PAGAMENTI delle PA.
Manovra d'estate

__,/E*ﬁ%j;)f

Tempestivita dei pagamenti
delle pubbliche Amministrazioni

Analisi della disciplina introdotta dall'art. 9 della «<manovra d'estate 2009»
volta a garantire il sollecito pagamento di quanto dovuto
dalle pubbliche Amministrazioni per somministrazioni, forniture ed appalti,

di Luigi Ferrajoli

AVVOCATO E DOTTORE COMMERCIALISTA - STUDIO FERRAJOLI LEGALE TRIBUTARIO iIN BERGAMO E BRESCIA

Il tema dei ritardati pagamenti della pubblica
Amministrazione nelle transazioni commerciali ha
sollecitato, dopo 'entrata in vigore della Direttiva n.
2000/35/Ce, una riflessione di ampio spettro, essen-
do la PA. uno dei «grandi imputatin nel processo
contro 1 responsabili della mala gestio dei crediti
di fornitori e prestatori di opere e servizi.

Con il D.L. 17 luglio 2009, n. 78, conv. con
modif. con L. 3 agosto 2009, n. 102 («manovra
d’estate 2009»), il Governo ha emanato il terzo
decreto «anti-crisi» introducendo, g

punto da portare al collasso aziendale per carenza di
liquidita, mettendo altresi in serio pericolo migliaia
di posti di lavoro.

[l ritardo nei pagamenti impedisce, inoltre, la
programmazione aziendale, limitando la capacita
di crescita delle aziende di piccola dimensione e
ostacolando lo sviluppo sociale ed economico del
nostro Paese.

Disciplina comunitaria

in particolare, all’art. 9 una disci- Misure ) Al fine di prevenire € reprimere
plina volta a garantire il sollecito i N il fen_()meno dei ritardi nei paga-
pagamento delle somme dovute organizzative menti da parte delle puhbliclhmlk
dalla P.A. per somministrazioni, da adottare Amministrazioni, la Col_nun_ua
forniture ed appalti, in linca con entro il eurf;pca ha CHIERND la leettl\"ﬁ
le disposizioni comunitarie che . n. 2000/35/Ce, sulla base della
interessano i ritardi di pagamento 31 dicembre 2009 constatazione che le ‘j_'ffel‘t'“?-‘»‘ tra
nelle transazioni commerciali. le norme in tema di pagamento
eI PR e b g S e

La nuova disciplina & volta ad
evitare in futuro ritardi eccessivi
nei pagamenti della P.A. e a ridurre, pertanto, i pos-
sibili oneri a carico delle imprese, nonché a sanare
i debiti pregressi attraverso 1'avvio di un processo
di liquidazione dei residui cumulati nel passato.

Per comprendere appieno il reale significato
delle modifiche legislative introdotte dall’art. 9,
D.L. 78/2009, occorre esaminare in via preliminare
I'evoluzione che la normativa sui pagamenti ha
avuto nel nostro Paese.

EVOLUZIONE NORMATIVA

[ ritardi nei pagamenti della pubblica Ammini-
strazione, in dipendenza di obblighi negoziali, sono
sempre piu frequenti e, nonostante gli interventi
del Legislatore, i tempi per ottenere 1 pagamenti
da parte delle Amministrazioni pubbliche si sono
fortemente dilatati.

Di conseguenza, diventa sempre maggiore il ri-
schio di determinare la crisi delle aziende italiane, al
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e le prassi seguite negli Stati
membri dell’Unione curopea
costituiscono un ostacolo al regolare funzionamen-
to del mercato interno, limitando le transazioni
commerciali.

E palese che le normative, nella misura in cui
dettano disposizioni sostanzialmente diverse in
ordine ad operazioni interne ed a quelle transfron-
taliere, possono comportare effetti distorsivi della
CONCOrrenza.

Cio emerge, in particolare, in relazione all’art. 14
del Trattato Ue, che mira a garantire sia ’efficacia
del mereato interno, ciog uno spazio senza frontiere
interne, nel quale ¢ assicurata la libera circolazione
delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali
secondo le disposizioni del suddetto Trattato, sia un
progresso equilibrato.

Nell’ambito del mercato interno gli operatori
economici dovrebbero essere in grado di svolgere
le proprie attivitd, a condizioni tali da annettere
alle operazioni transfrontaliere 1 medesimi rischi

| di quelle interne.
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LLa Direttiva si occupa dei pagamenti effettuati a
titolo di corrispettivo per le transazioni commerciali
e proibisce 'abuso della liberta contrattuale in
danno del creditore.

Disciplina interna

Nel nostro ordinamento la Direttiva n. 2000/35/Ce
¢ stata recepita con D.Lgs. 9 ottobre 2002, n. 231 a
cui ha fatto seguito la C.M. 14 gennaio 2003, n. 1/
MF, relativamente ai «Ritardi nel pagamento delle
transazioni commercialiy.

Lart. 1, D.Lgs. 231/2002 stabilisce che le di-
sposizioni in esso contenute si applicano ad ogni
pagamento effettuato a titolo di corrispettivo nelle
transazioni commerciali, intendendosi con questo
termine i contratti, comunque denominati, tra imprese
ovvero tra imprese ¢ pubbliche Amministrazioni,
che comportano, in via esclusiva o prevalente, la
consegna di merci o la prestazione di servizi, contro
il pagamento di un prezzo.

Una delle novita riguarda la fissazione dei termini
di pagamento e del saggio di interesse di mora,
lasciata alla dinamica contrattuale, ma, in realta,
frequentemente imposta dal debitore-contraente
forte. La normativa lascia libere le parti di fissare
convenzionalmente i suddetti termini, ma intervie-
ne nel caso in cui il contratto preveda condizioni
gravemente inique per il creditore.

In particolare, si considera gravemente iniquo
I'accordo che, senza esser giustificato da ragioni
oggettive, abbia come obiettivo principale quello di
procurare al debitore liquiditd aggiuntiva a spese
del creditore (art. 7, D.Lgs. 231/2002).

In caso di ritardo nel pagamento del prezzo, il
creditore ha diritto alla corresponsione degli interessi
moratori, salvo che il debitore dimostri che il sud-
detto ritardo sia stato determinato dall’impossibilita
della prestazione derivante da una causa a lui non
imputabile.

Gl interessi decorrono, automaticamente, dal
giorno successivo alla scadenza del termine per il
pagamento (art. 4, D.Lgs. 231/2002). Se tale termine
non ¢ stabilito nel contratto, gli interessi decorrono
automaticamente, senza che sia necessaria la costi-
tuzione in mora, alla scadenza del termine legale
di trenta giorni.

Infine, I'art. 11, D.LLgs. 231/2002 fa salve le vigenti
disposizioni del Codice civile ¢ delle leggi speciali

1) I dati sono forniti da Abi-Confindustria.
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che contengono una disciplina pit favorevole per il
creditore. 11 decreto introduce, inoltre, a favore del
creditore il diritto al risarcimento dei costi sostenuti
per il recupero delle somme non tempestivamente
corrispostegli, salva la prova del maggior danno, a
meno che il debitore non dimostri che il ritardo non
sia a lui imputabile.

A complicare il quadro degli adempimenti fina-
lizzati alla liquidazione dei crediti, ha contribuito
Pentrata in vigore del recente D.M. 18 gennaio 2008,
n. 40) [CFF @ 7700 e segg.| che, ponendo regole attuative
dell’art. 48-bis, D.PR. 29 settembre 1973, n. 602 {CFF
@ 7248a], prevede che le pubbliche Amministrazioni
e le societa a prevalente partecipazione pubblica
prima di effettuare, a qualunque titolo, pagamenti
di importo superiore ad € 10,000 debbano verifi-
care presso I'istituto Equitalia se 1] beneficiario sia
inadempiente verso |'Erario per somme derivanti
da cartelle esattoriali.

In caso affermativo il pagamento rimane blocecato
fino alla concorrenza del debito segnalato, in attesa
che Equitalia provveda all’intimazione e al recupero
delle somme che risultano esposte.

TEMPI MEDI di PAGAMENTO delle PA.
in EUROPA

Le aziende pubbliche pagano dopo 200 giorni.
La pubblica Amministrazione ¢ debitrice verso le
imprese di circa 60 miliardi di euro D ¢ i ritardi
medi sono arrivati a superare i 200 giorni. Nono-
stante, quindi, i tentativi del Legislatore di arginare
il fenomeno, ad esempio con il D.Lgs. 231/2002 la
situazione e, comunque, degenerata.

C'i vogliono da quattro mesi a due anni per ri-
scuotere un credito e il 70% di chi ha avuto come
cliente una pubblica Amministrazione non ha pit
voluto ripetere I'esperienza. 2) Sono varie le cause
che concorrono a identificare un problema che si ¢
in qualche modo strutturato e radicato nella stessa
coscienza e prassi amministrativa.

Tra le cause dei ritardi nei pagamenti, general-
mente, viene annoverata come fatfore ricorrente
la difficile situazione finanziaria in cui versa la
pubblica Amministrazione italiana. Il fenomeno
in esame si riflette negativamente con pesanti one-
ri amministrativi e finanziari sulle imprese ¢, in
particolare, su quelle di piccole ¢ medie dimensioni
(Mpi) che, come noto, costituiscono nel nostro Paese

2) Secondo un'indagine di Confartigianato ¢'e una sorta di «maglia nera» per 'ltafia: 138 gforni di ritardo contro | 68
defla media europea. Soltanto il Portogallo, con 155 giorni, fa peggio di noi in Europa. Al terzo posto c'é la Spagna
con 117 giorni. Contro i 36 giorni della Danimarca, { 41 delfa Germania e i 48 di Olanda e Regno Unito. L'impatto sulle
imprese italiane: 117,1 miliardi di euro all'anno. | 70 giorni di maggiore attesa rispetto alla media europea, inoltre,
costano agli imprenditori 1,2 miliardi di euro all’anno di maggfori oneri finanziari rispelto alla media delle imprese
europee. Gli imprenditori, a causa dei problemi di liquidita provocati dal ritardo nell'incasso delfe fatture, devono

ricorrere a prestiti bancari per finanziare le lora attivita.
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la maggioranza degli operatori che prestano servizi
o forniscono beni e prodotti (si contano non meno
di 6/700.000 operatori che a vario titolo entrano in
«contatto qualificato» con la PA., con una struttura
aziendale generalmente dell’impresa individuale).

NOVITA NORMATIVE

Lart. 9, D.L. 78/2009, conv. con modif. con L.
102/2009, persegue la finalita di consentire alle
Amministrazioni dello Stato, in linea con quanto
previsto dalla Direttiva n. 2000/35/Ce, di evitare in
futuro il ripetersi di situazioni che determino ec-
cessivi ritardi nella liquidazione di quanto dovuto
per somministrazioni, forniture ed appalti, creando
difficolta di liquiditd e conseguenti oneri finanziari
per le imprese.

Lo scopo della norma &, evidentemente, quello
di «garantive la tempestivita dei pagamenti delle
pubbliche Amministrazioni», cio¢ estinguere i debiti
ormai consolidati da un lato, evitare la formazione
di nuove situazioni debitorie dall’altro, garantendo
I’allocazione e I'ottimizzazione dell’utilizzo delle
relative risorse in bilancio.

Tempestivita dei pagamenti delle PA.

Lart. 9 della «manovra d’estate 2009» dispone,
in ossequio alle disposizioni comunitarie in materia,
I’adozione di una seric di misure organizzative,
contabili e amministrative volte ad ovviare e
prevenire i ritardi nei pagamenti delle pubbliche
Amministrazioni.

Le pubbliche Amministrazioni incluse nell’elenco
Istat (Comunicato Istat pubblicato nella Gazzetta
Ufficiale n. 176 del 31 luglio 2009) e, quindi, anche
Regioni, Province e Comuni, al fine di «prevenire
la formazione di nuove situazioni debitorie», come
recita 1l punto a) dell’articolo modificato dalla legge
di conversione, dovranno adottare, entro il 31 di-
cembre 2009, adeguati meccanismi tali da garantire
il tempestivo pagamento ai creditori delle somme
dovute per somministrazioni, forniture e appalti e
dovranno pubblicare le misure adottate sul proprio
sito Internet,

A tal scopo il Legislatore dispone che le suddette
misure debbano essere studiate senza determinare
nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.
Il funzionario che intende adottare provvedimenti
che comportano impegni di spesa, deve accertare
preventivamente che il programma dei pagamenti
sia compatibile con 1 relativi stanziamenti di bi-
lancio e con le regole di finanza pubblica, al fine
di evitare ritardi nei pagamenti e la formazione di
debiti pregressi.

Ne consegue che la violazione di tale obbligo
comporta responsabilitd sia disciplinare sia am-
ministrativa in capo al suddetto funzionario. Nel
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caso in cui ragioni sopravvenute ed indipendenti
dalla volonta del responsabile impediscano di fare
fronte agli obblighi contrattuali per insufficienza
dello stanziamento di bilancio, I’Amministrazione
¢ tenuta ad adottare le opportune iniziative anche
di tipo contabile, amministrativo o contrattuale per
evitare la formazione di debiti pregressi.

Tale accertamento preventivo non si applica alle
aziende sanitarie, ospedaliere, ospedaliere universi-
tarie, ivi compresi i policlinici universitari, agli Trecs
pubblici anche trasformati in fondazioni.

A1 Comuni, invece, ¢ imposto ’obbligo di effet-
tuare I'attivita di analisi e revisione delle proce-
dure di spesa e di allocazione delle relative risorse
in bilancio, come gia a suo tempo previsto per i
Ministeri dal D.L. 29 novembre 2008, n. 185, conv.
con modif. con L. 28 gennaio 2009, n. 2.

[ risultati delle analisi saranno, poi, illustrati in
appositi rapporti redatti in base alle indicazioni
fornite con circolare del Ministero dell’Economia e
delle Finanze da adottare entro il 30 giugno 2009,
ma al momento ancora non pubblicata.

Conseguentemente, i suddetti rapporti dovranno
essere allegati alla Relazione sul bilancio di previ-
sione e sul rendiconto da trasmettere alle competenti
Sezioni regionali di controllo della Corte dei Conti. Al
fine di garantire il rispetto e la corretta applicazione
della normativa descritta nel decreto, € stabilito un
controllo che consenta la vigilanza da parte degh
organi interni di revisione e controllo.

Per il passato, invece, in relazione ai «debiri gia
in essere alla data di entrata in vigore del decre-
fo» n. 78/2009, la lettera b) dell’articolo 9 dispone
che, con decreto del Ministro dell’Economia e delle
Finanze, sia accertato 'ammontare dei crediti
esigibili, per somministrazioni, forniture ed appalti,
nei confronti dei Ministeri alla data del 31 dicembre
2008, iscritti nel conto dei residui passivi del bilancio
dello Stato per 'anno 2009 ed in essere alla data
di pubblicazione del D.L. 78/2009, conv. con modif.
con L. 102/2009.

Tali crediti sono resi liquidabili nei limiti delle
risorse a tal fine stanziate con la legge di assesta-
mento del bilancio dello Stato.

EFFETTI delle NUOVE DISPOSIZIONI

[Jarticolo in esame contiene alcuni elementi di
criticita, che non sono stati superati nemmeno in
sede di conversione. Corre ['obbligo, innanzitutto,
di affrontare il problema dei pagamenti delle spese
in conto capitale, che prevede una serie di azioni
orientate al rapido pagamento dei creditori da parte
delle pubbliche Amminisirazioni.

Gli enti che sono tenuti al rispetto del patto di
stabilita non pagano (o hanno rallentato 1 pagamenti)
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non per disfunzioni organizzative, ma perché pa-
gando, ossia ottemperando ad obblighi contrattuali,
«sforerebbero il saldo del patto».

Per gli enti locali, soggetti al patto di stabilita
interno, I'obbligo di accertare preventivamente la
compatibilita del programma dei pagamenti con i
relativi stanziamenti di bilancio e con le regole di
finanza pubblica introduce 'ulteriore vincolo che
rischia di rendere possibili gli impegni per spesa in
conto capitale solo se I'ente ¢ in grado di smaltire
tutti i residui passivi senza sforare gli obiettivi im-
posti dal patto di stabilita interno.

Ne consegue che un significativo numero di Co-
muni potrebbe essere costretto a rallentare 1'iter di
appalto di nuovi lavori o opere pubbliche.

Sarebbe opportuno, pertanto, al fine di sblocca-
re questi pagamenti, prevedere non tanto misure
organizzative, bensi una norma che consenta una
deroga o una revisione ai limiti posti dal patto di
stabilitd e. dunque, esentare dall’applicazione di
queste disposizioni gli enti locali soggetti al patto
di stabilitd interno.

In secondo luogo il Legislatore ha previsto che il
funzionario che adotti provvedimenti che comportino
impegni di spesa (quindi ogni dirigente o posizione
organizzativa legittimato alla sottoscrizione di deter-
minazioni) abbia I’obbligo di aceertare preventiva-
mente che il programma dei conseguenti pagamenti
sia compatibile con gli stanziamenti di bilancio (e
questo, per gh enti locali, € gia previsto dall’art. 191,
D.Lgs. 18 agosta 2000, n. 167, cd. «Tuel») e abbia
I’obbligo di accertare, nel momento in cui assume
I"impegno di spesa, che i pagamenti che saranno
originati da questo impegno, siano compatibili con
le regole della finanza pubblica vigenti.

Ci0 significa che I'ente, prima di impegnare la
spesa deve:

e verificare se esiste lo stanziamento di bilancio

(¢ cio viene gia fatto);
® verificare che quando da quell’impegno sorgera

la necessita di pagare, presumibilmente dopo 2

o 3 anni poiché sono questi i normali tempi di

realizzazione delle opere cantierate, il pagamento

possa avvenire rispettando i saldi imposti dal
patto di stabilita (fino ad oggi modificati con ca-
denza annuale). In pratica, tale nuova disposizione,
implica che gli impegni per spesa in conto capitale
sono possibili solo se, a normativa vigente, I'ente
¢ in grado di smaltire tutti i residui passivi senza
sforare gli obiettivi imposti dal patto di stabilita
interno. Ci0 significa, per un significativo numero

di Comuni, non procedere ad appaltare nuovi

lavori o opere pubbliche,

Inoltre, I’effetto perverso cui da luogo una tale
disposizione ¢ accentuato dalla previsione di una
responsabilita disciplinare e amministrativa in
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capo al funzionario che non rispetti ["obbligo di
accertamento, responsabilita che avra la conseguenza
di «frenare» I'avvio di procedure che comportino
spese di investimento.

Questo inasprimento delle regole potrebbe esser
dettato dalla formazione di indebitamento piu o
meno sommerso delle Amministrazioni pubbliche.
[esclusione della sanita desta, a questo proposito,
parecchi interrogativi.

Infine, preme segnalare che 'articolo in esame
dispone per il futuro una serie di autorizzazioni
di spesa, anche se vincolate, per tutte le pubbliche
Amministrazioni ivi compresi 1 Comuni, mentre, per
1l passato, consente la liquidabilita dei crediti solo
per le Amministrazioni centrali.

In proposito, merita una considerazione critica il
dettato normativo che offre ai soli Ministeri la possi-
bilita di impiegare, nei limiti delle risorse a tal fine
stanziate con la legge di assestamento del bilancio
dello Stato, i fondi non utilizzati per liquidare crediti
esigibili per somministrazioni. forniture ed appalti,
dando cosi I'avvio ad un processo di smaltimento
dei residui cumulati nel passato.

Lo stesso trattamento non viene riservato alle
altre pubbliche Amministrazioni. nel caso specifico
ai Comuni, a cui non ¢ offerta alcuna possibilita
di utilizzare 1 fondi non spesi relativi alle opere
pubbliche, anzi la possibilita di impegnare le risorse
disponibili viene ulteriormente rallentata dalle dispo-
sizioni contenute nel provvedimento in esame.

[’esclusione degli enti locali ¢ da valutare
negativamente, vista la rilevante entita dei fondi
congelati nelle casse dei Comumni per effetto delle
regole del patto di stabilita interno (11 miliardi di
euro secondo 1 dati riportati in un recente articolo
del Corriere delle Sera).

Per quanto riguarda il solo bilancio dello Stato,
teoricamente le cifre in gioco sono consistenti: il
disegno di legge di assestamento del bilancio dello
Stato 2009 incrementa le autorizzazioni di cassa di
circa 18 miliardi per il 2009, al fine del pagamento
di quota parte dei residui passivi iscritti in bilancio e
dello smaltimento dei debiti maturati al 31 dicembre
2008 nei confronti delle Amministrazioni.

Di questi 18 miliardi. 5 miliardi (in cassa e in
competenza) sono iscrifti in aumento dei fondi
per la riassegnazione dei residui passivi parenti,
sia di parte corrente che in conto capitale, quale
integrazione necessaria per il pagamento di crediti
vantati dalle imprese per richieste rimaste inevase
nel corso del 2008, a causa dell’esiguita delle risorse
disponibili.

I problema ¢ che ’esame del disegno di legge di
assestamento non ¢ ancora iniziato e la sua appro-
vazione potrebbe slittare a settembre, riducendo a
soli due mesi I'operativita effettiva delle disposizioni
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previste dal D.L. 78/2009, conv. con modif. con L.
102/2009.

PRINCIPALI MODIFICHE APPORTATE
in SEDE di CONVERSIONE

In sede di conversione del D.L. 78/2009 in legge
102/2009, il Legislatore ha specificato a quale arco
temporale si intende fare riferimento, dal momento
che non risultava immediatamente desumibile né dalla
locuzione per il futuro — utilizzata dalla lettera a) —
sostitujta dalla locuzione «per prevenire la formazione
di nuove situazioni debitorier, né dalla locuzione per
il passato, utilizzata dalla lettera b), sostituita dalla
seguente «in relazione ai debiti gia in essere alla data
di entrata in vigore del presente decreto».

In relazione all’auspicata revisione dei limiti posti
al patto di stabilita, viene aggiunto 1'art. 9-bis, che
prevede la possibilita per le Province e i Comuni
con pit di 5.000 abitanti di escludere dal saldo
rilevante ai fini del rispetto del patto di stabilita
interno relativo all’anno 2009, i pagamenti in conto
capitale effettuati entro il 31 dicembre 2009 per
un importo non superiore al 4% dell’ammontare dei
residui passivi in conto capitale risultanti dal rendi-
conto dell’esercizio 2007, a condizione che abbiano
rispettato il patto di stabilita interno relativo all’anno
2008 ovvero, qualora non I’abbiano rispettato, si
trovino nelle condizioni previste dall’art. 77-bis,
co. 21-bis, D.L. 25 giugno 2008, n. 112, conv. con
modif. con L. 6 agosto 2008, n. 133.

CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Nonostante quello dei ritardi di pagamento nei
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rapporti fra imprese sia un fenomeno rilevante,
esteso e con conseguenze economiche enormi, i
dati su di esso sono pochi e ricevono un’attenzione
dei media quasi inesistente e del tutto limitata ai
pagamenti delle pubbliche Amministrazioni.

Certamente, non ¢ un caso che il problema dei
ritardi di pagamento si ripresenti drammaticamente
in un periodo di recessione economica, dato che
questa spinge le imprese con maggiore potere con-
trattuale (nonché le pubbliche Amministrazioni) a
migliorare la propria posizione finanziaria attraverso
I"allungamento dei tempi di pagamento.

Questa strategia si ripercuote sull’equilibrio
economico-finanziario delle Pmi creditrici e sulla
loro capacita competitiva.

Va rammentato che, nonostante dal 2002, con il
D.Lgs. 231/2002, siano state introdotte nell’ordina-
mento italiano norme che tutelano soprattutto le
Pmi contro i ritardi da parte di altre imprese ed
anche di pubbliche Amministrazioni, ¢ sconfortante
notare che, malgrado sia prevista una tutela basata su
meccanismi abbastanza dissuasivi, i1 D.Lgs 231/2002
sia stato utilizzato pochissime volte dai quattro
milioni e pit di Pmi italiane.

Non & agevole formulare un giudizio compiuto
sul decreto appena approvato senza potersi basare
sulla concreta esperienza applicativa pertanto, in
attesa di saggiare sul campo la nuova disciplina, il
primo passo per le imprese consistera nel rivedere le
gestioni finanziarie individuando i possibili rimedi
che possono essere introdotti per ridurre o circoscri-
vere le negative conseguenze derivanti dal ritardato
pagamento da parte della pubblica Amministrazione
dei propri obblighi pecuniari.
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