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di Carlo Giuro 

Fino ad oggi i dipendenti pubblici sembrano essere i convitati di pietra della previdenza integrativa. Un solo fondo pensione di comparto operativo, un meccanismo di funzionamento farraginoso e con ampie porzioni virtuali, una normativa ancora non omogeneizzata con quella prevista per i dipendenti del settore privato e gli autonomi.

La COVIP fa il punto nella sua Relazione annuale esortando parti sociali e legislatore a rimuovere gli ostacoli che ancora si frappongono a una libera e consapevole adesione dei pubblici dipendenti.

Lo stato dell’arte
L’unica iniziativa nazionale di comparto sinora concretizzatasi in un fondo pensione già operativo è rappresentata da ESPERO, che si rivolge al personale della scuola e include i lavoratori dipendenti ai quali si applica il CCNL del comparto scuola, i lavoratori delle scuole private, paritarie, legalmente riconosciute, pareggiate, parificate, autorizzate o solo private, i lavoratori degli enti di formazione professionale, i lavoratori delle accademie e dei conservatori. Il fondo, istituito con accordo di marzo 2001, è stato costituito nel novembre 2003 e ha iniziato la raccolta delle adesioni nell’ottobre 2004.

ESPERO fa riferimento a una platea di potenziali aderenti di circa un milione e 200 mila addetti del settore. Rispetto a tale platea il fondo registra un tasso di adesione piuttosto contenuto (intorno al 7 per cento), pur essendo al sesto posto tra i fondi pensione negoziali per numerosità di iscritti.

Nel corso del 2010 sono stati raccolti 82 milioni di euro di contributi; alla fine dell’anno l’attivo netto destinato alle prestazioni è stato di circa 320 milioni di euro.

Oltre a ESPERO vi sono altri fondi pensione negoziali che accolgono dipendenti pubblici, se pur non specificatamente dedicati. Ciò in virtù, come detto, delle peculiarità riconosciute alla contrattazione collettiva in determinate Regioni a statuto speciale. Si tratta di LABORFONDS (che accoglie oltre 45 mila dipendenti di amministrazioni pubbliche su un totale di 111 mila iscritti) e di FOPADIVA (che conta più di 4 mila lavoratori pubblici, quasi tutti dipendenti della regione e degli enti ad essa collegati, su un totale di 6 mila e 400 iscritti). 

Vi sono inoltre alcune iniziative in corso: con accordi tra l’ARAN (in rappresentanza delle amministrazioni datori di lavoro) e le organizzazioni sindacali dei lavoratori, sono stati stipulati già da diverso tempo gli accordi per l’istituzione di altri due fondi pensione per pubblici dipendenti. Uno di essi è rivolto ai dipendenti delle Regioni, delle autonomie locali e del Servizio Sanitario.

Si tratta del fondo PERSEO, già costituito con atto pubblico nel dicembre 2010, con un bacino di potenziali aderenti di circa un milione e 250 mila lavoratori.

Il concreto avvio dell’operatività del fondo rimane subordinato alla presentazione dell’istanza di autorizzazione all’esercizio da parte del fondo, alla quale potrà conseguire il rilascio dell’autorizzazione da parte della COVIP.

Per il personale delle amministrazioni statali e degli enti pubblici non economici (stimati in circa 300 mila lavoratori) l’accordo istitutivo del fondo pensione denominato SIRIO è stato sottoscritto a ottobre 2007 ma non è ancora intervenuto l’atto costitutivo.

Le criticità nel meccanismo di funzionamento
La COVIP evidenzia poi le difficoltà legate alla specificità del comparto e del rapporto di lavoro ed in particolare:

a) il ruolo del TFR nel finanziamento della previdenza complementare per i dipendenti pubblici e la scelta TFS-TFR;

b) il meccanismo della gestione “virtuale”;

c) la mancata armonizzazione della disciplina della previdenza complementare tra settore privato e pubblico.

• Dipendenti pubblici, tfs e tfr: partendo dal primo profilo l’Autorità di Vigilanza rimarca come fin dall’emanazione della prima normativa organica sulla previdenza complementare (Decreto lgs. 124/1993), il TFR è stato individuato come la principale componente dei flussi finanziari destinati al risparmio previdenziale. Tuttavia, al momento dell’introduzione della predetta normativa, il TFR trovava applicazione per i soli dipendenti del settore privato, mentre nel settore pubblico esisteva l’istituto del trattamento di fine servizio (TFS) con diverse denominazioni.

Quali sono le differenze sostanziali ? Il TFS segue il criterio della ripartizione, le prestazioni sono infatti pagate utilizzando i contributi previdenziali versati nell’anno solare di riferimento per i lavoratori attivi. Il diverso funzionamento del TFS ne impediva di fatto l’utilizzo per scopi di previdenza complementare.

La COVIP procede poi a ricostruire “storicamente” il succedersi dei provvedimenti interventi sull’argomento. Interventi normativi successivi al Decreto lgs. 124/1993 hanno mirato, da una parte, a estendere l’istituto del TFR anche ai dipendenti pubblici secondo modalità definite dalla contrattazione collettiva, dall’altra, a prevedere appositi stanziamenti per favorirne l’adesione a forme di previdenza complementare.

Va citato in primo luogo l’Accordo quadro nazionale tra l’ARAN (Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni) e le rappresentanze sindacali nazionali dei lavoratori del 29 luglio 1999, recepito con DPCM del successivo 20 dicembre, che ha definito i criteri guida per la costituzione dei fondi pensione, l’utilizzo del TFR e la ripartizione dei relativi stanziamenti pubblici.

Con la Legge 448/1998 furono stanziati poi 200 miliardi di lire annui per il finanziamento della previdenza complementare nel settore del pubblico impiego; tale somma venne incrementata di ulteriori 100 miliardi annui a decorrere dal 2001 tramite la Legge 388/2000. 

A partire dal 2005, la somma di 300 miliardi di lire, pari a 154,94 milioni di euro, ha subìto decurtazioni fino ad attestarsi a poco più di 130 milioni di euro nel 2010. L’art. 2 della Legge 335/1995 stabiliva l’applicazione del TFR ai dipendenti pubblici neoassunti in luogo del trattamento di fine servizio, rimandando alla contrattazione collettiva di comparto e a un successivo DPCM l’individuazione delle concrete modalità applicative. La Legge 449/1997 introduceva, per i dipendenti già in servizio, la facoltà di optare per la trasformazione del TFS in TFR stabilendo, in questo caso, la contestuale iscrizione al fondo pensione. Volendo allora schematizzare il “chi ha che cosa”, vanno evidenziati

- l’applicazione della disciplina del TFR per i lavoratori assunti dopo il 31 dicembre 2000. In tal caso, vi è la possibilità di destinare integralmente il TFR a un fondo pensione;

- la permanenza in regime di TFS per i lavoratori in servizio al 31 dicembre 2000, con facoltà di optare per il TFR aderendo a un fondo pensione. In tal caso, vi è la possibilità di destinare al fondo pensione, a titolo di TFR, fino a un massimo del 2 per cento della retribuzione utile più un ulteriore 1,5 per cento. L’esercizio dell’opzione determina la trasformazione del TFS in TFR; la prestazione che a quel momento sarebbe dovuta in termini di TFS costituisce il primo accantonamento del TFR al quale andranno ad aggiungersi le quote maturate successivamente.

La scelta di esercitare o meno l’opzione per il TFR aderendo a un fondo pensione, osserva ancora la Covip, presenta elementi di complessità ed è influenzata da diverse variabili, quali l’anzianità di servizio maturata, la dinamica retributiva, la prospettiva di permanenza nel fondo pensione, i rendimenti conseguiti, il regime fiscale.

Al riguardo, la disposizione contenuta nell’art. 12, comma 10, del Decreto legge 78/2010 stabilisce che a decorrere dal 1° gennaio 2011 la prestazione per il personale in regime di TFS, con riferimento alle anzianità successive a tale data, è calcolata secondo le regole di computo del TFR. Pertanto, a partire dal 2011 i dipendenti pubblici in regime di TFS si vedranno corrispondere la prestazione in due quote: la prima, riferita alle anzianità utili fino al 31 dicembre 2010, è calcolata con le regole tradizionali, mentre la seconda quota seguirà le regole dell’art. 2120 c.c. Resta ferma la possibilità per tali lavoratori di aderire a un fondo pensione rinunciando al TFS fino a quel momento maturato mediante la trasformazione in TFR; il termine per l’esercizio dell’opzione, che scadeva il 31 dicembre 2010, è stato prorogato al 31 dicembre 2015. Nonostante queste positive novità, l’esercizio dell’opzione di passaggio dal TFS al TFR, ai fini del conferimento del TFR alla previdenza complementare, per i lavoratori già in servizio alla data del 31 dicembre 2000, costituisce un vincolo che ostacola o rende maggiormente difficoltosa l’adesione dei pubblici dipendenti ai fondi pensione previsti dalla contrattazione di comparto.

• Il meccanismo della gestione “virtuale”.le quote di TFR maturate annualmente a favore dei dipendenti pubblici sono , considerate “virtuali” a prescindere dalla decisione di aderire o meno alla previdenza complementare.

La conseguenza è che le stesse non sono materialmente né accantonate in un conto individuale del lavoratore né conferite al fondo pensione, ma sono gestite in modo figurativo dall’INPDAP.

Il meccanismo della virtualità costituisce lo strumento attraverso il quale il debito a carico dell’INPDAP emergerà soltanto al momento della corresponsione della prestazione e cioè tipicamente all’atto della cessazione del rapporto di lavoro. La natura virtuale degli accantonamenti, sottolinea l’Autorità di Vigilanza, non contribuisce però ad accrescere le risorse che i fondi pensione investono sui mercati finanziari.

La rivalutazione delle quote di TFR destinate alla previdenza complementare avviene sulla base di un tasso di rendimento netto che, in via transitoria, corrisponde a quello di un paniere di fondi presenti sul mercato individuati con decreto del Ministro dell’Economia e delle Finanze; successivamente al consolidamento della struttura finanziaria del fondo pensione, in base al rendimento netto del proprio portafoglio.

La virtualità comporta allora per il avoratore limitazioni tangibili nell’esercizio di alcune prerogative quali ad esempio, l’anticipazione o il riscatto per cause diverse dalla perdita dei requisiti di partecipazione che possono essere richiesti soltanto a valere sul montante accumulato nel conto reale del lavoratore.

Va però considerato come pendant, fino al momento in cui il rendimento figurativo è basato su quello di un paniere di fondi, vantaggi per il lavoratore in termini di diversificazione rispetto all’ipotesi di un fondo singolo.

• La mancata armonizzazione della disciplina della previdenza complementare tra settore privato e pubblico: la riforma della previdenza complementare operata con il Decreto lgs. 252/2005 non ha sinora trovato applicazione nel settore del pubblico impiego. Il mancato esercizio della delega ivi contenuta (il cui termine è scaduto da oltre quattro anni) e l’assenza di iniziative concrete finalizzate a estendere, adattandola in qualche maniera, la nuova disciplina, fa sì che per il settore in parola operi ancora un regime ormai superato per il resto dei lavoratori.

Sono importanti gli aspetti della nuova normativa che non si applicano ai dipendenti pubblici.

Si tratta delle norme, più favorevoli al lavoratore, in materia di libertà di scelta e circolazione tra le varie forme pensionistiche, di accesso alle prestazioni pensionistiche, di trattamento fiscale, che seguono ancora le previsioni del Decreto lgs. 124/1993. Questo svantaggio costituisce naturalmente un ostacolo allo sviluppo della previdenza nel settore pubblico.

V’è poi da considerare che non opera il meccanismo dell’adesione mediante conferimento tacito del TFR.

