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L’audizione riguarda la proposta di legge C. 2361, adottata dalla Commissione come testo base per 

il seguito dell'esame, e le proposte abbinate C. 3069 e C. 3081, in materia di compensazione di 

crediti certificati (mediante la Piattaforma dei crediti commerciali) maturati dalle imprese nei 

confronti della pubblica amministrazione. 

Una descrizione delle proposte.  

A.C. 2361 e A. C. 3069 

Le proposte di legge (articolo unico formulato in un comma) sono volte a modificare il comma 7-

bis dell’articolo 12 del decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 145, prevedendo: 

 Alla lettera a), l’introduzione di una disciplina permanente della facoltà di compensazione delle 

cartelle esattoriali per le imprese titolari di crediti non prescritti, certi, liquidi ed esigibili, per 

somministrazioni, forniture, appalti e servizi, anche professionali, maturati nei confronti della 

pubblica amministrazione e certificati ai sensi dell’art. 9, commi 3-bis e 3-ter decreto-legge 29 

novembre 2008, n. 185, convertito con modificazioni dalla legge 28 gennaio 2009, n. 2. Detta 

compensazione è effettuata in conformità a quanto previsto dall'articolo 28- quater del decreto 

del Presidente della Repubblica n. 602 del 29 settembre 1973, che demanda le modalità di 

attuazione ad un decreto del Ministero dell'economia e delle finanze anche al fine di garantire il 

rispetto degli equilibri programmati di finanza pubblica. Con l’eliminazione dal testo normativo 

vigente del riferimento all’anno 2014 (comma 1, lettera a) della proposta normativa), la 

possibilità di operare la compensazione sarebbe svincolata dall’operatività dei provvedimenti 

attuativi annuali, contrariamente a quanto finora previsto. Giova precisare che l’indicazione 

specifica dell’anno nel corso del quale si può beneficiare della compensazione è stata 

aggiornata, a partire dal 2014, di volta in volta nel tempo con successive specifiche disposizioni: 

da ultimo l’art. 1, comma 17-bis, del decreto-legge n. 41/2021, ha permesso di utilizzare i crediti 

commerciali certificati per pagare, per l’anno 2021, le somme affidate agli agenti della 

riscossione fino al 31 ottobre 20201.  

 Alla lettera b), l’applicazione delle disposizioni del citato comma 7-bis “in fase di liquidazione 

dell’imposta dovuta in base alla dichiarazione dei redditi”, al fine di consentire la 

compensazione dei crediti vantati nei confronti delle pubbliche amministrazioni già in una fase 

antecedente alla iscrizione a ruolo.  

                                                 
1  A partire dalla disposizione relativa al 2018 (articolo 12-bis del decreto-legge n. 87 del 2018), non è più previsto il 

rinvio a un decreto ministeriale per l’individuazione delle modalità attuative, in quanto il termine entro il quale le 

somme devono essere state affidate agli agenti della riscossione, rilevante ai fini della salvaguardia degli equilibri di 

finanza pubblica, è indicato direttamente nella norma primaria. 
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A.C. 3081 

Con riferimento alla compensazione delle cartelle esattoriali in favore delle imprese titolari di 

crediti non prescritti, certi, liquidi ed esigibili, per somministrazione, forniture, appalti e servizi, 

oggetto di certificazione, la proposta di legge, come le precedenti, prevede (al comma 1), la 

soppressione del riferimento all’anno 2014 nel comma 7-bis dell’articolo 12 del decreto-legge 23 

dicembre 2013, n. 145. Al comma 2, stabilisce altresì che le disposizioni dell’articolo 28-quater del 

decreto del Presidente della Repubblica n. 602/1973 si applichino per ciascun anno successivo a 

quello della data di entrata in vigore della proposta di legge. 

La definizione degli effetti finanziari delle misure 

Come già rilevato dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato nei pareri rilasciati sui 

provvedimenti in esame (da ultimo con l’allegata nota n.147277 del 27 maggio u.s.), sia 

l’introduzione di una disciplina di carattere permanente, sia la possibilità di operare la 

compensazione in sede di liquidazione dell’imposta dovuta in base alla dichiarazione dei redditi, 

determinano rilevanti effetti negativi a carico della finanza pubblica, in termini di minori entrate 

fiscali e contributive. Tali oneri risultano non quantificati nelle proposte in esame e, a fronte degli 

stessi, non è reperita alcuna copertura finanziaria. 

La scelta di procedere su base annuale con l’estensione progressiva delle somme compensabili - 

posticipando di volta in volta la data entro la quale i carichi sono affidati agli agenti della 

riscossione - deriva infatti dalla necessità di salvaguardare gli equilibri di finanza pubblica, in 

quanto la prospettiva di una compensazione generalizzata e permanente incentiverebbe 

inevitabilmente nei contribuenti un adeguamento dei comportamenti volto a ritardare o a non 

effettuare il versamento delle somme dovute nell’aspettativa di una futura compensazione (ben più 

probabile qualora non fosse limitata alle somme iscritte a ruolo ma estesa ai debiti correnti).  

L’effettivo incasso del credito fiscale o contributivo oggetto di compensazione avverrebbe solo a 

seguito del successivo, eventuale, pagamento spontaneo da parte dell’ente che ha emesso la 

certificazione o del recupero da effettuarsi presso lo stesso, nel caso in cui detto spontaneo 

pagamento non avesse luogo. In conseguenza della compensazione, si crea infatti un rapporto 

diretto di debito e credito tra i due enti pubblici, da regolarsi con le modalità e le tempistiche 

previste dalla relativa disciplina.  

Al riguardo, i decreti del Ministro dell’economia e delle finanze del 25 giugno 2012 e del 19 ottobre 

2012 recanti le modalità per la compensazione dei crediti vantati nei confronti rispettivamente degli 

Enti territoriali e degli Enti centrali, incluso lo Stato, prevedono che l'ente debitore sia tenuto al 
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pagamento dell'importo oggetto della certificazione e utilizzato in compensazione entro 12 mesi 

dalla data di rilascio della certificazione stessa, e che, ove detto pagamento non avvenga nei 60 

giorni successivi allo scadere di tale termine, l’agente della riscossione avvii le procedure di 

recupero previste nei medesimi decreti e illustrate in maggiore dettaglio nella circolare del 

Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato n.23 del 2014.  

Il pagamento da parte dell’ente debitore si verifica dunque a distanza di tempo dal momento della 

compensazione e, quindi, gli incassi fiscali e contributivi, e la conseguente registrazione degli stessi 

sui saldi di finanza pubblica, si possono realizzare anche in esercizi successivi a quello di 

riferimento, con conseguenti effetti negativi sul bilancio degli enti creditori, in particolare sul 

bilancio dello Stato, e sui saldi di finanza pubblica.  

L’impatto negativo sarebbe particolarmente rilevante soprattutto nel primo anno, nel quale, alla 

perdita di gettito derivante dal ricorso alla compensazione, non si contrapporrebbe, se non in misura 

molto ridotta considerata la durata delle procedure previste, il recupero delle somme presso gli enti 

debitori commerciali. 

A seguito di quanto sopra osservato, si è resa necessaria un’attenta valutazione della platea dei 

debiti da ammettere alla compensazione, al fine di non determinare ritardi, se non perdite, 

nell’acquisizione del gettito per gli enti beneficiari delle entrate fiscali e contributive. A tal fine, si è 

limitata la possibilità di compensazione alle somme iscritte a ruolo (nonché, ai sensi dell’articolo 

28-quinquies del citato DPR n.602 del 1973, alle somme dovute in base agli istituti definitori della 

pretesa tributaria e deflativi del contenzioso tributario), e si è modificato annualmente il termine 

entro il quale i relativi carichi debbano essere stati affidati agli agenti della riscossione. Ciò al fine 

di limitare, in ciascun anno, la facoltà di compensazione a debiti sufficientemente risalenti, per i 

quali le previsioni di incasso siano ormai ridotte e pertanto non si determini una perdita di gettito. 

È opportuno altresì rilevare che la gestione del meccanismo di compensazione attraverso il modello 

F24 determinerebbe ulteriori criticità dal punto di vista finanziario e procedurale, legati alla 

necessità di stanziare nel bilancio dello Stato risorse di importo tale da dotare la contabilità speciale 

“Fondi di bilancio”, intestata all’Agenzia delle entrate, delle risorse necessarie ad attuare le 

compensazioni con riferimento ad importi notevolmente incrementati. Si porrebbe di fatto a carico 

dello Stato l’onere di anticipare, in vista di un successivo eventuale recupero, somme dovute da altri 

enti debitori. Occorre, inoltre, rilevare che una rilevante estensione del sistema di compensazione 

produrrebbe un effetto di deresponsabilizzazione del debitore, esentato dal rispondere dei propri 

ritardati pagamenti e delle relative conseguenze giuridiche, e, pertanto, disincentivato dal mettere in 

atto le iniziative necessarie a rendere più tempestive le proprie procedure di spesa. Tale effetto 
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negativo si realizzerebbe peraltro in un periodo di costante miglioramento dei tempi di pagamento 

dei debiti delle pubbliche amministrazioni, come emerge dai dati della Piattaforma dei crediti 

commerciali. 

Non possono altresì ignorarsi i costi per la finanza pubblica che deriverebbero dalla gestione del 

verosimile flusso massivo dei dati nonché dalla necessità di un adeguato sistema di monitoraggio e 

controllo, stante la vasta platea delle amministrazioni pubbliche implicate e la varietà delle tipologie 

di debiti interessate. In particolare, la disposizione secondo cui la compensazione dei crediti è 

effettuata “in fase di liquidazione dell’imposta dovuta in base alla dichiarazione dei redditi” 

comporterebbe che vengano demandate all’Agenzia delle entrate le verifiche necessarie 

sull'esistenza e validità del credito certificato - attualmente svolte dall’agente della riscossione - con 

un conseguente aggravio operativo, nonché finanziario, per l’Agenzia. 

Riguardo a una possibile quantificazione degli oneri, si evidenzia la complessità di una tale stima, 

che richiederebbe l’assunzione di ipotesi in merito al comportamento dei diversi soggetti coinvolti 

(contribuenti, enti debitori, enti impositori) e che, in un’ottica prudenziale, dovrebbe riguardare 

l’intero stock dei crediti certificati potenzialmente ammessi alla compensazione. Si dovrebbe, in 

sostanza, ipotizzare che una estensione dell’istituto della compensazione di tale entità determini un 

rilevante incremento delle richieste di certificazione, in vista di un utilizzo del credito in 

compensazione che diventerebbe di fatto praticamente certo, in considerazione dell’ingente stock di 

debiti tributari e contributivi delle imprese. 

Sul punto, come sul complesso delle proposte normative in esame, occorrono le valutazioni del 

Dipartimento delle Finanze e dell’Agenzia delle Entrate.  



 

 
Esaminata la proposta di legge indicata in oggetto, si rappresenta quanto segue. 

Il provvedimento si compone di un unico articolo ed è volto a novellare il comma 7-bis 

dell’art. 12 del decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 145, convertito, con modificazioni, dalla legge 

21 febbraio 2014, n. 9, rubricato “Misure per favorire il credito alla piccola e media impresa”, allo 

scopo di  modificare, sotto un duplice e sostanziale profilo, la vigente disciplina che regola la 

compensabilità delle cartelle di pagamento con i crediti certificati – certi, liquidi, esigibili e non 

prescritti – vantati dalle imprese nei confronti delle PP.AA. in relazione a contratti di 

somministrazione, forniture, appalti e servizi, anche professionali. 

Per un verso, infatti, la norma mira a rendere strutturale il meccanismo – sin qui disposto, a far 

data dall’anno 2014, per singole annualità, e poi oggetto di varie proroghe annuali – della 

compensabilità dei suddetti crediti con i debiti verso l’erario o altri Enti impositori, già iscritti a 

ruolo (comma 1 lettera “a” del testo normativo proposto): si rammenta, al riguardo, che la 
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All’Ufficio Legislativo – Finanze 
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 OGGETTO: A.C. n. 2361 – Proposta di legge, FERRO ed altri, recante “Modifiche all'articolo 12 

del decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 145, convertito, con modificazioni, dalla legge 
21 febbraio 2014, n. 9, in materia di compensazione dei crediti maturati dalle imprese 
nei confronti della pubblica amministrazione.” 
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compensazione in argomento è stata, da ultimo, consentita sulla base all’art. 37, comma 1-bis, del 

D.L n. 124/2019, che ha permesso ai contribuenti di utilizzare i crediti certificati per pagare, per gli 

anni 2019 e 2020, le somme affidate agli agenti della riscossione fino al 31 ottobre 2019. 

Per altro verso, si stabilisce che le disposizioni del richiamato comma 7-bis dell’art. 12 del 

decreto-legge n. 145/2013 “si applicano in fase di liquidazione dell’imposta dovuta in base alla 

dichiarazione dei redditi”, al fine di consentire la compensazione dei crediti vantati nei confronti 

delle Amministrazioni pubbliche già in una fase antecedente all’iscrizione a ruolo (comma 1, lettera 

“b” del testo normativo proposto).  

A tale ultimo riguardo, si segnala, preliminarmente, che la novella proposta appare foriera di 

potenziali incertezze interpretative e applicative, atteso che non risulta precisato se la 

compensazione, pur prevista a regime, debba essere prioritariamente effettuata con eventuali cartelle 

di pagamento insolute.  

Inoltre, dall’approvazione della proposta deriverebbe una formulazione contraddittoria dell’art. 12, 

comma 7-bis, del decreto legge 23 dicembre 2013, n. 145, atteso che nell’ultimo periodo della disposizione si 

farebbe riferimento esclusivamente alla facoltà di ricorrere all’istituto compensativo “in fase di liquidazione 

dell’imposta dovuta in base alla dichiarazione dei redditi”, mentre nei precedenti periodi del medesimo art. 

12, comma 7-bis, non incisi sul punto, si manterrebbe l’attuale esclusivo riferimento all’esercizio della facoltà 

in parola in sede di pagamento delle “cartelle esattoriali”; ciò, benchè la formulazione letterale della proposta 

non sembri voler introdurre una ulteriore possibilità di compensazione, ma semplicemente precisare che la 

compensazione prevista dal comma 7-bis dell’art. 12 del decreto citato sia applicabile solo (e non anche) “in 

fase di liquidazione dell’imposta dovuta in base alla dichiarazione dei redditi”.  

Premesso quanto sopra, per effetto di tale ultima disposizione si determinerebbe, in concreto, 

l’anticipazione dell’applicabilità della compensazione sin dalla fase di liquidazione dell’imposta 

dovuta in base alla dichiarazione fiscale, con ulteriore effetto espansivo del meccanismo 

compensativo di cui trattasi. 

 Pare opportuno evidenziare che la scelta di procedere su base annuale, secondo la 

vigente normativa, alla selezione e alla partizione temporale delle somme compensabili deriva dalla 

necessità di salvaguardare gli equilibri di finanza pubblica: invero, la prospettiva di una 

compensazione generalizzata incentiverebbe inevitabilmente il mancato versamento delle somme 

dovute da parte dei soggetti obbligati - nei termini e con le modalità previste dalle norme impositive 

- in vista di una successiva compensazione.  

 Tale effetto, ancora più probabile qualora la compensazione fosse estesa ai debiti 

correnti e non già solo a quelli iscritti a ruolo ne ritarderebbe l’effettivo incasso, tanto più ove 




















