplina sui ritardi
dei pagamenti

DECRETO LEGISLATIVO 9 NOVEMBRE 2012, N. 192

Modifiche al decreto legislativo 9 ottobre 2002, n. 231, per l’integrale recepimento della direttiva 2011/7/Ue rela-
tiva alla lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, a norma dell’articolo 10, comma 1,
della legge 11 novembre 2011, n. 180.
(G.U. 15 novembre 2012, n. 267)

Omissis.

Il commento
di Matteo Gnes

Con il decreto legislativo 9 novembre 2012, n. 192, è stata data attuazione alla direttiva n. 2011/7/Ue, che
modifica la disciplina per la lotta ai ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali. La nuova normativa -
il cui recepimento è stato difficile a causa degli oneri che è destinato a produrre sulla finanza pubblica a cau-
sa della prevedibile difficoltà per le amministrazioni di rispettare i nuovi stringenti termini - è caratterizzata
dalla differenziazione della disciplina applicabile alle pubbliche amministrazioni rispetto a quella applicabile
alle imprese. Per le prime, infatti, è previsto un irrigidimento della disciplina, specie in materia di termine
per il pagamento e di tasso di interesse applicabile in caso di ritardo. Nonostante l’importanza della riforma
ed i benefici che potrà portare, alcune questioni rimangono irrisolte e si fa sempre più forte l’esigenza di
una riforma complessiva della finanza pubblica e del patto di stabilità interno.

I ritardi di pagamento delle pubbliche
amministrazioni tra antichi privilegi,
crisi finanziaria ed intervento europeo

Il mancato o ritardato pagamento da parte del debi-
tore di quanto dovuto costituisce una patologia del
rapporto obbligatorio, il cui corretto adempimento
è tutelato in modo molto forte dall’ordinamento:
l’art. 2740 del codice civile stabilisce che «il debi-
tore risponde dell’adempimento delle obbligazioni
con tutti i suoi beni presenti e futuri».
Tuttavia, sia per le difficoltà conseguenti alla crisi
che sin dalla fine del 2007 interessa l’intero sistema
economico e finanziario mondiale, sia in quanto
ciò costituisce un’illegittima forma di finanziamento
del debitore, il ritardo dei pagamenti è divenuto un
problema di crescente intensità e di sempre maggio-
re interesse (1). Tale interesse trascende i dati e gli
effetti meramente economici del problema e viene

a toccare importanti aspetti di teoria del diritto,
specie nei casi in cui il debitore inadempiente - sia
esso un soggetto privato (come nel caso delle gran-
di imprese in crisi, per le quali sono previste specifi-
che procedure per evitarne il fallimento) ovvero
una pubblica amministrazione - venga assistito da
forme di privilegio.
In particolare, le pubbliche amministrazioni, da
un lato, sono tra i peggiori pagatori, specie con ri-
guardo ai settori delle costruzioni (2) e della sani-

Note:

(1) L’indagine European Payment Index 2012 (consultabile sul sito
internet www.intrum.com) condotta da Intrum Justitia, ha rilevato
che, nel primo trimestre del 2012, il 70% delle imprese italiane
ha avuto problemi di liquidità a causa di ritardi di pagamento, con
un incremento del 6% rispetto all’anno precedente (a fronte di
una media, nei 28 paesi europei oggetto dell’indagine, del 57%).

(2) Nell’indagine condotta dall’Associazione nazionale dei co-
(segue)
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tà (3); dall’altro, godono di speciali discipline, se
non di veri e propri privilegi. Tra questi ultimi, si
può ricordare la sospensione, stabilita da specifici
provvedimenti legislativi, delle azioni esecutive
nei confronti delle aziende sanitarie locali e ospe-
daliere delle regioni sottoposte a piani di rientro
dai disavanzi sanitari, al fine «di dare respiro ad
enti in estrema sofferenza finanziaria», come sotto-
lineato dalla Corte dei conti (4).
La tesi per cui lo Stato e, più in generale, la pubbli-
ca amministrazione, sarebbe un debitore particola-
re, in quanto «l’Amministrazione, la quale ha modi
propri di godere e disporre dei beni, e modi propri
di contrattare, ha modi propri per pagare» (5) è
stata progressivamente superata, fin dalla metà del
secolo scorso, dalla scienza giuridica e dalla giuri-
sprudenza.
Ciò nonostante, la pubblica amministrazione rima-
ne una cattiva pagatrice ed il legislatore continua a
creare nuove forme di privilegio, spesso sostenute
dal Consiglio di Stato e dalla Corte di Cassazione,
nonché dalla Corte costituzionale. La modifica del-
l’articolo 97 della Costituzione, ad opera della legge
costituzionale n. 1 del 2012, con l’inserimento del-
l’equilibrio di bilancio come principio cardine del-
l’attività amministrativa, ed i recenti sviluppi giuri-
sprudenziali in materia di contenimento della spesa
pubblica sono solo un sintomo della rilevanza che
le vicende della spesa pubblica continuano ad avere
anche nello svolgimento dell’attività di esecuzione
(o, per usare la terminologia civilistica, di adempi-
mento) delle obbligazioni assunte dalle pubbliche
amministrazioni (6).
La crisi economica e finanziaria e l’incremento del
differenziale (cd. spread) tra il tasso di rendimento
dei titoli del debito pubblico italiano e quello dei
titoli tedeschi, da un lato, ed i recenti scandali sulla
gestione delle risorse di bilancio da parte di alcuni
consigli regionali, dall’altro, hanno svolto la funzio-
ne di catalizzatore di un processo già in corso, ac-
centuandone lo sviluppo. In un paese caratterizzato
da uno dei più alti debiti pubblici al mondo (in
proporzione al prodotto interno lordo) (7) e da una
tradizione giuridica che - a differenza di quanto av-
venuto in altri paesi (8) - ha sottoposto ad una di-
sciplina speciale o, quanto meno, circondato di pri-
vilegi, anche l’esecuzione delle obbligazioni pecu-
niarie delle pubbliche amministrazioni, appare ine-
vitabile lo sviluppo di una politica volta al forte
contenimento (ed alla ri-centralizzazione) della spe-
sa pubblica. Il contenimento della spesa pubblica è
quindi la ragione delle misure speciali adottate ne-
gli ultimi anni, di cui costituisce allo stesso tempo

la giustificazione - anche a livello costituzionale -
ed il limite.
Tuttavia, al fine di contenere la spesa pubblica, ol-
tre a limitare l’assunzione di nuovi impegni di spesa
(evitando, quindi, la nascita di nuove obbligazio-
ni), è spesso risultato necessario ridurre anche le
spese derivanti dalle obbligazioni già assunte e quel-
le relative a situazioni a cui la legge connette, senza
possibilità di apprezzamento discrezionale da parte
delle pubbliche amministrazioni, l’erogazione di be-
nefici pecuniari (cd. obbligazioni da legge).
Rispetto al passato, quindi, gli inadempienti ed i ri-

Note:
(segue nota 2)

struttori edili - Ance, Ritardati pagamenti della pubblica ammini-
strazione e patto di stabilità interno, in Ance, Osservatorio con-
giunturale sull’industria delle costruzioni, dicembre 2012 (con-
sultabile sul sito internet www.ance.it), è stato rilevato che nel-
l’ottobre 2012 i ritardi di pagamento della pubblica amministra-
zione nel settore dei lavori pubblici hanno superato l’importo
complessivo di 19 miliardi di euro ed i tempi medi di pagamento
sono di circa otto mesi, con un incremento di quindici giorni ri-
spetto al maggio dello stesso anno, e con punte che superano i
due anni.

(3) Secondo l’indagine del Centro studi Assobiomedica, I tempi
medi di pagamento delle strutture sanitarie pubbliche, Centro
studi di economia sanitaria Ernesto Veronesi, aprile 2012 (con-
sultabile sul sito internet www.assobiomedica.it), con riferimen-
to ai debiti vantati dalle aziende fornitrici delle aziende sanitarie
pubbliche (che ammontano a circa 70-90 miliardi di euro), il tem-
po medio di pagamento è di 307 giorni, mentre i ‘‘record’’ di
peggiori pagatori spettano, quanto al livello di media regionale,
alla Regione Calabria (974 giorni) e, a livello di singola azienda
sanitaria, all’Asl Napoli 1 Centro (1676 giorni, ossia più di quattro
anni e mezzo).

(4) Corte dei conti, Sezione delle Autonomie, Relazione sulla ge-
stione finanziaria delle Regioni negli esercizi 2010-2011, delibera
2 agosto 2012, n. 14/2012/SEZAUT/FRG, 308.

(5) G. Mantellini, Lo Stato e il codice civile, Firenze, 1882, III,
249-250.

(6) Sul tema si rinvia a M. Gnes, I privilegi dello Stato debitore,
Milano, 2012, specie 239 ss.

(7) Il rapporto tra debito pubblico e PIL italiano, nel secondo
quarto del 2012, era pari a 126,1%, preceduto, in Europa, solo
da quello Greco (150,3%): v. Eurostat, Euro area government
debt up to 90.0% of GDP, comunicato stampa del 24 ottobre
2012, n. 150/2012, consultabile sul sito internet http://epp.euro-
stat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_stati-
stics/publications/press_releases.

(8) Ordinamenti come quello spagnolo e quello tedesco, oltre a
quello inglese, non conoscono simili tratti di specialità; invece,
alcuni tratti di specialità sono stati conosciuti dall’ordinamento
francese, ove, alla fine del Settecento, si sviluppò il principio
dell’Etat débiteur, in base al quale erano regolate in via ammini-
strativa (e, in seguito, rimesse alla giurisdizione del giudice am-
ministrativo) tutte le controversie relative alla condanna pecunia-
ria delle pubbliche amministrazioni. Su tale principio, che trovò
presto delle limitazioni, si v. M. Hauriou, Précis de droit admini-
stratif contenant le droit public et le droit administratif, Paris,
1900, 777 ss.; nonché R. Chapus, Droit administratif général,
Paris, 2001, 829 ss.; e Y. Gaudemet, Droit administratif, Paris,
2005, 25 ss.
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tardi delle pubbliche amministrazioni trovano nuo-
va e differente giustificazione. In passato i ritardi
erano giustificati dalla complessità delle procedure
contabili e dalla discrezionalità di cui si riteneva
che godesse l’amministrazione anche nella loro ese-
cuzione. Tali procedure, infatti, erano stabilite da
norme che, in quanto dettate al fine di garantire il
pubblico interesse (ossia il miglior utilizzo delle ri-
sorse pubbliche), si riteneva avessero efficacia ester-
na e fossero vincolanti nei confronti sia della pub-
blica amministrazione, sia dei privati creditori. Og-
gi, invece, le deroghe al regime di diritto comune
sembrerebbero consentite, se non imposte, dai prin-
cipi del contenimento della spesa pubblica, del pa-
reggio di bilancio e del rispetto dei parametri di in-
debitamento stabiliti dai trattati europei.
Il diritto europeo, da un lato, è stato invocato per
giustificare provvedimenti normativi che incidono
sulla spesa pubblica; dall’altro, ha direttamente
contribuito al superamento dei privilegi dello Stato
debitore.
In particolare, la direttiva n. 2000/35, in materia di
lotta ai ritardi di pagamento nelle transazioni com-
merciali, emanata per contrastare un fenomeno dif-
fuso in tutta l’Unione europea (pur se trova il suo
picco in Italia) e che costituisce un ostacolo al
buon funzionamento del mercato interno, in quan-
to provoca distorsioni alla concorrenza ed alla libe-
ra circolazione (9), parificava imprese ed ammini-
strazioni pubbliche. La direttiva (recepita con il de-
creto legislativo 9 ottobre 2002, n. 231), infatti, si
applicava ai rapporti tra imprese oppure tra imprese
e pubbliche amministrazioni: era evidente l’obietti-
vo di estendere l’ambito applicativo della normati-
va alle «autorità pubbliche, tenendo conto del fatto
che a queste ultime fa capo un volume considere-
vole di pagamenti alle imprese» (10).
In seguito, è stata emanata la direttiva n. 2011/
7 (11), con l’obiettivo di «introdurre strumenti ag-
giuntivi per ridurre il numero dei ritardi di paga-
mento nelle transazioni commerciali, abbreviare i
periodi di pagamento per le amministrazioni pubbli-
che e rafforzare in modo sostanziale gli incentivi
per le amministrazioni pubbliche a pagare» (12).
Tra le novità introdotte dalla nuova normativa vi è
la differenziazione di disciplina tra imprese debitrici
ed amministrazioni pubbliche debitrici, con la sot-
toposizione di queste ultime ad una disciplina più
restrittiva (specie per quanto riguarda i termini di
pagamento ed il tasso di interesse applicabile in ca-
so di ritardo). In tal modo, si è rafforzata la tesi per
cui le obbligazioni pecuniarie delle pubbliche am-
ministrazioni non sono un genere a sé stante, ma

una specie dell’ampio genere delle obbligazioni pe-
cuniarie, caratterizzate solo dalla natura pubblica
del soggetto debitore, e, quindi, sottoposte alla di-
sciplina di diritto comune, senza poter godere di
privilegi (13).

Il difficile recepimento della direttiva
europea

Già all’indomani della pubblicazione della direttiva
europea sono state avviate diverse iniziative per il
suo recepimento. Da parte di molte associazioni di
imprenditori, infatti, la nuova disciplina europea
era stata considerata una possibile soluzione ai cro-
nici ritardi dei pagamenti delle amministrazioni
pubbliche. Cosı̀, accanto alle numerose proposte di
legge di iniziativa parlamentare (14), ne era stata

Note:

(9) Come evidenziato nei considerando (specie n. 7, 8, 9 e 10)
della direttiva n. 2000/35/Ce del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 29 giugno 2000, relativa alla lotta contro i ritardi di pa-
gamento nelle transazioni commerciali.

(10) Considerando n. 22 della dir. n. 2000/35/Ce.

(11) Direttiva n. 2011/7/Ue del Parlamento europeo e del Consi-
glio del 16 febbraio 2011, relativa alla lotta contro i ritardi di pa-
gamento nelle transazioni commerciali.

(12) Commissione europea, Proposta di direttiva del Parlamento
europeo e del Consiglio relativa alla lotta contro i ritardi di paga-
mento nelle transazioni commerciali, Bruxelles, 8 aprile 2009,
doc. COM(2009)126, 4.

(13) Sulla disciplina europea, ed in particolare sulla direttiva n.
2011/7/Ue, si rinvia, anche per ulteriori riferimenti, a M. Gnes,
La disciplina europea sui ritardi dei pagamenti, in questa Rivista,
2011, 821 ss.

(14) In particolare, tra le diverse iniziative in materia di contrasto
al ritardo dei pagamenti e/o di recepimento della direttiva euro-
pea, si v. le proposte di legge d’iniziativa del senatore Costa, Di-
sposizioni in favore delle imprese che subiscono ritardi di paga-
mento da parte della pubblica amministrazione, AS 607 (presen-
tata il 21 maggio 2008); di iniziativa dei deputati Beltrandi ed al-
tri, Disposizioni per l’equità e la modernizzazione dell’economia
mediante la lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni
commerciali, AC 3753 (presentata l’8 ottobre 2010); del deputa-
to Nastri, Delega al Governo per la modifica del decreto legislati-
vo 9 ottobre 2002, n. 231, in materia di lotta contro i ritardi di pa-
gamento nelle transazioni commerciali, AC 3888 (presentata il
22 novembre 2010); di iniziativa dei deputati Lulli ed altri, Norme
per l’adozione di un programma strategico nazionale di interven-
ti nonché delega al Governo e altre disposizioni in materia di mi-
sure di sostegno in favore delle micro, piccole e medie imprese
e di lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commer-
ciali, AC 4047 (presentata il 18 febbraio 2011); d’iniziativa dei se-
natori Granaiola ed altri, Attuazione delle disposizioni relative ai
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali tra imprese,
di cui alla direttiva 2011/7/Ue del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 16 febbraio 2011. Delega al Governo per il recepimen-
to delle disposizioni di cui alla medesima direttiva, relative ai ri-
tardi di pagamento nelle transazioni tra imprese e pubbliche am-
ministrazioni, AS 2624 (presentato il 16 marzo 2011); d’iniziativa
del senatore Sangalli, Disposizioni contro i ritardati pagamenti
della pubblica amministrazione e nelle transazioni commerciali.
Delega al Governo per l’attuazione delle direttive 2011/7/Ue e

(segue)
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prevista l’attuazione con una delega inserita nel cd.
‘‘Statuto delle imprese’’ (15). Tuttavia, il presunto
costo che il recepimento della direttiva avrebbe
portato alle finanze pubbliche ha rallentato il pro-
cesso normativo interno. In particolare, ne era stato
accantonato il recepimento per mezzo delle leggi
comunitarie 2010 e 2011. Nel disegno di legge co-
munitaria 2011 la direttiva era stata inserita nel-
l’Allegato B e ne era stato previsto il recepimento
entro i due mesi antecedenti al termine indicato
nella stessa direttiva (16). Tuttavia, la Commissio-
ne Bilancio, tesoro e programmazione della Camera
dei deputati, nella seduta del 25 ottobre 2011, deci-
se di stralciare dal testo il recepimento della diretti-
va, sulla base di una nota redatta dalla Ragioneria
generale dello Stato, in cui venivano rilevati i
«profili di indubbia onerosità per la finanza pubbli-
ca» della norma di attuazione della direttiva euro-
pea, in considerazione del fatto che (come dichiara-
to dal relatore sulla base di detta nota) «l’introdu-
zione dei termini di scadenza dei pagamenti della
Pubblica amministrazione previsti dalla direttiva in
questione e del relativo sistema sanzionatorio, in as-
senza di un contestuale adeguamento delle vigenti
procedure di pagamento in ambito pubblico, peral-
tro non scevro da oneri finanziari, e stante la situa-
zione di forte ritardo nelle erogazioni, darebbe luo-
go al conseguente addebito di interessi moratori a
carico dell’erario, non quantificabili ex ante e privi
della relativa copertura, con grave pregiudizio per
gli equilibri di finanza pubblica» (17).
Anche per effetto della pressione pubblica e del ri-
schio che il Parlamento emanasse esso stesso una
legge di recepimento della direttiva, il Governo ha
provveduto, appena entro il termine indicato dalla
legge delega (ma in anticipo rispetto al termine sta-
bilito dalla direttiva), a dare attuazione alla norma-
tiva europea (18). Alcune questioni irrisolte, come
quella relativa all’applicazione ai contratti già in
corso ed allo «adeguamento delle procedure conta-
bili in materia di flessibilità di bilancio e rafforza-
mento della programmazione dei flussi di cassa», sa-
ranno oggetto di una successiva delega, che è stata
inserita nella legge comunitaria 2011, ancora in
corso di approvazione (19).
Il testo del decreto legislativo, frutto del lavoro di
quattro ministeri (Sviluppo economico, Economia,
Giustizia, con il coordinamento degli Affari euro-
pei) è snello, in quanto consta di appena tre artico-
li. Il primo articolo reca modifiche al decreto legi-
slativo n. 231 del 2002; il secondo stabilisce una
modifica alla legge 18 giugno 1998, n. 192, alzando
il tasso di interesse da sette ad otto punti percen-

tuali nel caso di ritardato pagamento previsto da un
contratto di subfornitura; il terzo contiene le dispo-

Note:
(segue nota 14)

2010/45/Ue, AS 2712 (presentata il 3 maggio 2011); di iniziativa
del deputato Allasia, Disposizioni per contrastare il fenomeno
dei ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali tra impre-
se, AC 4587 (presentato il 3 agosto 2011); di iniziativa dei sena-
tori Fleres ed altri, Disposizioni in materia di ritardati pagamenti
della pubblica amministrazione, AS 2946 (presentata il 6 ottobre
2011); di iniziativa del deputato Nicolucci, Delega al Governo
per l’adozione di norme attuative degli indirizzi contenuti nella
comunicazione della Commissione europea COM(2008) 394,
del 25 giugno 2008, recante ‘‘Una corsia preferenziale per la pic-
cola impresa - Alla ricerca di un nuovo quadro fondamentale per
la Piccola Impresa (uno ‘Small Business Act’ per l’Europa)’’, e al-
tre disposizioni in materia di deducibilità dell’imposta regionale
sulle attività produttive e di ritardi di pagamento delle pubbliche
amministrazioni, AC 5115 (presentata l’11 aprile 2012); di inizia-
tiva dei deputati Calvisi ed altri, Attuazione delle disposizioni del-
la direttiva 2011/7/Ue del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 16 febbraio 2011, in materia di pagamenti delle pubbliche
amministrazioni, e norme in favore dei contribuenti soggetti a ri-
tardi di pagamento da parte delle medesime, AC 5222 (presen-
tata il 18 maggio 2012); di iniziativa del senatore Filippi, Disposi-
zioni in materia di compensazioni dei crediti nei ritardi di paga-
mento da parte della pubblica amministrazione, AS 3338 (pre-
sentata il 31 maggio 2012); dei deputati Sanga ed altri, Attuazio-
ne della direttiva 2011/7/Ue del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 16 febbraio 2011, relativa alla lotta contro i ritardi di
pagamento nelle transazioni commerciali, AC 5379 (presentata
il 19 luglio 2012).

(15) L’art. 10 della legge 11 novembre 2011, n. 180, Norme per
la tutela della libertà d’impresa. Statuto delle imprese, in G.U.
14 novembre 2011, n. 265 (in questa Rivista, 2012, 355 ss.,
con commento di F. Di Cristina, Lo Statuto delle imprese: una
tutela disorganica), entrata in vigore il giorno successivo alla
pubblicazione in G.U., stabiliva che, entro un anno dall’entrata
in vigore della legge, il governo adottasse un decreto legislativo
recante modifiche al decreto legislativo n. 231 del 2002 per at-
tuare l’integrale recepimento della direttiva europea, sulla base
di due principi e criteri direttivi. In particolare, il primo mirava ad
assicurare il contrasto degli effetti negativi della posizione do-
minante di imprese sui propri fornitori o sulle imprese subcom-
mittenti, in particolare nel caso in cui si trattasse di micro, pic-
cole e medie imprese; il secondo a prevedere che l’Autorità ga-
rante della concorrenza e del mercato potesse procedere ad in-
dagini e intervenire in prima istanza con diffide e irrogare san-
zioni relativamente a comportamenti illeciti messi in atto da
grandi imprese.

(16) Ddl recante Disposizioni per l’adempimento degli obblighi
derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee -
Legge comunitaria 2011, AC 4623.

(17) Cfr. Camera dei deputati, Commissione V, Resoconto sedu-
ta del 25 ottobre 2011, 38 e 40; nonché R. Reggio, Troppi stop
al treno lento dei pagamenti, in Il Sole 24 ore, 21 novembre
2011, 18. Il costo degli interessi sui correnti ritardi di pagamento
si aggira intorno a 3-3,5 miliardi di euro: cfr. M. Bartoloni, La Pa
al test della «cassa». Con i ritardi attuali e le nuove norme scat-
terebbero interessi per 3 miliardi, in Il Sole 24 ore del 2 novem-
bre 2012, 5.

(18) L’Italia, inoltre, è stato il terzo paese, dopo Cipro e Malta, a
recepire la direttiva.

(19) Cfr. in particolare l’art. 12 del disegno di legge approvato
dalla Camera dei deputati il 2 febbraio 2012 ed in corso di esa-
me al Senato, AC 4623 (AS 3129).
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sizioni finali, indicando, in particolare, il termine
di applicazione delle nuove norme.

Le novità

Le novità di maggior rilievo sono essenzialmente
due e riguardano il termine per il pagamento ed il
tasso di interesse.
Quanto al termine per il pagamento, la normativa
stabilisce - come in precedenza - dei termini legali,
applicabili nel caso in cui non siano espressamente
stabiliti termini differenti nel contratto, scaduti i
quali si applicano gli interessi per il ritardo: trenta
giorni dalla data di ricevimento della fattura (o di
richiesta di pagamento equivalente), oppure dalla
data di ricevimento delle merci o di prestazione dei
servizi, oppure dall’accettazione o dalla verifica del-
le merci o dei servizi (procedura che non può supe-
rare i trenta giorni di tempo, salvo diverso accordo
espresso e purché ciò non sia gravemente iniquo
per il creditore).
Tali termini possono essere derogati nelle transazio-
ni tra imprese e possono essere superiori a sessanta
giorni solo se pattuiti espressamente e non siano
gravemente iniqui per il creditore. La clausola del
termine deve essere provata per iscritto (20).
Quanto alle transazioni tra imprese e pubbliche am-
ministrazioni, sono stabilite due regole specifiche.
In base alla prima, i termini legali sono raddoppiati
(e cioè portati a sessanta giorni, limite massimo
consentito dalla direttiva europea) (21) con riferi-
mento alle imprese pubbliche tenute al rispetto dei
requisiti di trasparenza delle relazioni finanzia-
rie (22) ed agli «enti pubblici che forniscono assi-
stenza sanitaria e che siano stati debitamente rico-
nosciuti a tale fine». Quindi, imprese pubbliche
(ossia quelle imprese nei confronti delle quali i po-
teri pubblici possono esercitare, direttamente o in-
direttamente, un’influenza dominante per ragioni di
proprietà, di partecipazione finanziaria o della nor-
mativa che la disciplina) ed enti della sanità (in
particolare, aziende sanitarie ed ospedali) sono
automaticamente sottoposti ad un termine legale
doppio rispetto a quello generale.
La seconda regola specifica è la rigidità del termine.
A parte le amministrazioni per le quali è espressa-
mente previsto il termine legale lungo, tutte le altre
possono stabilire - e solo in modo espresso e con
clausola da provare per iscritto - termini superiori a
trenta giorni solo «quando ciò sia giustificato dalla
natura o dall’oggetto del contratto o dalle circo-
stanze esistenti al momento della sua conclusione».
In nessun caso è consentito alle amministrazioni

pubbliche di stabilire (rectius, di concordare) termi-
ni superiori a sessanta giorni (23).
In tal modo, si cerca di porre termine agli abusi che
in passato erano stati utilizzati dalle pubbliche am-
ministrazioni, volti ad allungare i termini contrat-
tuali di pagamento (24). Ed anche la possibilità,
ammessa dalla Corte dei conti, di tenere conto, al
fine dell’individuazione del contraente, delle condi-
zioni relative al termine di pagamento (ed al saggio
di interesse) proposte o accettate dagli aspiranti ag-
giudicatari (25), viene limitata, dovendo tenere
conto, da un lato, del termine massimo di sessanta
giorni, e, dall’altro, della sussistenza delle ragioni
oggettive indicate dalla legge per superare il termi-
ne di trenta giorni.
La seconda novità di rilievo riguarda il tasso di in-
teresse, che non solo viene innalzato di un punto
percentuale, ma che, per quanto riguarda le pubbli-
che amministrazioni, diviene rigido.
Gli interessi di mora, dovuti dalla scadenza dal ter-
mine per il pagamento, nei rapporti tra imprese
possono essere concordati ovvero essere pari agli in-
teressi legali di mora (ossia gli interessi semplici di
mora su base giornaliera ad un tasso che è pari al

Note:

(20) Art. 4, c. 3 del d.lgs. n. 231/2002, come modificato dall’art.
1 del d.lgs. n. 192/2012.

(21) Art. 4, c. 4, della dir. n. 2011/7/Ue, che prevede anche che
gli Stati che si avvalgono di tale proroga debbano trasmette una
relazione entro il 16 marzo 2018 alla Commissione, al fine di va-
lutarne l’impatto sul funzionamento del mercato interno.

(22) Stabiliti dalla direttiva n. 2006/111 della Commissione, del
16 novembre 2006, relativa alla trasparenza delle relazioni finan-
ziarie tra gli Stati membri e le loro imprese pubbliche e alla tra-
sparenza finanziaria all’interno di talune imprese, recepita in Ita-
lia con il d.lgs. 11 novembre 2003, n. 333.

(23) Art. 4, c. 4 del d.lgs. n. 231/2002, come modificato dall’art.
1 del d.lgs. n. 192/2012.

(24) Per alcuni esempi di tali abusi, si rinvia a M. Gnes, La disci-
plina europea sui ritardi dei pagamenti, cit., 824 ss.

(25) Cfr. Corte conti, Sez. riun. contr., 12 aprile 2010, n. 9, per
cui «il decreto legislativo 12 aprile 2006, n.163 (Codice dei con-
tratti pubblici), con riferimento alle aggiudicazioni secondo il pa-
rametro dell’offerta economicamente più vantaggiosa di cui al-
l’art. 83, elenca una pluralità di parametri, solo in via semplificati-
va. Le amministrazioni committenti, pertanto, a seconda della
disponibilità di liquidità, potranno assegnare al termine di paga-
mento ed al saggio di interesse richiesto dall’aspirante aggiudi-
catario un adeguato punteggio. Maggiore punteggio, ovvia-men-
te, dovrà riconoscersi alle imprese che accettino termini più dila-
tati e saggi di interessi inferiori rispetto a quelli previsti dal d.lgs.
n. 231 del 2002, appropriatamente definiti dalla dottrina come a
carattere ‘‘sanzionatorio’’ per la loro consistenza. Attraverso tali
accorgimenti le amministrazioni committenti potranno evitare di
essere esposte ai brevi termini di legge di pagamento, senza in-
correre in censure atteso che le suddette condizioni non sareb-
bero imposte unilateralmente ma negoziate con l’impresa aggiu-
dicataria».
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tasso di riferimento maggiorato di otto punti per-
centuali) (26).
Invece, per le pubbliche amministrazioni non è
possibile concordare un tasso differente: a queste si
applicano solo ed esclusivamente gli interessi legali
di mora.
Tra le altre novità, vi è la previsione del risarci-
mento dei costi amministrativi e interni di recupero
delle somme non tempestivamente corrisposte, con
la previsione di un importo minimo forfettario (pari
a 40 euro), senza necessità di costituzione in mora,
a titolo di risarcimento del danno. È comunque
possibile provare il maggior danno, che può com-
prendere i costi di assistenza per il recupero del cre-
dito (27). In tal modo, anche gli inadempimenti
relativi a piccole somme possono trovare adeguato
ristoro, mentre in passato i relativi costi di recupero
spesso scoraggiavano i creditori dall’esercizio del lo-
ro diritto.
Viene anche rafforzata la disciplina della nullità
delle clausole ‘‘gravemente inique’’, prevedendo
espressamente che sono tali le clausole che escludo-
no l’applicazione degli interessi di mora o il risarci-
mento per i costi di recupero (in quest’ultimo caso,
è però ammessa la prova contraria), nonché, nelle
transazioni commerciali in cui il debitore è una
pubblica amministrazione, che hanno ad oggetto la
predeterminazione o la modifica della data di rice-
vimento della fattura (28).
Infine, si può ricordare che, con l’art. 62 del cd. de-
creto ‘‘cresci Italia’’, sono state disciplinate separa-
tamente le relazioni commerciali in materia di ces-
sione di prodotti agricoli e agroalimentari ed i rela-
tivi termini di pagamento (trenta o sessanta giorni),
che, in precedenza, avevano trovato una specifica
disciplina nel d.lgs. n. 231/2002 (29).

I problemi irrisolti: il ristretto ambito
applicativo ed i limiti temporali
all’applicazione della normativa

La nuova disciplina introduce, quindi, importanti
novità, in quanto limita le possibilità di deroga ri-
spetto alla disciplina legale e restringe i poteri con-
trattuali delle amministrazioni pubbliche. Tuttavia,
non solo si possono nutrire dubbi sulla sua efficacia
(in termini di riduzione dei tempi effettivi dei paga-
menti da parte della pubblica amministrazione), nel
caso in cui non venga accompagnata da ulteriori
misure, ma alcune questioni rimangono irrisolte.
Vi sono, innanzitutto, limiti quanto all’ambito og-
gettivo della disciplina. Questa, sin dall’originaria
impostazione europea, si applica solo alle ‘‘transa-

zioni commerciali’’. Ne sono quindi esclusi tutti i
pagamenti effettuati ad altro titolo, tra cui, per
esempio, per quanto riguarda le amministrazioni
pubbliche, i pagamenti per prestazioni sociali.
Ma anche l’individuazione dell’ambito delle cd.
transazioni commerciali, che la disciplina europea
definisce come le «transazioni tra imprese ovvero
tra imprese e pubbliche amministrazioni che com-
portano la fornitura di merci o la prestazione di ser-
vizi dietro pagamento di un corrispettivo» (30), è
incerto. In particolare, è stato temuto, soprattutto
dalle associazioni degli imprenditori edili, che an-
che la nuova disciplina non avrebbe trovato appli-
cazione con riferimento ai lavori pubblici (31). In-
fatti, la precedente normativa era stata ritenuta
non applicabile, stante la ristretta definizione euro-
pea, ai lavori pubblici, per i quali si era ritenuto
che trovasse applicazione la disciplina speciale sui
contratti pubblici (32).

Note:

(26) Art. 5, c. 1. del d.lgs. n. 231/2002, come modificato dall’art.
1 del d.lgs. n. 192/2012. Il ‘‘tasso di riferimento’’, come definito
all’art. 2, è «il tasso di interesse applicato dalla Banca centrale
europea alle sue più recenti operazioni di rifinanziamento princi-
pali».

(27) Art. 6 del d.lgs. n. 231/2002, come modificato dall’art. 1 del
d.lgs. n. 192/2012.

(28) Art. 7 del d.lgs. n. 231/2002, come modificato dall’art. 1 del
d.lgs. n. 192/2012.

(29) L’art. 62 del decreto legge 24 gennaio 2012, n. 1, Disposi-
zioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e
la competitività, conv. in legge 24 marzo 2012, n. 27 (in questa
Rivista, 2012, 579 ss., con commento di L. Saltari, Lo stato del
mercato), ha posto una nuova disciplina anche dei termini di pa-
gamento in materia di contratti agroalimentari, abrogando i c. 3
e 4 dell’art. 4 del d.lgs. n. 231/2002.

(30) Art. 2 della dir. n. 2011/7/Ue. Cfr. art. 2 del d.lgs. n. 231/
2002.

(31) Cfr. G. Santilli, Direttiva pagamenti, i lavori pubblici rischia-
no l’esclusione, in Il Sole 24 ore del 15 novembre 2012, 12.

(32) Cfr. Trib. Asti, ord. 16 agosto 2011, in www.ilcaso.it, non-
ché in Jurisdata, secondo cui «l’ambito di applicazione del d.lg.
231/2002 è limitato alle ‘‘transazioni commerciali’’ da intendersi,
ai sensi dell’art. 1 lett. a) del d.lg. 231/2002, come ‘‘i contratti
(...) che comportano in via esclusiva o prevalente la consegna di
merci o la prestazione di servizi contro il pagamento di un prez-
zo’’, da cui esulano i contratti di appalto di opere pubbliche, i
quali, a differenza dei contratti di appalto pubblico di servizi e di
appalto pubblico di forniture - a cui si applicano le disposizioni
del d.lgs. 231/2002 - hanno ad oggetto la prestazione di un’ope-
ra. In caso di ritardo dei pagamenti nei contratti di appalto di la-
vori pubblici, sussiste una disciplina ‘‘ad hoc’’ contenuta nella l.
n. 109/1994, recepita nel d.lgs. 12 aprile 2006 n. 163 e nel d.m.
145/2000 (art. 29 e 30), ora in gran parte confluite nel d.P.R.
207/2010, recante il nuovo Regolamento di Attuazione del codi-
ce dei Contratti Pubblici». Cfr. anche la determinazione dell’Au-
torità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e for-
niture - Avcp, n. 5 del 27 marzo 2002, Fenomeno dei ritardati
pagamenti negli appalti di lavori pubblici, consultabile sul sito in-
ternet www.avcp.it, per cui «la direttiva non è però direttamen-

(segue)
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Tuttavia, sembra ora prevalere l’opinione per cui,
pur se non vi è un espresso richiamo nella definizio-
ne di ‘‘transazione commerciale’’, la disciplina sia
applicabile anche agli appalti di lavori. Infatti, nel-
la nuova direttiva è stato incluso un nuovo ‘‘consi-
derando’’ che specifica che «la fornitura di merci e
la prestazione di servizi dietro corrispettivo a cui si
applica la presente direttiva dovrebbero anche in-
cludere la progettazione e l’esecuzione di opere e
edifici pubblici, nonché i lavori di ingegneria civi-
le» (33). Tale considerando, se letto nella sua for-
mulazione letterale, sembrerebbe lasciare un margi-
ne di scelta al legislatore nazionale. Tuttavia, l’in-
troduzione di tale considerando, come specificato
in una lettera inviata nel dicembre 2012 dalla
Commissione al Governo italiano, avrebbe proprio
l’obiettivo di ovviare ai dubbi interpretativi che
portarono in passato all’esclusione del settore edile
dal campo di applicazione della normativa (34).
Sarebbe comunque opportuno un intervento nor-
mativo per definire chiaramente l’applicabilità ai
lavori pubblici della disciplina.
Vi sono, poi, dei limiti di fatto all’ambito soggetti-
vo di applicazione: per esempio, nelle regioni in cui
vigono piani di rientro sanitario e nei casi in cui so-
no disposte sospensioni delle procedure esecutive,
anche se gli interessi continuano a decorrere, vi è
una sospensione di fatto dello ‘‘effetto utile’’ (per
usare un’espressione coniata dalla giurisprudenza
europea), ossia, dello scopo, che la normativa in-
tende raggiungere.
Vi è, infine, un limite temporale all’applicazione
della disciplina, che vale solo per le transazioni
commerciali concluse a decorrere dal 18 gennaio
2013, ossia solo ai nuovi contratti (35). In tal mo-
do, il legislatore italiano, avvalendosi di un’opzione
concessa dal legislatore europeo, ha limitato i costi
che sarebbero derivati da un’applicazione retroatti-
va della nuova disciplina (36).
Per i debiti pregressi, quindi, trovano applicazione
gli altri strumenti predisposti dal governo e dal legi-
slatore per cercare un rimedio, come lo stanziamen-
to di somme ad hoc, la cessione dei crediti e cosı̀
via.

Pagamenti delle pubblica amministrazione
e contenimento della spesa pubblica:
la difficile ricerca di un punto di equilibrio

La rigidità della nuova disciplina, specie per quanto
riguarda la possibilità per le pubbliche amministra-
zioni di concordare termini e tassi differenti rispetto
alla disciplina legale, nonché le norme, introdotte

negli ultimi anni, in materia di responsabilità diri-
genziale per la tardiva adozione dei provvedimenti,
e gli sviluppi giurisprudenziali relativi alla condan-
na del dipendente pubblico per responsabilità con-
tabile da danno erariale (37), dovrebbero contri-
buire a ridurre i tempi di pagamento delle pubbli-
che amministrazioni.
Tuttavia, per risolvere il problema dei tardivi paga-
menti delle pubbliche amministrazioni è necessaria
un’opera molto più ampia, che va dal miglioramen-
to dell’efficienza delle procedure e dei sistemi con-
tabili, all’introduzione di strumenti atti a valutare e
responsabilizzare dirigenti e funzionari, fino al supe-
ramento definitivo della concezione della pubblica
amministrazione come debitrice privilegiata.
Occorre, in particolare, rivedere la disciplina del
patto di stabilità interno, la cui incidenza è destina-
ta ad aumentare con l’estensione, a decorrere dal 18
gennaio 2013, anche a tutti i comuni con più di
mille abitanti (in precedenza riguardava solo i co-
muni con più di cinquemila abitanti). Nel rivedere
la disciplina del patto di stabilità interno, in rap-
porto a quella sui ritardi di pagamento, occorre dare
prevalenza a quest’ultima. L’ordinamento europeo,
infatti, non lascia discrezionalità sui tempi di paga-
mento delle pubbliche amministrazioni, mentre la-
scia al legislatore nazionale ampia discrezionalità
sulle modalità con cui raggiungere gli obiettivi del
patto di stabilità e crescita e del pareggio di bilan-

Note:
(segue nota 32)

te applicabile alla materia dei lavori pubblici, dato che il suo am-
bito è limitato ai pagamenti effettuati a titolo di corrispettivo per
le transazioni commerciali fra imprese e fra imprese e pubblica
amministrazione, laddove per transazioni commerciali si inten-
dono i contratti che ‘‘comportano la consegna di merci o la pre-
stazione di servizi contro pagamento di un prezzo.’’ Si ritiene
che l’ipotesi di una applicazione estensiva della direttiva agli 29
e 30 del DM 145/2000 non sia percorribile [...]»; nonché la de-
terminazione n. 4 del 7 Luglio 2010, Disciplina dei pagamenti
nei contratti pubblici di forniture e servizi.

(33) Considerando n. 11 della dir. n. 2011/7/Ue. In questo sen-
so, cfr. M. Bartoloni, Tajani: lavori pubblici inclusi nel decreto sui
pagamenti, in Il Sole 24 ore del 16 novembre 2012, 14.

(34) Cfr. la lettera dell’11 dicembre 2012 del Vicepresidente del-
la Commissione europea Tajani al Ministro dello Sviluppo eco-
nomico (consultabile sul sito internet dell’Ance), ove sono se-
gnalate diverse disposizioni che la Commissione non ritiene cor-
rettamente trasposte.

(35) Art. 3 del d.lgs. n. 192/2012.

(36) L‘art. 12, c. 4, della dir. n. 2011/7/Ue stabilisce che «nel re-
cepire la presente direttiva, gli Stati membri decidono se esclu-
dere contratti conclusi prima del 16 marzo 2013».

(37) Cfr. Corte conti, Sez. II, 9 febbraio 2005, n. 79, in Foro
amm. CdS, 2005, 618; Corte Conti, Sez. giurisd. Lazio, 23 luglio
2007, n. 1133, in CED Cassazione, 2007.
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cio. Diviene quindi sempre più urgente procedere
ad un’ampia revisione degli strumenti di gestione
della finanza pubblica.
C’è, altrimenti, il rischio che, tra spese e pagamenti
la cui priorità è assicurata dal diritto europeo (come
quelle relative alle transazioni commerciali) o da
questo e dai mercati (come quella per la riduzione
del debito pubblico) e quelle ritenute ‘‘spese obbli-
gatorie’’ (38) (e, con la riforma del 2009, ‘‘spese
non rimodulabili’’) (39) dalle norme di contabilità
pubblica, vengano sacrificate spese e pagamenti re-
lativi ai cd. diritti finanziariamente condizionati,
come quelli per prestazioni sociali. Questi ultimi,
non trovando altre forme di priorità nell’eventuale
individuazione delle spese da differire, rischiano di
venire sacrificati: e ciò sarebbe in profonda con-
traddizione con la ricerca di una forte tutela di quei
diritti civili e sociali che costituiscono il substrato
essenziale di una moderna costituzione di cittadi-
nanza (40).

Note:

(38) Ossia, secondo la definizione data da A. Monorchio e L.G.
Mottura, Compendio di contabilità di Stato, Bari, 2008, 133, «le

spese di natura inderogabile ed indilazionabile, che non possono
essere sospese o rinviate neanche in caso di insufficiente stan-
ziamento in bilancio (es. gli stipendi ai dipendenti e le pensio-
ni)». Secondo C. Bentivenga, Elementi di contabilità pubblica,
Milano, 1982, 237, le spese obbligatorie, dette anche intangibili,
«sono quelle inderogabili derivanti da leggi speciali di autorizza-
zione e imposte dalla stessa organizzazione politica ed ammini-
strativa dello Stato. Concernono di regola erogazioni inerenti a
servizi continuativi e imprescindibili che perciò la p.a. non può
evitare senza danno. Sono tali le spese pel mantenimento degli
organi costituzionali, pel pagamento degli interessi del debito
pubblico, per restituzioni, rimborsi, ecc.»; invece, le spese facol-
tative sono «quelle spese che il governo ha discrezionalmente,
facoltà di fare o non fare nell’ambito dei fini istituzionali dell’en-
te».

(39) L’art. 21, c. 5 e 6, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, di-
stingue tra spese rimodulabili e non rimodulabili. Queste ultime
sono «quelle per le quali l’amministrazione non ha la possibilità
di esercitare un effettivo controllo, in via amministrativa, sulle
variabili che concorrono alla loro formazione, allocazione e quan-
tificazione. Esse corrispondono alle spese definite ‘‘oneri indero-
gabili’’, in quanto vincolate a particolari meccanismi o parametri
che regolano la loro evoluzione, determinati sia da leggi sia da
altri atti normativi. Rientrano tra gli oneri inderogabili le cosiddet-
te spese obbligatorie, ossia quelle relative al pagamento di sti-
pendi, assegni, pensioni e altre spese fisse, le spese per inte-
ressi passivi, quelle derivanti da obblighi comunitari e internazio-
nali, le spese per ammortamento di mutui, nonché quelle cosı̀
identificate per espressa disposizione normativa».

(40) Sulla questione dei livelli essenziali civili e sociali si v., da ul-
timo, P. De Ioanna, Livelli essenziali di cittadinanza e funziona-
mento della democrazia rappresentativa: qualche notazione, in
Riv. giur. Mezzogiorno, 2012, 753 ss.
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