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Omissis.

Il commento
di Matteo Gnes

Con la direttiva n. 2011/7/Ue, del 16 febbraio 2011, il legislatore europeo ha cercato di rendere più efficace
la disciplina europea in materia di lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali. In partico-
lare, è stata introdotta la distinzione tra imprese debitrici ed amministrazioni pubbliche debitrici: per queste
ultime è prevista una disciplina più rigorosa, specie per quanto riguarda i termini di pagamento ed il tasso di
interesse applicabile. Tra le altre importanti novità, vi è la previsione di un importo forfettario minimo quale
risarcimento dei costi di recupero sostenuti, una più compiuta disciplina delle clausole contrattuali e delle
prassi ‘‘gravemente inique’’ per il creditore, la previsione di misure di trasparenza e di sensibilizzazione e di
una procedura esecutiva accelerata. Nonostante l’importanza della nuova normativa europea, rimangono al-
cuni dubbi sulla sua capacità di risolvere il problema dei ritardi di pagamento, se non venga accompagnata
da misure volte a responsabilizzare maggiormente i dirigenti ed i dipendenti pubblici, nonché che consenta-
no di erogare tempestivamente i pagamenti.

Lo Stato debitore e l’influenza del diritto
europeo

Il ritardo dei pagamenti alle imprese da parte delle
pubbliche amministrazioni è un problema di cre-
scente rilevanza, sia per le importanti conseguenze
sulle stesse imprese e, più in generale, sull’economia
nazionale, sia per gli effetti di distorsione della con-
correnza che genera sul mercato.
Diverse indagini hanno rilevato che i tempi medi
di pagamento delle pubbliche amministrazioni ita-
liane sono di gran lunga superiori a quelli delle al-
tre amministrazioni europee. E, con la crisi che ha
interessato l’intero sistema finanziario ed economi-
co mondiale sin dalla fine del 2007, il problema del
ritardo dei pagamenti si è accentuato, dando luogo
ad un «costante e progressivo peggioramento, con
conseguenze sempre più gravi per le imprese» (1).
In particolare, è stato evidenziato come la maggiore

difficoltà nel riscuotere i crediti verso le pubbliche
amministrazioni colpisca soprattutto le imprese più
piccole che, per di più, si trovano a dover pagare
maggiori costi bancari di rifinanziamento (2).

Note:

(1) Associazione nazionale dei costruttori edili - Ance, I ritardati
pagamenti da parte della pubblica amministrazione, in Ance, Os-
servatorio congiunturale sull’industria delle costruzioni, novem-
bre 2010 (consultabile sul sito internet www.ance.it), ove viene
rilevato che, nel settembre del 2010, il 74% delle imprese ha
denunciato ritardi superiori ai 2 mesi oltre i termini contrattuali,
il 30% un ritardo compreso fra i 3 e i 4 mesi, ed il 24% ritardi
superiori ai 4 mesi (mentre nel gennaio 2009 il ritardo superiore
ai 4 mesi era stato denunciato dal 23% delle imprese e nel
maggio 2010 dal 28%).

(2) Nel 2009, le amministrazioni maggiormente ritardatarie era-
no risultati i comuni (62,1% dei casi), seguiti da province
(15,7%), regioni (7,2%) e, infine, i ministeri (4,6%). Le cause dei
ritardi (che possono essere più di una) erano individuate nel
mancato trasferimento dei fondi delle amministrazioni centrali

(segue)

Giornale di diritto amministrativo 8/2011 821

Norme

Unione europea



Il problema dei ritardi di pagamento, inoltre, rappre-
senta una forma di distorsione della concorrenza. In-
fatti, i ritardi di pagamento da parte delle ammini-
strazioni possono distorcere l’allocazione delle risorse
tra i diversi settori economici, per esempio a discapi-
to dei settori che, come quello sanitario, sono più
fortemente caratterizzati dai rapporti con l’acquirente
pubblico. Inoltre, il rischio del mancato rispetto dei
pagamenti può determinare un effetto dissuasivo alla
partecipazione alle gare da parte delle categorie di
imprese che non possono sopportare tale rischio (3).
Da tempo era stato sottolineato che i cd. «tempi
tecnici» dei processi decisionali delle pubbliche
amministrazioni erano notevolmente più lunghi di
quelli dei privati, fino a giungere a «vicende di
punta, come quelle relative all’adempimento delle
obbligazioni pecuniarie comuni, al pagamento di
talune indennità, alle liquidazioni di pensioni, e co-
sı̀ via, per le quali, sulla pelle del cittadino, si con-
sentono alle amministrazioni pubbliche comporta-
menti che le leggi vietano ad ogni privato. Talché
il potere pubblico viene sovente a presentarsi come
un singolare malfattore legale, che permette a sé
ciò che invece reprime nel privato» (4).
Eppure - nonostante, da un lato, i diversi tentativi
normativi di velocizzare le procedure di bilancio e
di spesa (5) e di responsabilizzare i dirigenti (6), e,
dall’altro, il progressivo riconoscimento da parte
della giurisprudenza del diritto dei creditori della
pubblica amministrazione al pagamento degli inte-
ressi di mora - le pubbliche amministrazioni sono
rimaste cattive pagatrici.
Nella lotta ai ritardi dei pagamenti delle ammini-
strazioni pubbliche un ruolo di crescente importan-
za è svolto dall’ordinamento europeo.
Tra le finalità dell’ordinamento europeo non vi era
né quella di incidere sulla redistribuzione della ric-
chezza operata dai governi nazionali tramite lo stru-
mento della spesa pubblica, né quella di influire di-
rettamente sui procedimenti finanziari nazionali. Vi
era, però, quella di evitare che l’acquisizione e l’im-
piego delle risorse finanziarie da parte delle autorità
pubbliche potessero provocare distorsioni del mer-
cato (7).
A tal fine sono stati previsti, quanto all’acquisizione
delle risorse finanziarie, il divieto di disavanzi pub-
blici eccessivi (8), nonché, con la riforma del
1997, l’obiettivo del saldo di bilancio a medio ter-
mine prossimo al pareggio o positivo (cd. patto di
stabilità e crescita) (9); quanto alla spesa, il divieto
degli aiuti di Stato, ossia dell’erogazione degli ausili
finanziari pubblici che possano falsare la concorren-
za sul mercato (10).

Al fine di far rispettare anche agli enti pubblici
sub-statali (in particolare agli enti territoriali) gli
stringenti limiti europei, nel 1999 è stato introdot-
to, in Italia, il cd. patto di stabilità interno (11).
L’applicazione di tale strumento ha portato alla pa-
radossale conseguenza per cui, specie con riguardo
alle condizioni stabilite per il rispetto degli obiettivi
del patto di stabilità interno per l’anno 2007 (du-

Note:
(segue nota 2)

alle stazioni appaltanti (55,7% dei casi), nei limiti posti dal patto
di stabilità interno (46,3%), che porta alla violazione dei termini
contrattuali pur in presenza delle risorse necessarie in cassa, ed
i tempi lunghi di emissione del certificato di pagamento da parte
della stazione appaltante (46,3%). Altre cause erano la perenzio-
ne dei fondi (6,4%), il contenzioso (specie per il ricorso alle riser-
ve, nel 10,3% dei casi), le vischiosità burocratiche all’interno
della stessa stazione appaltante (32,5%), il dissesto finanziario
dell’ente (7,9%) ed i tempi lunghi di emissione dei mandati di
pagamento da parte della stazione appaltante (29,6%). Si v. An-
ce, Indagine ance sui ritardi nei pagamenti da parte delle stazio-
ni appaltanti per lavori pubblici eseguiti, 16 gennaio 2009; cfr.
anche G. Santilli, L’Ance accusa: dai Comuni ritardi cronici nei
pagamenti, in Il Sole 24 ore, 17 gennaio 2009, 2.

(3) Cfr. R. Marzulli, G. Mele e G. Micarelli, Gli effetti dei ritardi di
pagamento sulla concorrenza negli appalti pubblici, in Concor-
renza bene pubblico (ricerca per il Convegno biennale 2006 del
Centro Studi Confindustria), a cura di I. Cipolletta, S. Micossi, G.
Nardozzi e S. Trento, [s.l.], Sipi, 2006, vol. II, 277 ss.

(4) M.S. Giannini, Rapporto sui principali problemi dell’ammini-
strazione dello Stato, 1979, in Riv. trim. dir. pubbl., 1982, 722
ss. Cfr. anche G. della Cananea, L’indirizzo governativo della
spesa pubblica: profili comparati, in Le limitazioni amministrative
della spesa, a cura di R. Perez, Milano, 2003, 19 ss. e specie 35
ss.

(5) Per una sintesi di tali tentativi di v. G. Macciotta, Il ritardo dei
pagamenti dei debiti commerciali delle pubbliche amministrazio-
ni: quale dimensione e quale soluzione, Rapporto Astrid, 15 set-
tembre 2010 (consultabile sul sito internet www.astrid-onli-
ne.it).

(6) Cfr. art. 7, c. 2 e 3, della legge 18 giugno 2009, n. 69, per cui
«il rispetto dei termini per la conclusione dei procedimenti rap-
presenta un elemento di valutazione dei dirigenti; di esso si tie-
ne conto al fine della corresponsione della retribuzione di risulta-
to».

(7) Cfr. G. della Cananea, Indirizzo e controllo della finanza pub-
blica, Bologna, 1996, 32 ss.; Id., Lo Stato debitore e il diritto eu-
ropeo, in Riv. trim. dir. pubbl., 2002, 349 ss.

(8) Art. 126 Tr. funz. Ue; già art. 104C (come introdotto dal Trat-
tato di Maastricht) e poi 104 (nella versione consolidata) Tr. Ce.

(9) Risoluzione del 17 giugno 1997,del Consiglio europeo relati-
va al patto di stabilità, in Guce 2 agosto 1997, n. C236.

(10) Art. 107 Tr. funz. Ue; già art. 92 e poi 87 (nella versione
consolidata) Tr. Ce.

(11) Sulla finanza pubblica europea, ed in particolare sulla politi-
ca economica e monetaria dell’Unione, si v. V. Giomi e F. Meru-
si, Politica economica e monetaria, in Trattato di diritto ammini-
strativo europeo, diretto da M.P. Chiti e G. Greco, Milano, 2007,
parte speciale, 1453 ss.; L. Pacifico, Finanza pubblica e vincolo
europeo, in Le limitazioni amministrative della spesa, cit., 39
ss.; G.L. Tosato e R. Basso, L’Unione economica e monetaria:
aspetti giuridici e istituzionali, II ed., Torino, 2007.
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plice vincolo relativo sia alla gestione di competen-
za, sia a quella di cassa), le amministrazioni, pur di-
sponendo della liquidità di cassa necessaria per far
fronte i pagamenti, non potevano effettuarli (da cui
il nome di norma ‘‘blocca-cassa’’) (12).
L’ordinamento europeo, tuttavia, non si è limitato
a stabilire norme che impongono agli Stati membri
il rispetto di alcuni parametri macroeconomici,
che, talvolta, hanno portato alla conseguenza para-
dossale di allungare ulteriormente i tempi dei paga-
menti. Invero, è anche intervenuto direttamente a
stabilire norme volte a contrastare i ritardi nei pa-
gamenti nelle transazioni commerciali.

La lotta ai ritardi dei pagamenti
delle imprese e delle pubbliche
amministrazioni con la direttiva n. 35/2000

Sulla base delle considerazioni che «i periodi di pa-
gamento eccessivi e i ritardi di pagamento impon-
gono pesanti oneri amministrativi e finanziari alle
imprese, ed in particolare a quelle di piccole e me-
die dimensioni»; che questi stessi ritardi «costitui-
scono una tra le principali cause d’insolvenza e de-
terminano la perdita di numerosi posti di lavoro»;
che «in alcuni Stati membri i termini contrattuali
di pagamento differiscono notevolmente dalla me-
dia comunitaria»; che «le differenze tra le norme in
tema di pagamento e le prassi seguite negli Stati
membri costituiscono un ostacolo al buon funziona-
mento del mercato interno»; che ciò «limita note-
volmente le transazioni commerciali tra gli Stati
membri» e comporta la «creazione di distorsioni
della concorrenza» dal momento che gli operatori
economici dovrebbero essere in grado di svolgere le
proprie attività in tutto il mercato interno senza
correre maggiori rischi rispetto a quanto avviene
nel paese di origine, il legislatore europeo ha ema-
nato, nel 2000, una direttiva per combattere i ritar-
di di pagamento nelle transazioni commercia-
li (13).
Gli aspetti più rilevanti della direttiva, recepita in
Italia con il decreto legislativo 9 ottobre 2002, n.
231, per quanto qui interessa, sono l’ambito di ap-
plicazione soggettivo, l’oggetto ed i rimedi (14).
Quanto al profilo soggettivo, la direttiva si applica
ai rapporti tra imprese oppure tra imprese e pubbli-
che amministrazioni. Quanto alle prime, sulla base
di quanto stabilito dal diritto europeo, vi rientrano
tutti i soggetti che esercitano un’attività economica
con un’organizzazione economica unitaria, ivi com-
prese le libere professioni. Le seconde sono definite
sulla base della normativa in materia di appalti

pubblici: è evidente l’obiettivo di estendere l’ambi-
to applicativo della normativa alle «autorità pubbli-
che, tenendo conto del fatto che a queste ultime fa
capo un volume considerevole di pagamenti alle
imprese» (15).
Quanto all’oggetto, la disciplina europea si applica
ad «ogni pagamento effettuato a titolo di corrispet-
tivo in una transazione commerciale» (16), ove,
per ‘‘transazione commerciale’’, si intendono tutti i
«contratti tra imprese ovvero tra imprese e pubbli-
che amministrazioni che comportano la consegna
di merci o la prestazione di servizi, contro pagamen-
to di un prezzo» (17). Quindi, la direttiva riguarda
alcuni profili di una particolare categoria di obbli-
gazioni pecuniarie, ossia quelle nascenti dalle ‘‘tran-
sazioni commerciali’’. Con tale termine, tratto dalla
terminologia anglosassone, ma che risulta atecnico
rispetto al diritto italiano, si fa riferimento a tutti i
contratti di tipo commerciale. Non rientrano nel-
l’ambito della normativa europea né le altre obbli-
gazioni derivanti dal contratto, né i contratti con i
consumatori, né «gli interessi relativi ad altri paga-

Note:

(12) Per tale motivo la Corte dei conti, Sezione regionale di con-
trollo per la Lombardia, con l’ordinanza 18 giugno 2009, n. 125,
ha sollevato questione di legittimità costituzionale per violazione
degli artt. 81, 117 e 119 della Costituzione (per contrasto con il
meccanismo di gestione di competenza su cui è imperniato il si-
stema contabile degli enti locali, e, di conseguenza, con il siste-
ma del bilancio autorizzatorio preventivo degli stessi), degli artt.
97 e 119 della Costituzione (per le conseguenze sulla sana ge-
stione finanziaria e sull’efficiente svolgimento dell’attività ammi-
nistrativa degli enti locali), e degli artt. 5, 114 e 117 (c. 2 e 3)
della Costituzione (per l’imposizione di obblighi gestionali, che,
in violazione del principio della leale collaborazione, implicano la
violazione di disposizioni di legge). Sull’ordinanza si v. M. Gnes,
Patto di stabilità, blocco dei pagamenti e buon andamento all’e-
same del giudice contabile, in questa Rivista, 2009, 1298 ss. La
questione di legittimità è stata dichiarata inammissibile per difet-
to di legittimazione del rimettente a sollevarla dalla Corte cost.,
con sentenza 9 febbraio 2011, n. 37.

(13) 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, specie considerando 7,
8, 9 e 10.

(14) Per un’analisi dettagliata della direttiva e del decreto legisla-
tivo di recepimento della stessa si rinvia a I ritardi di pagamento
nelle transazioni commerciali: profili sostanziali e processuali, a
cura di A. M. Benedetti, Torino, 2003; P. Mengozzi, I ritardi di
pagamento nelle transazioni commerciali: l’interpretazione delle
norme nazionali di attuazione delle direttive comunitarie, Pado-
va, 2007; E. Russo, La nuova disciplina dei ritardi di pagamento
nelle transazioni commerciali, in Contr. impresa, 2003, 445 ss.;
A. La Spina, La nullità relativa degli accordi in materia di ritardi di
pagamento nelle transazioni commerciali, in Rass. dir. civ.,
2003, 117 ss.

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

(16) Art. 1 della dir. n. 2000/35/Ce.

(17) Art. 2 della dir. n. 2000/35/Ce.
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menti, ad esempio pagamenti a norma di legge per
assegni o titoli di credito o pagamenti effettuati a
titolo risarcimento danni ivi compresi i pagamenti
effettuati da un assicuratore» (18).
Per quanto riguarda in particolare i pagamenti delle
pubbliche amministrazioni, la normativa disciplina
solo i pagamenti derivanti da rapporti commerciali
con le imprese (ed i professionisti), ad esclusione
delle obbligazioni pecuniarie aventi diversa fonte
(ad esempio da legge, da fatto illecito o da senten-
za) o destinatari (altri soggetti che non abbiano la
qualità di imprenditore o di professionista).
Infine, quanto ai rimedi, di particolare interesse so-
no le disposizioni relative al termine, agli interessi,
al risarcimento del danno, alle clausole difformi ed
alla legittimazione processuale delle associazioni,
cui si può dare solo un breve cenno (19).
Quanto al termine, la normativa equipara l’inosser-
vanza dei termini legali e quelli contrattuali, in
quanto la violazione di ciascuno di essi è considera-
ta causa di ritardo a cui conseguono i rimedi previ-
sti (20). Nel caso in cui i termini non siano stati
espressamente stabiliti nel contratto, la normativa
stabilisce le regole per la determinazione del mo-
mento da cui decorrono gli interessi (21).
Gli interessi sono dovuti dal giorno successivo alla
data di scadenza oppure dallo scadere del termine
legalmente determinato dalla direttiva, ed hanno
anche funzione sanzionatoria, dal momento che la
loro misura è determinata in misura ben maggiore
del saggio d’interesse legale (ossia il tasso d’interesse
praticato dalla Banca centrale europea maggiorato
di almeno sette punti percentuali, salvo quanto al-
trimenti disposto dal contratto).
Oltre agli interessi, il creditore ha il diritto di esige-
re dal debitore «un risarcimento ragionevole per
tutti i costi di recupero sostenuti a causa del ritardo
di pagamento del debitore» (22).
Viene anche stabilito che un accordo difforme, in
materia di data del pagamento o di conseguenze del
ritardo di pagamento, non possa essere fatto valere
e non dia diritto a un risarcimento del danno, se,
«considerate tutte le circostanze del caso, ivi com-
presa la corretta prassi commerciale e la natura del
prodotto, risulti gravemente iniquo nei confronti
del creditore». In tal caso si applicano i termini le-
gali, oppure le condizioni stabilite dal giudice na-
zionale per riportare il contratto «ad equità». Per
determinare se un accordo è gravemente iniquo per
il creditore, si deve tenere conto «inter alia se il de-
bitore ha qualche motivo oggettivo per ignorare le
disposizioni». Anche al fine di introdurre «mezzi ef-
ficaci ed idonei per impedire il continuo ricorso a

condizioni gravemente inique» nei contratti, la
normativa europea estende alle organizzazioni rap-
presentative delle piccole e medie imprese la possi-
bilità di agire in giudizio oppure innanzi agli organi
amministrativi competenti (23).

L’applicazione della direttiva n. 35/2000
nell’ordinamento italiano e gli abusi
da parte delle pubbliche amministrazioni

L’applicazione della normativa europea, recepita in
Italia nel 2002 (24), ha incontrato numerose diffi-
coltà. Infatti, da un lato, le pubbliche amministra-
zioni si sono potute giovare di norme speciali più
favorevoli od hanno apposto nei contratti clausole
piuttosto vantaggiose per loro (tanto da poter essere
considerate abusive ai sensi della normativa euro-
pea); dall’altro lato, le piccole e medie imprese, in
quanto parte più debole nel rapporto con le pubbli-
che amministrazioni, si sono trovate nell’impossibi-
lità pratica di chiedere l’applicazione delle norme
europee (e nazionali) volte a tutelarle.
È prassi molto diffusa tra le pubbliche amministra-
zioni stabilire unilateralmente, nei bandi di gara e
quindi nei contratti, tempi e condizioni di paga-
mento considerevolmente più favorevoli di quelle
previste dalla normativa europea. La giurisprudenza
amministrativa, però, ha cominciato a ritenere ille-

Note:

(18) Considerando n. 13 della dir. n. 2000/35/Ce.

(19) Altre norme regolano la riserva di proprietà ed i titoli esecu-
tivi.

(20) Art. 2, c. 1, n. 2, della dir. n. 2000/35/Ce.

(21) Ossia, trenta giorni dal ricevimento della fattura, oppure dal-
la data di ricevimento delle merci o di prestazione dei servizi,
oppure dall’accettazione o dalla verifica delle merci o dei servizi:
art. 3, c. 1, della dir. n. 2000/35/Ce.

(22) Art. 3, c. 1, lett. e, della dir. n. 2000/35/Ce.

(23) Art. 3, c. 3-5, della dir. n.2000/35/Ce.

(24) Della normativa di recepimento (decreto legislativo 9 otto-
bre 2002, n. 231) è stata data diffusione alle pubbliche ammini-
strazioni anche per mezzo della circolare del Ministero dell’Eco-
nomia e delle finanze del 14 gennaio 2003, n. 1, Ritardi nel pa-
gamento delle transazioni commerciali (in G.U. 24 gennaio
2003, n. 19), ove si raccomandava alle pubbliche amministrazio-
ni di «snellire, anche mediante informatizzazione, le procedure
seguite, dalla fase dell’ordinazione della spesa a quella del paga-
mento, ivi comprese tutte le fasi intermedie, concernenti il con-
trollo della conformità e rispondenza dei beni e servizi ricevuti al-
le condizioni fissate nel contratto, nonché il controllo sulla pre-
notazione delle risorse necessarie, volti ad evitare l’accollo di
maggiori costi che determinerebbero una lievitazione della spe-
sa pubblica», ma anche di «valutare l’opportunità, nell’ambito
della ponderazione complessiva delle clausole negoziali, di pre-
vedere nel bando di gara, ovvero di negoziare condizioni diverse
da quelle legali salvaguardando il rispetto del sinallagma, la so-
stanziale par condicio tra le parti e le esigenze di carattere orga-
nizzativo dell’amministrazione debitrice».
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gittime, in assenza di ragioni oggettive, le clausole
dei bandi in cui venivano fissati il termine per il
pagamento delle forniture e la misura degli interessi
dovuti derogando unilateralmente alle disposizioni
normative o in cui si prevedeva l’esclusione delle
società partecipanti in caso di mancata accettazione
di tali termini (25).
Anche nel caso di privilegi stabiliti da norme legi-
slative il giudice ha ritenuto di dare prevalenza alla
normativa europea. Per esempio, una legge delle
Regione Toscana del 2000 prevedeva che «i con-
tratti per la fornitura di beni e di servizi non devo-
no prevedere dilazioni di pagamento superiore ai 90
giorni dalla data di esecuzione della prestazione
contrattuale» (26). Il giudice amministrativo ha ri-
tenuto che i bandi di gara che prevedevano termini
di pagamento di novanta giorni fossero in contrasto
con la normativa europea (e con quella nazionale
di recepimento della prima), dal momento che tale
termine introduceva «un indebito vantaggio per
l’Amministrazione», tenendo conto della corretta
prassi commerciale e della mancanza di ragioni og-
gettive per giustificarlo. Né si potevano rinvenire
tali ragioni nella normativa regionale, ritenuta pe-
raltro «cedevole» rispetto alla normativa euro-
pea (27).
Nonostante il consolidarsi della giurisprudenza ap-
plicativa di tali principi (28), le amministrazioni
hanno continuato a prevedere clausole che integra-
no «quei ‘‘comportamenti abusivi’’ della parte con-
trattualmente più forte che il legislatore ha inteso
contrastare attraverso l’introduzione di un ‘‘diritto
diseguale’’, mirante a stabilire un equilibrio giuridi-
co antitetico rispetto al reale potere di fatto dei pa-
ciscenti» (29).

La differenziazione della disciplina
tra debitore pubblico e debitore privato
nella direttiva n. 7/2011

L’evoluzione della giurisprudenza amministrativa e
l’intervento delle autorità amministrative di vigi-
lanza, come l’Autorità per la vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture (30), non han-
no però portato ad una piena e coerente applicazio-
ne della direttiva n. 35/2000 e, soprattutto, ai risul-
tati sperati: l’Italia rimane infatti il paese europeo
con il maggior ritardo medio (31).
Comunque, i «ritardi di pagamento nelle transazio-
ni commerciali continuano ad essere un problema
generale nell’Ue» e «in vari Stati membri la lun-
ghezza dei periodi di pagamento contrattuali è in-
giustificata quando nelle transazioni sono coinvolte

amministrazioni pubbliche» (32). Per tali motivi la
Commissione ha ritenuto opportuno, nel 2009, av-

Note:

(25) Cfr. Tar Piemonte, sez. II, 1 ottobre 2003, n. 966, in Rass.
dir. farm., 2003, 1007; Tar Piemonte, sez. II, 5 gennaio 2004, n.
4, in Ragiusan, 2004, 247, 169. Ma in senso contrario, si v. Tar
Sicilia, Catania, Sez. II, 8 giugno 2004, n. 1578, in Giur. Aetnea,
2005, 1, 10, per cui «la richiesta di liquidazione del maggior dan-
no non può trovare ingresso [...] nei casi in cui le parti abbiano
preventivamente pattuito un tasso di interesse convenzionale
diverso da quello legale, proprio allo scopo di introdurre in via
preventiva un criterio di quantificazione reale del danno effetti-
vamente prodotto»); e, più di recente, Tar Sardegna, Sez. I, 3 di-
cembre 2008, n. 2151, in Foro amm. Tar, 2008, 12, 3490, che
ha ritenuto non applicabile la normativa europea nel caso di con-
tratti di accreditamento di strutture sanitarie private, disciplinate
da una l.r. della Sardegna, rispetto alle quali non vi sarebbe un
corrispettivo derivante da un rapporto contrattuale, ma bensı̀
una tariffa, cioè un corrispettivo per l’espletamento di un pubbli-
co servizio, reso in regime di ‘‘concessione/accreditamento’’.

(26) Art. 124 della l.r. Toscana 8 marzo 2000, n. 22, poi abrogato
dalla l.r. Toscana 24 febbraio 2005, n. 40 (che, tra l’altro, all’art.
133 prevede che «le aziende sanitarie, gli Estav e le società del-
la salute, per quanto di rispettiva competenza ed in conformità
della disciplina comunitaria, nazionale e regionale in materia di
contratti pubblici e di sicurezza sui luoghi di lavoro, disciplinano
l’attività contrattuale attraverso il regolamento ...»).

(27) Cons. Stato, Sez. V, 12 aprile 2005, n. 1638, in Ragiusan,
2005, 253-254, 142; ed in Danno resp., 2005, 893, con nota di
C. Medici, Ritardi nei pagamenti e clausole in deroga: protezio-
ne oltre il segno?, ivi, 895 ss.

(28) Cfr. Cons. Stato, 28 settembre 2007, n. 4996, in Ragiusan,
2008, 295-296, 91; Tar Lazio, Sez. III, 22 dicembre 2008, n.
12229, in Ragiusan, 2009, 297-298, 108; Tar Lazio, Sez. I, 26
giugno 2009, n. 6277, in Foro amm. Tar, 2009, 6, 1762; Cons.
Stato, Sez. IV, 2 febbraio 2010, n. 469, in Foro it., 2010, V, 245;
Cons. Stato, Sez. V, 1 aprile 2010, n. 1885.

(29) Cons. Stato, sez. V, 11 gennaio 2006, n. 43, in Foro pad.,
2006, 3-4, 712. Cfr. anche Cons. Stato, n. 469/2010, cit.; e Assoni-
me, Circolare 31 maggio 2010, n. 19, Bandi di gara delle PA e di-
sciplina dei ritardi di pagamento: chiarimenti del Consiglio di Stato.

(30) Cfr. Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture - Avcp, determinazione n. 4 del 7 luglio 2010,
Disciplina dei pagamenti nei contratti pubblici di forniture e servi-
zi (in G.U. 28 luglio 2010, n. 174), per cui «1. le stazioni appaltanti
devono attenersi nella redazione dei documenti di gara, nonché
dei documenti contrattuali, alle disposizioni previste dal decreto
legislativo 9 ottobre 2002, n. 231 con riguardo ai termini di paga-
mento, alla decorrenza degli interessi moratori ed al saggio di in-
teressi applicabile in caso di ritardo; 2. le stazioni appaltanti non
possono subordinare la partecipazione alle procedure di gara o la
sottoscrizione del contratto all’accettazione di termini di paga-
mento, di decorrenza degli interessi moratori e misura degli inte-
ressi di mora difformi da quelli previsti dal decreto legislativo 9
ottobre 2002, n. 231, né prevedere tale accettazione come ele-
mento di favorevole valutazione delle offerte tecniche nell’ambi-
to del criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa».

(31) Secondo lo European Payment Index 2010 elaborato da In-
trum Justitia (www.intrum.it), il tempo medio di pagamento per
l’Italia è di 186 giorni, seguito da Grecia (155 giorni), Spagna
(153), Portogallo (141), Belgio (76), Cipro (75), Francia (65). La
media europea è di 63 giorni.

(32) 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, 3.
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viare l’iter normativo per il rafforzamento della di-
sciplina, con l’emanazione di una nuova direttiva,
volta alla ‘‘rifusione’’ (che è una tecnica normativa
di semplificazione, consistente nell’adozione di un
nuovo atto giuridico che apporta modifiche ad un
atto di base, abrogandolo) della direttiva del 2000.
Obiettivo principale della nuova direttiva - che
conserva l’impianto di quella precedente - è quello
di «introdurre strumenti aggiuntivi per ridurre il
numero dei ritardi di pagamento nelle transazioni
commerciali, abbreviare i periodi di pagamento per
le amministrazioni pubbliche e rafforzare in modo
sostanziale gli incentivi per le amministrazioni pub-
bliche a pagare» (33).
La maggiore novità della direttiva riguarda la di-
stinzione tra imprese debitrici ed amministrazioni
pubbliche debitrici (che sono ora più chiaramente
definite come le ‘‘amministrazioni aggiudicatrici’’ ai
sensi delle normative sugli appalti pubblici).
Nel progetto di direttiva ed in sede di discussione
era stato proposto di prevedere mezzi di ricorso fa-
coltativi nei confronti delle imprese debitrici e mez-
zi di ricorso automatici nei confronti delle ammini-
strazioni pubbliche debitrici (34). Tale netta distin-
zione è poi scomparsa nella versione finale del
provvedimento normativo, in quanto, nei confronti
sia delle imprese, sia delle pubbliche amministrazio-
ni, è previsto che il diritto agli interessi maturi con
la scadenza del termine del pagamento «senza che
sia necessario un sollecito».
La distinzione più rilevante riguarda sia il tasso di
interesse, sia il termine per il pagamento. Nei con-
fronti delle imprese, infatti, si applicano gli ‘‘inte-
ressi di mora’’, espressione con cui si includono sia
gli interessi legali di mora, sia, in alternativa, gli in-
teressi concordati tra le imprese (purché ad un tasso
non iniquo). Alle pubbliche amministrazioni si ap-
plicano invece gli ‘‘interessi legali di mora’’, ossia
gli interessi semplici di mora ad un tasso pari al tas-
so di riferimento della Banca centrale europea mag-
giorato di almeno otto punti percentuali (e non più
sette punti come nella precedente normativa), sen-
za possibilità, quindi, di concordare un tasso diffe-
rente (35).
Quanto ai termini di pagamento nelle transazioni
tra imprese, nel caso in cui il termine non sia stato
concordato, il diritto agli interessi di mora decorre
trenta giorni dalla data di ricevimento della fattu-
ra, oppure dalla data di ricevimento delle merci o
di prestazione dei servizi, oppure dall’accettazione
o dalla verifica delle merci o servizi (procedura
che non può superare i trenta giorni di tempo, sal-
vo accordo contrario purché non iniquo). Le im-

prese possono concordare un termine differente, a
condizione che non superi sessanta giorni di ca-
lendario; oppure anche un termine superiore, pur-
ché «concordato espressamente nel contratto e
purché ciò non sia gravemente iniquo per il credi-
tore» (36).
Nel caso di transazioni tra imprese e pubbliche am-
ministrazioni il termine di pagamento non può su-
perare i trenta giorni dalla data di ricevimento della
fattura, di ricevimento delle merci o di prestazione
dei servizi, oppure dall’accettazione o dalla verifica
delle merci o servizi (secondo le modalità indivi-
duate per le transazioni tra imprese). Inoltre, la data
di ricevimento della fattura non può essere soggetta
ad un accordo contrattuale tra debitore e creditore.
Il termine massimo di trenta giorni posto alle pub-
bliche amministrazioni può incontrare due tipi di
eccezioni. La prima riguarda le amministrazioni che
svolgono attività economiche di natura industriale
o commerciale offrendo merci o servizi sul mercato
come impresa pubblica e gli enti pubblici che forni-
scono assistenza sanitaria e che siano stati debita-
mente riconosciuti a tal fine. La seconda, più gene-
rale, riguarda la possibilità di concordare un termi-
ne differente «espressamente nel contratto e purché
ciò sia oggettivamente giustificato dalla natura par-
ticolare del contratto o da talune sue caratteristi-
che» e non sia ritenuto iniquo (37). In entrambi i
casi, i termini non possono essere superiori ai ses-
santa giorni.
Tra le altre importanti novità, vi è la previsione di
un importo forfettario minimo (pari ad almeno
quaranta Euro), cumulabile con gli interessi di mo-
ra ed esigibile senza che sia necessario un sollecito,
quale risarcimento dei costi di recupero sostenuti
dal creditore; nonché la possibilità di esigere anche
il risarcimento delle restanti spese di recupero soste-
nute dal creditore (quali il ricorso ad un avvocato
o ad un’agenzia di recupero crediti) (38).
Inoltre, un apposito articolo è dedicato alla defini-

Note:

(33) Commissione europea, Proposta di direttiva, cit., 4.

(34) Cfr. il Parere della Commissione giuridica destinato alla
Commissione per il mercato interno e la protezione dei consu-
matori sulla proposta di direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio relativa alla lotta contro i ritardi di pagamento nelle
transazioni commerciali (rifusione), 25 marzo 2010, doc.
PE438.157v02-00 (consultabile sul sito del Parlamento europeo:
www.europarl.europa.eu).

(35) Art. 2 della dir. n. 2011/7/Ue.

(36) Art. 3, c. 5 e considerando n. 13 della dir. n. 2011/7/Ue.

(37) Art. 4, c. 4 e 6 ed art. 7, c. 1, lett. c, della dir. n. 2011/7/Ue.

(38) Art. 6 della dir. n. 2011/7/Ue.
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zione dei parametri per identificare le clausole con-
trattuali o le prassi ‘‘gravemente inique’’ per il cre-
ditore, relativamente alla data o al periodo di paga-
mento, al tasso di interesse di mora o al risarcimen-
to dei costi di recupero (39).
Infine, oltre alla conferma della legittimazione delle
organizzazioni rappresentative delle imprese ad agire
in giudizio ed innanzi alle autorità amministrati-
ve (40), è previsto che gli Stati membri adottino
misure di trasparenza e di sensibilizzazione (per
esempio dando pubblicità ai tassi applicabili agli in-
teressi di mora o incoraggiando la redazione di co-
dici di prontezza dei pagamenti) (41), e stabiliscano
una procedura esecutiva accelerata nel caso di man-
cata contestazione del credito, da concludersi entro
novanta giorni dalla presentazione del ricorso (42).

Gli effetti della nuova disciplina

La disciplina dettata dalla direttiva del 2011 è di
grande rilievo, non solo sul piano dell’efficacia ed
effettività, ma anche sotto il profilo della teoria giu-
ridica.
Le amministrazioni pubbliche, che erano state pari-
ficate alle imprese private dalla direttiva del 2000,
vengono ora sottoposte ad una disciplina specifica.
Ciò non contraddice, ma, anzi, contribuisce a raf-
forzare la tesi per cui le cd. obbligazioni pubbliche
non sono che una specie del più ampio genere delle
obbligazioni pecuniarie, caratterizzate solo dalla na-
tura pubblica del soggetto debitore (43). Alle am-
ministrazioni pubbliche si applicano, infatti, le nor-
me comuni, che però subiscono alcune limitate, ma
significative, alterazioni, per tenere conto della si-
tuazione di maggior forza contrattuale di cui godo-
no le pubbliche amministrazioni.
La normativa considera le pubbliche amministra-
zioni tutte allo stesso modo, ossia quale la parte
forte del rapporto contrattuale (44). Tuttavia, da
un lato, non è infrequente l’ipotesi inversa, come
nel caso in cui un piccolo ente locale sia costretto
ad accettare le condizioni contrattuali imposte da
una grande impresa (che magari opera in regime
di monopolio). E, dall’altro lato, è frequente che
il contraente privato preferisca attendere paziente-
mente il pagamento spontaneo da parte della pub-
blica amministrazione, rinunciando agli interessi,
anziché azionare giudizialmente i propri diritti,
per non correre il rischio di venire, di fatto, esclu-
so dal novero dei fornitori di quell’amministrazio-
ne.
Si può quindi dubitare che la previsione di rimedi e
di tassi di interesse molto elevati, con funzione an-

che sanzionatoria, sia di per sé sufficiente a velociz-
zare i pagamenti delle pubbliche amministrazioni.
La normativa europea è di grande importanza, per-
ché impone vincoli e rimedi a cui il legislatore na-
zionale (o regionale) non potranno derogare. Tut-
tavia, occorre che vengano introdotti nell’ordina-
mento, da un lato, strumenti di maggiore responsa-
bilizzazione dei dirigenti e dei dipendenti pubbli-
ci (45); dall’altro, strumenti normativi, procedure e
risorse che consentano di erogare tempestivamente
i pagamenti.
In generale, è necessaria una riforma radicale della
normativa di contabilità pubblica, che non deve
avere più la funzione di ‘‘freno’’ della spesa pubbli-
ca (46), ma solo quella di controllo ai fini della mi-
gliore gestione delle risorse pubbliche. In particola-
re, accanto alla riforma del sistema di contabilità
pubblica (47), occorre sviluppare un meccanismo

Note:

(39) L’art. 7 della dir. n. 2011/7/Ue stabilisce che per determina-
re se una clausola contrattuale sia gravemente iniqua si debba-
no considerare diversi elementi e circostanze, tra cui un grave
scostamento dalla corretta prassi commerciale, il contrasto con
il principio della buona fede e della correttezza, la natura del pro-
dotto o del servizio; e se ricorrano motivi oggettivi per giustifica-
re la deroga. Inoltre, vi è la presunzione che ricorra una clausola
gravemente iniqua nel caso di clausola contrattuale o prassi che
escluda l’applicazione di interessi di mora, ovvero che escluda il
risarcimento per i costi di recupero.

(40) Art. 7, c. 5, della dir. n. 2011/7/Ue.

(41) Art. 8 della dir. n. 2011/7/Ue.

(42) Art. 10 della dir. n. 2011/7/Ue.

(43) Come sosteneva M.S. Giannini, Istituzioni di diritto ammini-
strativo, Milano, 1981, 519, per cui «le obbligazioni pubbliche
differiscono da quelle di diritto comune per la fonte, mentre per
la disciplina del rapporto seguono, salvi aspetti particolari di talu-
ne di esse, le norme civilistiche».

(44) Nel considerando n. 23 della direttiva si sostiene che «di re-
gola, le pubbliche amministrazioni godono di flussi di entrate più
certi, prevedibili e continui rispetto alle imprese. Molte pubbli-
che amministrazioni possono inoltre ottenere finanziamenti a
condizioni più interessanti rispetto alle imprese. Allo stesso
tempo, per raggiungere i loro obiettivi, le pubbliche amministra-
zioni dipendono meno delle imprese dall’instaurazione di relazio-
ni commerciali stabili».

(45) Oltre a quelli già esistenti, che vanno dalla responsabilità
amministrativa del dirigente che con la sua condotta colposa ab-
bia cagionato la condanna in giudizio dell’ente pubblico per gli
oneri accessori per interessi legali e rivalutazione monetaria (cfr.
Corte dei conti, sez. II, 13 giugno 2001, n. 211, in Riv. Corte
conti, 2001, 3, 127) alla valutazione della responsabilità dirigen-
ziale.

(46) Sulla funzione di freno della spesa pubblica attribuita ai pro-
cedimenti contabili, si v. R. Perez, Le procedure finanziarie dello
Stato, Milano, 1980, specie 74 ss. e 193 ss.; G. Macciotta, Il ri-
tardo dei pagamenti, cit., 2.

(47) Seconda la delega contenuta nella l. 31 dicembre 2009, n.
196, Legge di contabilità e finanza pubblica, in questa Rivista,
2010, 669 ss., con commenti di L. Fiorentino, A. Villa, R. Perez,
G. Pisauro e D. D’Auria.
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di funzionamento del patto di stabilità interno che
consenta di contemperare i due obiettivi imposti
dall’ordinamento europeo, ossia quello, generale,
della sana gestione finanziaria dello Stato nel ri-
spetto dei parametri stabiliti dal patto di stabilità e
crescita, e quello, specifico e puntuale, del rispetto
dei termini di pagamento delle obbligazioni con-
trattuali delle pubbliche amministrazioni.
Otre a dare attuazione alla direttiva europea (che
deve essere recepita entro il 16 marzo 2013 (48),
con la possibilità per il legislatore nazionale di sta-
bilire anche condizioni e termini più favorevoli per
il creditore) (49), il legislatore italiano dovrà, quin-
di, da un lato, stabilire norme volte ad eliminare i
residui privilegi delle pubbliche amministrazioni;
dall’altro, prevedere strumenti che consentano di
fare fronte ai pagamenti nei termini.
Infatti, il miglior strumento di controllo dell’effi-
cienza della pubblica amministrazione, anche sotto
il profilo della puntualità nell’erogazione dei paga-
menti, è dato dal mercato: l’amministrazione pub-
blica italiana compete con quella degli altri paesi,
per cui c’è il rischio che, nel medio e lungo termi-
ne, i privilegi - che tra l’altro consentono risparmi
alla pubblica amministrazione che si finanzia con il
tardivo pagamento dei debiti - possano produrre ef-
fetti opposti, spingendo le imprese a svolgere la loro
attività in altri mercati nazionali, con la conseguen-

te diminuzione della concorrenza sul mercato italia-
no e l’innalzamento dei prezzi e dei costi (50).

Note:

(48) Sono stati presentati diversi disegni di legge a tal fine: dise-
gno di legge d’iniziativa dei senatori Granaiola ed altri, Attuazio-
ne delle disposizioni relative ai ritardi di pagamento nelle transa-
zioni commerciali tra imprese, di cui alla direttiva 2011/7/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 febbraio 2011. Dele-
ga al Governo per il recepimento delle disposizioni di cui alla
medesima direttiva, relative ai ritardi di pagamento nelle transa-
zioni tra imprese e pubbliche amministrazioni, AS 2624 (presen-
tato il 16 marzo 2011); proposta di legge d’iniziativa dei deputati
Beltrandi ed altri, Disposizioni per l’equità e la modernizzazione
dell’economia mediante la lotta contro i ritardi di pagamento nel-
le transazioni commerciali, AC 3753 (presentata l’8 ottobre
2010); proposta di legge d’iniziativa del deputato Nastri, Delega
al Governo per la modifica del decreto legislativo 9 ottobre
2002, n. 231, in materia di lotta contro i ritardi di pagamento nel-
le transazioni commerciali, AC 3888 (presentata il 22 novembre
2010); proposta di legge d’iniziativa dei deputati Lulli ed altri,
Norme per l’adozione di un programma strategico nazionale di
interventi nonché delega al governo e altre disposizioni in mate-
ria di misure di sostegno in favore delle micro, piccole e medie
imprese e di lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni
commerciali, AC 4047 (presentata il 10 febbraio 2011).

(49) Art. 12, c. 3, della dir. n. 2011/7/Ue.

(50) Sulla teoria economica della concorrenza tra ordinamenti,
ed in particolare sul ‘‘voting by foot’’, si v. C.M. Tiebout, A pure
theory of local expenditures, in Journal of political economy,
1956, vol. 64, 416 ss. Sulla scelta del diritto o dell’amministra-
zione più efficiente, si v. M. Gnes, La scelta del diritto. Concor-
renza tra ordinamenti, arbitraggi, diritto comune europeo, Mila-
no, 2004.

828 Giornale di diritto amministrativo 8/2011

Norme

Unione europea




