
Alcune riflessioni

La previdenza
complementare
nel pubblico impiego

R o b e r t o C i n t o l i

L'intenso processo di riforma
del sistema pensionistico ita-
liano, attuato nel corso del-
l'ultimo decennio attraverso
una lunga serie di interventi
legislativi, finalizzati tutti ad
armonizzare, omogeneizzare
e semplificare il sistema, ha
interessato in modo profondo
il pubblico impiego attraverso
l'introduzione di interventi
strutturali importanti.
In Italia, come nella maggio-
ranza dei paesi europei, i di-
pendenti pubblici godevano
di un regime pensionistico
pubblico di base, il cosiddetto
primo pilas tro , par t ico lar-
mente generoso in quanto ca-
rat ter izzato da condizioni
quali:

 le modalità di calcolo
della pensione,
 i requisiti per il diritto al-
la pensione anticipata,
 il coefficiente di rendi-
mento,

particolarmente favorevoli ri-
spetto a quelle vigenti per i di-
pendenti del settore privato.
L'armonizzazione delle rego-
le, relative al primo pilastro,
tra dipendenti pubblici e privati
ha comportato l'eliminazione
dei vantaggi di cui godevano i
dipendenti del pubblico
impiego ed ha posto le basi
per la nascita e lo sviluppo
del secondo pilastro.
Il quadro normativo italiano in
tema di previdenza comple-
mentare per i dipendenti pub-
blici trae origine dalla previ-
sione contenuta nell'articolo
2 del decreto legislativo n.
124/1993 e successive modifiche
e integrazioni che prevede tra i
destinatari delle forme

pensionistiche complementari
sia i lavoratori dipendenti del
settore privato che quelli del
settore pubblico.
Inoltre, l'articolo 8, comma 4
dello stesso D.Lgs. n. 124/
1993 contiene un altro riferi-
mento alla previdenza comple-
mentare dei dipendenti pubbli-
ci nella parte in cui si afferma
che:

«nel caso di forme di previ-
denza pensionistica com-
plementare di cui siano de-
stinatari dipendenti della
Pubblica amministrazione, i
contributi ai fondi debbono
essere definiti in sede di de-
terminazione del trattamento
economico, secondo
procedure coerenti alla
natura del 'rapporto ed in
conformità ai principi del
presente decreto legislati-
vo».

Fonti
di finanziamento:
il Tfr
La previsione dell'adesione
dei dipendenti del settore pub-
blico ai fondi pensione ha po-
sto e porrà in un prossimo fu-
turo seri problemi.
Primo fra tutti, il profilo delle
fonti di finanziamento che ha
evidenziato la differenza più
rilevante tra la previdenza
complementare dei dipendenti
pubblici e quella dei dipendenti
privati: il Tfr.
Difatti, si è reso necessario
introdurre l'istituto del tratta-
mento di fine rapporto, vi-
gente per i lavoratori del set-
tore privato, in luogo delle
previgenti indennità di fine

servizio comunque denomi-
nate (indennità di buonuscita
per i dipendenti statali, inden-
nità premio di fine servizio
per i dipendenti degli enti lo-
cali e indennità di anzianità
per i lavoratori del comparto
del parastato) in quanto lo
stesso articolo 8 del D.Lgs.
n. 124/1993 elegge il Tfr qua-
le fonte principale e fonda-
mentale per il finanziamento
dei fondi pensione. Per tale
ragione la costituzione di fon-
di pensione nel pubblico im-
piego ha avuto il suo presup-
posto nella transizione dal re-
gime delle vecchie indennità
a quello del trattamento di fi-
ne rapporto.
Le diverse indennità di fine
servizio, infatti, non si presta-
vano a tale finalità per vari
motivi.
In primo luogo, le predette
indennità non avendo natura
retributiva bensì previdenzia-
le non erano originate da ac-
cantonamenti annui, ma fi-
nanziate con contr ibuti ( i l
cui ammontare affluisce pe-
r iodicamente all 'Inpdap) a
carico sia del datore di lavo-
ro, nella misura del 7,1% per
un dipendente dello Stato e
del 3,60% per un dipendente
di un ente locale, che del la-
vora to re ne l la misura de l
2,50%. Invece il trattamento
di fine rapporto ha natura re-
tributiva ed è totalmente a ca-
rico del datore di lavoro che
provvede annualmente ad ef-
fettuare gli accantonamenti
sulla base della retribuzione
annua corrisposta al lavorato-
re; tali accantonamenti ven-
gono, poi, annualmente riva-
lutati ad un tasso costituito
dell'1,50% in misura fissa e
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del 75% del l 'aumento del -
l'indice dei prezzi al consu-
mo, secondo le disposizioni
dell'articolo 2120 del codice
civile.
In secondo luogo, la prestazio-
ne finale delle indennità di fi-
ne servizio comunque denomi-
nate, vengono calcolate con ri-
ferimento alla retribuzione
dell 'ultimo mese o anno di
servizio e non è, quindi, possi-
bile conoscere prima della ces-
sazione dal servizio il loro am-
montare con conseguente im-
possibilità di effettuare prelie-
vi di risorse da versare ai fondi
pensione senza compromettere la
gestione dell'ente assicurativo; in
regime di Tfr, invece, la
prestazione finale si ottiene
sommando gli accantonamenti
annui calcolati dividendo la
retribuzione dovuta per l'anno
stesso, per 13,5.
Il primo e più importante pas-
so verso la possibile costitu-
zione di una pensione integrativa
per i dipendenti del settore
pubblico è iniziato con la leg-
ge 8 agosto 1995, n. 335 che
all'articolo 2, commi da 5 a
8, ha previsto l'applicazione
del Tfr anche ai pubblici di-
pendenti e la cessazione di tutti
i trattamenti di fine servizio
comunque denominati.
La legge n. 335/1995 ha intro-
dotto la basilare distinzione tra
lavoratori già in servizio al 31
dicembre 1995, e quindi inte-
ressati alla transizione dalle
precedenti indennità di fine
servizio al Tfr, e lavoratori as-
sunti dal 1° gennaio 1996 per i
quali invece, si prevedeva
l'automatica ed immediata ap-
plicazione del Tfr. La norma
rinviava alla contrattazione
collettiva di comparto per la
definizione delle modalità di
attuazione del suddetto pas-
saggio e ad un D.P.C.M. per
l'emanazione delle norme di
esecuzione.
Successivamente, la Legge fi-
nanziaria per il 1998 (art. 59,
co mma 5 6, legge n . 44 9 /
1997) ha introdotto, per i di-
pendenti già in servizio, la fa-
coltà di optare per l'applica-
zione del Tfr, stabilendo che
per tale tipologia di dipendenti
il passaggio al Tfr è contestua-

le all'iscrizione al fondo pen-
sione.
Si è così stabilito un principio
generale: la scelta per il Tfr è
correlata alla scelta per la pre-
videnza complementare.
In seguito, l'Accordo quadro
nazionale sottoscritto il 29 luglio
1999 ha fissato la negoziazione
dei due istituti del Tfr e della
previdenza complementare. Tale
Accordo ha differito, rispetto a
quanto previsto dalla legge n.
335/1995, la data prevista per
l'applicazione automatica del Tfr
non più al 1° gennaio 1996 ma
alla data di entrata in vigore del
D.P.C.M. L'Accordo quadro
nazionale è stato
successivamente recepito
con l 'emanazione del D .P.C
.M. 20 dicembre 1999 così
come modificato dal D .P
.C .M . 2 marzo 2001.
I suddetti interventi legislativi
hanno introdotto l'istituto del Tfr
e disciplinato la costituzione dei
fondi pensione per i dipendenti
pubblici, portando a termine,
così, un lungo e defatigante iter
normativo che ha permesso di
introdurre la previdenza
complementare nel pubblico
impiego.
I l D.P .C.M. 20 dicemb re
1999, così come modificato
dal successivo D.P.C.M. 2
marzo 2001 prevede:
 per i soggetti assunti succes-
sivamente al 31 dicembre
2000 l'immediata applicazione
dell'istituto del Tfr calcolato
secondo le regole contenute
nell'articolo 2120 e seguenti
codice civile. Tale tipologia
di lavoratori ha facoltà o meno
di aderire al fondo pensione;
in caso di adesione sarà prevista
l'integrale destinazione al piano
pensionistico degli ac-
cantonamenti del Tfr;
 per i lavoratori in
servizio al la data del 31
dicembre 2000 la permanenza
delle indennità di fine servizio,
comunque denominate, con fa-
coltà, nell'ipotesi di adesione
al fondo, quindi il passaggio
alla disciplina del Tfr com-
porta l 'automatica e conte-
stuale adesione del lavoratore
allo schema pensionistico. La
quota di accantonamento an-
nuale al Tfr che può essere
destinata al fondo non può su-

perare il 2% della retribuzione
base di riferimento per il cal-
colo del Tfr (tale misura è
quella stabilita dall'articolo 74
della legge n. 388/2000 -
Legge finanziaria per il
2001). L'indennità di fine ser-
vizio maturata prima del pas-
saggio al Tfr sarà calcolata se-
condo le regole dettate dalla
previgente normativa, la quota
di prestazione così calcolata
sarà rivalutata e liquidata
unitamente alle quote di Tfr
maturate a partire dalla data
di esercizio dell'opzione se-
condo le disposizioni dettate
dall'articolo 2120 codice civile.
Naturalmente, il passaggio al
Tfr comporterà la soppres-
sione del contributo del
2,50% a carico del lavoratore
in forza della natura retributiva
del trattamento di fine rap-
porto e finanziato con accan-
tonamenti annuali del datore
di lavoro. Per l'evoluzione
normativa cfr. riquadro a
pag. successiva.

Riforma del sistema
pensionistico
Il primo obiettivo della legge
n. 243/2004 (1) è essenzial-
mente quello di incrementare i
flussi di finanziamento da de-
stinare alla previdenza com-
plementare.
Il Governo è delegato ad ema-
nare apposito decreto legislati-
vo che individui modalità tacite
di conferimento del tratta-
mento di fine rapporto ai fondi
istituiti o promossi dalle regioni
oppure in base ai contratti o agli
accordi collettivi di cui alla lett.
a) del comma 1 dell'articolo 3
ed al comma 2 dell'articolo 9
del D.Lgs. n. 124/ 1993, e
successive modificazioni.

Facoltà di opzione
per il lavoratore

Entro 6 mesi dall'entrata in vi-
gore del suddetto decreto legi-
slativo, ovvero entro 6 mesi

Nota:

(I) In Dir prat. lav., 2004, 39, 2512.
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dall'assunzione, il lavoratore
dovrà scegliere tra:

 rendere esplicita dichia-
razione all'Istituto previ-
denziale di appartenenza
di voler conservare
l'attuale trat tamento
previsto dall'ex Inadel -
previdenza
e quindi percepire l'inden-
nità premio di fine servizio
all'atto del conseguimento
del diritto a pensione;
 oppure non esprimere al-
cuna volontà e quindi attra-
verso il cosiddetto
«silenzio assenso»
convogliare il proprio
trattamento di fine rapporto
nei fondi pensionistici
complementari che verranno

Si tratta di una scelta particolar-
mente difficile, ragion per cui
occorre fare alcune considera-
zioni preliminari al riguardo.
In primo luogo, è necessario
tener presente che, sulla scorta
di alcune simulazioni effettua-
te proprio dall'Inpdap (2) sulla
convenienza tra Ips e Tfr, si è
giunti alla conclusione che i
lavoratori che vantano un'i-
scrizione all'ex Inadel supe-
riore a 20 anni non hanno
convenienza a trasformare la
loro vecchia Ips in Tfr al fine
di ottenere una pensione inte-
grativa.
Per contro, coloro che vantano
un'iscrizione all 'Inpdap ex
Inadel inferiore a 20 anni
hanno convenienza ad ottenere
una pensione integrativa.

Questa conclusione è essen-
zialmente dettata dal fatto che
un parametro introdotto dagli
esperti in materia previdenzia-
le dev'essere sempre tenuto in
considerazione in analisi di
questo tipo ossia il cosiddetto:
«tasso di sostituzione».
Il tasso di sostituzione altro
non è che il rapporto tra la re-
tribuzione all'atto del colloca-
mento a riposo e la pensione
erogata; esso ad oggi si aggira
attorno al 70-72% mentre nel
2030 sarà pari al 50% circa.
Ne deriva che coloro che deb-
bono lavorare ancora molti an-
ni prima di ottenere il tratta-
mento pensionistico hanno la
necessità di recuperare circa il
20% in meno di assegno di
quiescenza rispetto ai lavorato-
ri che oggi vanno in pensione.
In questo caso scegliere di avere
una rendita vitalizia integrativa
è essenziale dal momento che
sull'accantonamento annuale
a Tfr è prevista una riva-
lutazione Istat secondo alcuni
parametri stabiliti dall'articolo
2120 codice civile e tali accan-
tonamenti non giacciono nel
fondo pensionistico comple-
mentare senza essere investiti
ottenendo quindi annualmente
un rendimento che consente
una costante capitalizzazione
degli accantonamenti in que-
stione presso i predetti fondi.
Invece, il 2% che mensilmente
il lavoratore versa all'ex Inadel -
previdenza per beneficiare
dell'indennità premio di fine
servizio non è soggetto ad al-
cuna rivalutazione.

È vero che da un punto di vista
fiscale l'indennità di fine ser-
vizio gode ancora di un calco-
lo assai favorevole a differenza
dell'accantonamento a Tfr che
subisce una tassazione assai
elevata (pari oggi all'1l%) ma in
un prossimo futuro ci sarà
un'inversione di tendenza che
consentirà il decollo della
previdenza complementare.
Inoltre, la legge delega preve-
de il diritto del lavoratore
non solo di aderire ma anche
di trasferire la propria posizione
(sulla base dei rendimenti dei
vari fondi) presso una delle tre
forme di previdenza: fondi
chiusi, fondi aperti e forme
previdenziali individuali; man-
tenendo qualunque sia la sua
decisione, il diritto al versa-
mento della quota di contribu-
zione a carico del datore di la-
voro e del versamento della
quota del Tfr.
Per quel che concerne la facoltà
di optare o meno per il Tfr e
quindi per la previdenza com-
plementare occorrerà prestare
particolare attenzione al perso-
nale che, trasferito per mobilità
presso quest'Amministrazione,
non avendo soluzione di conti-
nuità tra i periodi di servizio
interessati conserva, all'atto
del passaggio, l'iscrizione al-
l'ex Inadel - previdenza.

Nota:

(2) Cfr. pubblicazione intitolata, Rapporto 2003
sulla previdenza complementare del pubblico im-
piego.



Evo luz ione norm at i va

1992 - La legge 23 ottobre 1992, n. 421 dà mandato al Governo a emanare una normativa finalizzata a consen-
tire più elevati livelli di copertura previdenziale, disciplinando la costituzione e gestione di forme di previdenza
volontarie, sia in forma collettiva sia individuale.
1993 - Il Governo attua la delega varando il D.Lgs. 21 aprile 1993, n. 124 che regolamenta in forma organica i
fondi pensione. Nonostante la novità, i fondi pensione non decollano; con il D.Lgs. 30 dicembre 1993, n. 585,
vengono apportate marginali modifiche al D.Lgs. n. 124/1993.
1995 - La legge 8 agosto 1995, n. 335, rivoluziona profondamente l'impianto della normativa sulla previdenza
complementare contenuta nel D.Lgs. 124/1993. In particolare vengono revisionate le norme sulla gestione dei
fondi pensione, sulla permanenza nei fondi stessi e sul regime tributario. Le più importanti appaiono proprio le
disposizioni fiscali relative ai partecipanti in quanto proprio la farraginosa disciplina previgente in materia era da
considerarsi la maggior responsabile del fallimento del D.Lgs. n. 124/1993.

1996 - Il D.L 31 dicembre 1996, n. 669 (convertito dalla legge 28 febbraio 1997, n. 30), introduce marginali
ritocchi alla disciplina tributaria della previdenza complementare.
1997 - La legge 27 dicembre 1997, n. 449 modifica il D.Lgs. n. 124/1993 variando in particolare le disposizioni in
materia di costituzione dei fondi pensione.
1998 - La legge 23 dicembre 1998, n. 448 detta disposizioni in materia di istituzione di forme di previdenza
complementare dei dipendenti pubblici.
1999 - La legge 13 maggio 1999, n. 133, all'art. 3 si propone di effettuare una vasta revisione della disciplina
fiscale dei fondi pensione, nel quadro di una più generale riorganizzazione dei settori limitrofi, dando mandato
al Governo di riordinare con uno o più decreti legislativi il regime fiscale delle forme di previdenza per l'ero-
gazione di trattamenti pensionistici complementari del sistema obbligatorio pubblico, di disciplinare forme di
risparmio individuali e finalità previdenziali, di modificare il trattamento fiscale dei contratti di assicurazione vita
e di capitalizzazione, nonché di riordinare il regime fiscale del trattamento di fine rapporto e delle altre inden-
nità;

– la legge 17 maggio 1999, n. 144:
 consente agli enti gestori di forme pensionistiche obbligatorie di gestire il servizio di raccolta dei contributi
da versare ai fondi pensione e di erogazione delle prestazioni e delle attività connesse e strumentali anche at-
traverso la costituzione, sentita l'Autorità garante della concorrenza e del mercato, di società di capitali di cui
debbono conservare in ogni caso la maggioranza del capitale sociale;
 ridisegna la disciplina delle anticipazioni e dei riscatti ottenibili dai fondi pensione;
 prevede la costituzione di forme di previdenza complementare per il personale a rapporto di impiego degli
enti disciplinati dalla legge 20 marzo 1975, n. 70;
 parifica di fronte ai fondi pensione la posizione dei soci lavoratori di cooperative a quella dei lavoratori di-
pendenti;
 dà mandato al governo di emanare un proprio provvedimento finalizzato a consentire l'utilizzo dell'accan-
tonamento annuale al trattamento di fine rapporto (Tfr) per sviluppare le forme pensionistiche integrative. Il
Governo adempie alla delega della legge n. 144/1999 con il D.Lgs. 17 agosto 1999, n. 299. Vi si prevede che per
tre anni gli emittenti quotati (cioè quelli che emettono titoli di partecipazione al capitale di rischio e di
debito, quotati nei mercati regolamentati italiani o esteri) possono deliberare aumenti del capitale sociale, ri-
servati ai fondi pensione cui aderiscano lavoratori dipendenti dell'emittente quotato stesso o di società del suo
gruppo. Gli aumenti di capitale avvengono mediante emissione di speciali strumenti finanziari da attribuire ai
fondi pensione interessati. Il finanziamento dell'operazione avviene mediante attribuzione ai fondi pensione
dell'accantonamento annuale al Tfr da parte dei lavoratori.

2000-2001 - Il D.Lgs. 18 febbraio 2000, n. 47 (come successivamente corretto dal D.Lgs. 12 aprile 2001, n.
168), dà esecuzione al mandato della legge n. 133/1999, provvedendo in particolare a:
 integrare il testo del D.Lgs. n. 124/1993 per istituire forme pensionistiche individuali;
 estendere la possibilità di aderire a forme di previdenza complementare anche alle persone che svolgono
lavori non retribuiti derivanti da responsabilità familiari (e che possono iscriversi al relativo fondo di previdenza
costituito in seno all'Inps). Si tratta tipicamente e principalmente delle casalinghe (anche se vi possono essere
persone che ad altro titolo possono adempiere a compiti familiari);
 incrementare le agevolazioni previste per i contributi versati alle forme pensionistiche individuali;
 modificare il regime fiscale dei fondi pensione;
 regolamentare dal punto di vista tributario le forme pensionistiche individuali attuate mediante contratti di
assicurazione sulla vita;
 rivedere il regime fiscale dei contratti di assicurazione sulla vita. La legge 8 marzo 2000, n. 53, aumenta le
possibilità di ottenere anticipazioni dai fondi pensione da parte dei lavoratori iscritti. Il suo articolo 7, comma
2, stabilisce, infatti, che gli statuti delle forme pensionistiche complementari possono prevedere la possibilità di
conseguire un'anticipazione delle prestazioni per le spese da sostenere durante i periodi di fruizione dei con-
gedi di cui agli articoli 5 e 6 della stessa legge n. 53/2000;
– la legge 23 dicembre 2000, n. 388:
 detta norme per il finanziamento dei fondi gestori di previdenza complementare dei dipendenti delle Ammi-
nistrazioni dello Stato anche ad ordinamento autonomo;
 dà mandato alla Covip di disciplinare le ipotesi di decadenza dell'autorizzazione quando il fondo pensione
non abbia iniziato la propria attività, ovvero quando non sia stata conseguita la base associativa minima prevista
dal fondo stesso;
 fornisce una più attenta regolamentazione degli organi amministrativi dei fondi pensione.

DIRITTO&PRATICADELLAVOROn.1/2005-


