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Determinazione n. 25/94

LA CORTE DEI CONTI

IN SEZIONE DEL CONTROLLO SULLA GESTIONE FINANZIARIA DEGLI ENTI
A CUI LO STATO CONTRIBUISCE IN VIA ORDINARIA

nell’adunanza del 7 giugno 1994;
visto il testo unice delle leggi sulla Corte dei conti 12 luglio 1934, n. 1214;
vista la begge 21 marzo 1958, n. 259;
vista la legge 14 pennaio 1994, n, 20;

vista la legge 9 marzo 1989, n. 88 con la quale ['Tsututo nazionale della previdenza soclale
(INPS) ¢ stato sottoposto al controllo della Corte dei Conti;

visti § conti consuntivi dell"Ente suddetto, relativi agli esercizi finanziari dal 1988 al 1992,
nonchi: le annesse relazioni del Presidente ¢ del Collegio dei revisori trasmessi alla Corte in
adempimento dell’articolo 4 della citata legge n. 259 del 1958;

esaminati gli atd;
wdito il relatore Presidente di Sewione dotior professor Antonio Contenti e, sulla sua
proposta, discussa ¢ deliberata la relazione con la quale la Corte, in base agli atti ed agli elemenu

acquisiti, riferisce alle Presidenze defle due Camere del Parlamento i risultato del controllo
eseguito sulla pestione finanziaria dell’Ente per gli esercizi dal 1988 al 1992;

ritenuto che, assolto cosi ogni prescritto incombente, possa, a norma dell’articolo 7 della
citata legee n. 259 del 1958, darsi corso alla comunicazione alle derte Presidenze, oltre che dei
cont consuntivi - corredati defle relazioni degli organi amministrativi e di revisione - della
relazione come innanzi deliberata, che alla presente si unisce perché ne faccia parte
integrante;

PG M

comuniva, a norma dell’articolo 7 della legge n, 259, del 1958, alle Presidenze delle due
Camere del Parlamento, insieme con i conti consuntivi per gli esercizi dal 1988 al 1992 ~
corredati detle refazioni degli organi amministrativi e di revisione - dell'Istituto nazionale della
previdensa socigle {INPS), unita relazione cor la quale la Corte riferisce il risuliato del
contrallo eseguito sulla gestione Hinansiaria dell”Ente stesso.

[ EsTEssuRE fL PRESIDENTE
f.r0 Contenti f.to Coltelli

IE - D BV w25 - Tome 1
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PARTE PRIMA

(ordinamento generale)

1) =~ _MNOTAZIONE INTRODUTTIVA

Con la presente relazione la Corte riferisce al Parlamento
il risultato del controlle eseguitc sulla gestione finanziaria
dell”’Istituto Nazionale della Previdenza Sociale, per gli anni
1988, 1989, 1990, 1891, e 1952, dando atto, nel contempo, dei.piﬁ
importanti provvedimenti e fatti amministrativi, fino a data
corrente.

Nell'arco temporale degli esercizi considerati, gli atti
deliberativi del bilanci preventivi e‘dei conti consuntivi non
sempre sono stati adottati con tempestivita. Ed infatti, per
lranno 1888 sono stati deliberati in ritardo sia il preventivo
sia il rendiconto. Relativamente agli anni 1989 e 1990 risultano
essere stati tempestivamente deliberati, da parte dei competenti
organi istituzienali, soltanto 1 centi consuntivi, wmentre i
bilanci di previsione sono stati deliberati, rispettivamente, il
28 aprile 1989 & i1 9 febbraio 1990. In particolare, per quanto
attiene alla deliberazione del bilancio di previsione 1989 il
ritardo & connesso alla circostanza che il preventivo stesso, gia
formalmente ifmpostato secondo la precedente normativa, & stato
riconvertito e ricompilato sulla base della npuova normativa

fisgata con la legge BB8/1989,

I Do KW, p 15 Yo £
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Per gli anni 1991 e 1992, infine, i bilanci preventivi e di
conti consuntivi risultano essere statli tempestivamente delibe-
rati.

Nel prospetto che segue, si da’ atto dei momenti delibera-

tivi dei bilanci preventivi e dei conti consuntivi in parola:

I 1 I 1

[ ANNO | BILANCIO PREVISIONE | BILANCIO CONSUNTIVO |
H # f !
I | l |
I | | I
| 1988 | 22 _gennaio 1988 | 28 1luglio 1989 ]
| 1989 | 28 aprile 1989 | 27 luglio 1990 |
| 1990 | 9 febbraio 1990 | 25 1luglio 1991

| 1991 | 14 dicembre 1990 | 16 luglie 1992

| 1992 | 29 novembre 1991 [ 9 luglio 1993 i

I bilanci sono stati trasmessi al Ministerc del Lavoro e
della Previdenza Sociale ed al Ministero del Tescro, per la loro
approvazione, secondo i canoni giurisprudenziali della Corte dei
Conti ed ai sensi delle wvigenti disposizioni, nelle date

sottoriportate:
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I ¥ i L]
| I I |
| ANNO | BILANCIO PREVISIONE | BILANCIO CONSUNTIVO |
F I I R
I I I I
| 1988 | 29 gennaio 1988 | 2 agosto 1989 |
] 1989 | 10 maggio 1989 | 30 1luglio 1990 |
| 19%0 | 15 febbraio 1990 | 26 luglio 1991 |
| 1991 ] 19 dicembre 1990 | 17 1luglio 1992 |
| 1992 | 4 dicembre 1991 | 13 luglio 1993 |

Persiste ancora 1l1l’utilita di fornire qualche ulteriore
ragguaglio in ordine alla normazione vigente e circa i lineamenti
generali ed i fondamentali aspetti organizzativi e funzionali
dell’INPS, nel contesto unitario degli enti facenti parte del
parastato non economico, anche se gquestoc specifico argomento
abbia formato oggetto di approfondita esegesi nella precedente
relazione (1), cul si rinvia, ancorché in prosieguo di tempo

abbia subito pil o meno profonde innovazioni.

{(l1)cfr. Senato Repubblica doc.XV, n.1li0, X leg, pag.l9 ss.
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Ai brevi riferimenti di valore storico e di valenza esposi-
tiva, a suo tempo formulati,{l) sulle wicende di carattere
econonico e finanziario che hanno contraddistinte le diverse fasi

del processo creative ed ancora attuale dell’Istituto - guale

(1) Sotto il profilo storico, conviene annotare che l1'Istituto
nazionale della previdenza sociale trova la sua remota genesi
nella legge 17 1luglie 1898, n. 350, che istitul in Italia la
prima forma di assjicurazione, non cobbligatoria ma senpre sussi-
diata dallo Stato, contro 17invaliditd e la vecchiala e contem-
poraneamente diede wvita al primo ente assicuratore, la Cassa
nazionale di previdenza per la invaliditd e la wecchiala degli
operal.

Successivamente, con il d.lg. 21 aprile 1919, n. &D3,
l'assicurazione assunse la forma obbligatoria, estesa a tutti i
lavoratori dipendenti; la medesima norma trasformd l’ente assi-
curatore in Cassa nazionale per le assicurazioni sociali.

Fu, perds, sole con il RDL 27 warzo 1933, n. 371, che la
puddetta Cassa nazionale venne organizzata nell’attuale Istituto
Nazionale della Previdenza Sociale i cui organi furono discipli-
nati dal decreto-legge 4 ottobre 1935, n. 1827, modificato poil
dal D.Lgsl. del C.P.S5. 13 maggio 1247, n. 436.

Inportanti innovazioni nel)l complessivo apparato dell’lIsti-
tute sono state, in prosieguo di tempo, introdotte con: il regio
decreto-legge 14 aprile 1939, n.636; le leggi 20 febbraio 19558
n. 55, 18 marzo 1968 n. 1238 e 30 aprile 1969 n.153; il decreto
del Presidente della Repubblica 30 aprile 1970, n. 635,

11 periodo successivo & contraddistinto da una serie pin o
menc continua di interventl normativi i guali, ancorché ispirati
allresigenza di adeguare le strutture dell’Istituto ai susi nuovi
e crescent] compiti operativi, sono apparsi, perd, carenti di un
disegno organico di riferimento.

Solo di recente, dopo un lungo ed approfondito dibattito, 2
stata approvata l’auspicata legge di riforma dell’Istituto {legge
9 marzo 1985, n. 8B) che ha introdotto un nuovo modello organiz-
zativo e declsionale che si inguadra nel pit ampio disegno di
riforma della pubblica Amministrazione e di recupero di effi-
cienza del servizi sociali.
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grande "ente previdenziale” wa aggiunta una ulteriore puntualiz-
zazione di carattere generale. Invero, da un punto di wvista
sistematico, i compiti istituzionali dell'INPS ed il concreto
swelgimento delle funzioni operative di esso =~ in wista della sua
organizzazione strutturale e delle modalitd attuative del medesi-
mi =~ non B8i sono mai discostati significativamente dal medulo
astrattamente ipotizzato dalla normazione propria di un qualsiasi
ente di "sicurezza sociale" ed, in guanto tale, dotato di autono-

mia propria e completa.

La presente relazione consta, dal punto di vista struttura
le, di una " parte generale" espositiva: dell'ordinamenteo; della
configurazione dell'INPS nel sistema degli enti previdenzialij;
dei compiti istituzionali; della disciplina giuridica previgente
e successiva alla legge n. 88/7198%9; della natura dell'Ente; della
struttura organica ed organizzativa; delle partecipazioni aziona-
rie. La "parte seconda" geoncerne la trattazione delle vicende
relative alla pianificazione annuale e pluriennale. La parte
terza afferisce alla conduziong gestoria ed ai rapporti
intersoggettivi tra 1'INPS, le Autpritd vigilanti e la Corte dei
Conti, nonché alla indicazione del criteri espositivi della

situazione finanziaria, amministrativa, economica e patrimoniale.
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La "parte quarta" concerne le situazioni amministrativo-cons

tabili delle singole "gestioni" pensicnistiche e non pensionisti=z
che. La "parte quinta" consta di considerazioni conclusive,

correlate ai pit. importanti argomenti assunti ad oggetto di

trattazione.
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2) - LA CONFIGURAZIONE DELL’INPS NEL SISTEMA DEGLI ENTI

PARASTATALT

Al sensi dell’art. 1 (secondo commg} della legge 9 marzo
1989 n. 88, 1’INPS - nel gquadro della politica economica generale
- adempie alle funzioni attribuitegli dalla legge con criteri di
economicitd e di imprenditorialita, adeguando la propria orga-
nizzazione all’esigenza di efficiente e tempestiva acquisizione
dei contributi ed erogazione delle prestazioni di propria compe-
tenza. Per 1l1l’attuazione di questi wultimi incombenti 1l’ente
pubblico é articolato in "gestioni" autonome, pensionistiche e
non pensionistiche, costituite da variegati "fondi di previdenza"
ed "integrativi" e da "Casse".

In disparte la trattazione dei compiti specificamente

assegnati ratione materiae alle singole entitad di compartoe testeé

indicate, mette conto annotare che - per il riordinamento delle
medesime - & stato fatto ricorso allfesercizio della potesta
regolamentare dalla citata legge n. 88/1989 attribuita all’INPs,
allo scopo di perseguire i sottoelencati obiettivi di larga
massima:

~ assunzione di nuove iniziative gestorie nei diversi
settori produttivi, finalizzate allo snellimento dei processi di
erogazione dei trattamenti pensionistici;

- consclidamento delle strutture e delle risorse esistenti
sulla base dei programmi e dei piani aziendali e/o di ristruttu-

razione;
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- apprestamento dell'assistenza tecnica agli operatori di
ogni ordine e categoria, per accrescere la produttivitd aziendas
le, attraverso la introduzione di nuove tecnologie e per favorire
la @iffusione ed il trasferimento dei risultati della ricerca
applicata.

Come sarad meglio precisato nel seguito del presente referto,
con appositi atti deliberativi risulta' essere stata curata -
entro i termini e nei modi all'uopo prescritti - la emanazione
dei regolamenti non implicanti procedimenti di delegificazione,
concernenti l'organizzazione ed il funzionamento dell'INPS.

Inoltre, risulta essere stata intrapresa e condotta ad
esitazione l'attuazione della potesta regolamentare prevista da
alcune disposizioni della citata legge n. 88/1989 (artt. 5, lett.
g), attraverso: la puntualizzazione dei canoni disciplinanti il
rapporto d'impiego e di fine servizio del personale dipendente;
la specificazione di precetti di amministrazione e di contabili=
td; la fissazione dei 1limiti allo svolgimento delle attivita
gestorie tanto dal punto di vista soggettivo quanto dal punto di
vista oggettivo; la previsione degli strumenti di organizzazione
e di funzionamento prefigurati alla costituzione di una societa
strumentale, mediante l'attribuzione, ad essa, di mezzi finanzia=s
ri e di un fondo di dotazione, nonché della capacita di recepire
la partecipazione di altri soggetti e l'abilitazione al trasferi=z
mento di quote azionarie in favore di terzi interessati alla
realizzazione del suo oggetto sociale direttamente o indiretta=s

mente.
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I testé assunti lineamenti generali dei profili, formali e
sostanziali, della compagine dell'INPS, consentono di confermare
l'esattezza della classificazione dell'Istitute tra gli enti
esercenti forme obbligatorie di previdenza, costituite, in un
assetto contestuale, da una pluralita di altri soggetti giuridi=s
ci, la cui attivitd operativa converge ;n assetti gestionali di
utilita sociale.

L'INPS, quindi, alla stregua della disciplina istituzionale
previgente alla citata legge n. 88/1989, giid possedeva tutti i
requisiti per essere inquadrato tra gli enti pubblici parastatas
li, anche se questa particolare attitudine poteva, per qualche
aspetto, dar luogo a gqualche incertezza, a causa della circostan=
za che 1'Istituto aveva, da sempre, provveduto alla tutela di
interessi originariamente privatistici; anche perché la protezios
ne delle ragioni dei lavoratori, ancorché contenuta entro ben
determinati limiti, si é sempre palesata come riconducibile ad
ambiti di piu estesa importanza, facendo capo, in ultima analisi,
all'esercizio di variegate pubbliche funzieni, di necessitato
carattere strumentale rispetto a quelle propriamente statali.

In riferimento al processo di continua e non mai interrotta
evoluzione della previdenza e dell'assistenza sociale, ebbe a
verificarsi un progressivo incremento della compagine strutturale
dell'INPS, attivandosi il potenziamento di tutte le sue componen=
ti essenziali; per modo che ]'ente & ormai da lungo tempo dotato

di personalita giuridica di diritto pubblico ed, in quanto tale,
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trovasi assoggettato alla vigilanza del Miniséero del Lavoro ed
al controllo esterno della Corte dei Conti.

Conviene aggiungere, a titolo di wulteriore complemento
espositivo della materia, che 1'INPS risulta tutt'ora compreso
tra gli enti di "alto rilievo" per gli effetti di cui all'art. 1
del D.P.C.M. 12 settembre 1975 - eganato: in applicazione
dell'art. 20 della legge 20 marzo 1975, n. 70 - a cagione del
grado di importanza dei suoi apparati centrali e periferici, e
per essere il centro d4i attrazione di parecchie altre entita
operanti in campo previdenziale, in base al modulo organizzatorio
di organismo poligestionale. Nel seguito immediato della
trattazione verranno esposte, in ordine sistematico e secondo
criteri di oggettiva razionalita, talune considerazioni in
ordine: alla natura ed alla funzione dell'INPS alla stregua della
citata legge n. 88/1989; agli ordinamenti speciali delle varie
"gestioni" pensionistiche e non pensionistiche, non senza eviden=
ziare, all'occorrenza, g9li indispensabili rapporti interdisciplis=

nari.
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2/A - Natura e funzione in base alle innovazioni ordinamentali d4i

cui alla legge N. 88/1989.

Assunte nella debita considerazione le finalitd di ordine
generale indicate nell’art. 1 della citata legge n. 88/1989 (ente
erogatore di servizi) e sempre allo scopo di stabilire - con
gquanto meno possibile approssimazione - la configurazione
dell’INPS nel sistema degli enti parastatali, val notare che 1le
finalita specifiche di siffatto soggetto di diritte pubblico
risultane analiticamente previste e regclate nel previgente
ordinamento.

Alla stregua dei precetti normativi ivi stabiliti e richia-
mati, per ultimo, nel contesto della precedente relazione al
Parlamento, noh pud non riconoscersi all’Ente, ¢tra lfaltro, il
potere di elaborazione e/o di proposizione di piani e di pro-
grammi, in collaborazione con organismi statuali sopraordinati o
con quelli di altri enti pubblici non economici. Dal pari,
sembra sia dato assumere, con presﬁmibile fondamento di attendi-
bilitd, che il medesimo Ente, alla stregua delle sue competenze
che in prosieguo di trattazione saranno esaminate, e facoltizzato
a concorrere, in piu o meno larga misura, alla predisposizione di
singole azioni di pianificazione e/o di interventi programmatici
particolari ovvero alla elaborazione @i progetti, sulla base di
previsioni incluse nel programma pluriennale e nei suoi perioedici
aggiornamenti revisionali.

A prescindere, per ora, da ogni accenno alla questione -
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anch’/essa proponibile in chiave problematica - se gli apporti
sopra cennati si concretino o meno nell’esercizio di un potere
autonomo ovvero siano inquadrabili come elementi di un raccordo
tra la fase programmatoria e quella selettiva di ben determinati
obiettivi persegquibili nell’ambito della programmazione generale,
pud sicuramente affermarsi che 1/INPS, nella fase attuativa di
gquesti programmi, si trovi ad assumere la indiscussa titolarita
di attribuzioni e di azioni attuative, in rapporto alle variegate
statuizioni normative, surrichiamate e secondo gli schemi e 1le
modalitid dei correlativi finanziamenti, all‘uopo erogabili.

Incltre, 1’/INPS - secondo la recente normazione concernente
la sua ristrutturazione ed il suo riordinamento - perseque il
dichiarato intento di fornire un apporto gqualificato allo svi-
luppo della previdenza, attraverso la instaurazione di un orga-
nico sistema di servizi e di interventi precisi connessi e
prefigurati al potenziamento degli apparati erogatori delle
prestazioni previdenziali ed assistenziali.

In aggiunta alle notazioni or riportate ed a maggior chia-
rimento delle considerazioni fin qui svolte, wva ulteriormente
precisato che - ai sensi e per gli effetti dell’art. 18 della
citata legge n. 88/1989 - risulta essere stata attribuita
all’INPS la competenza di far luogo alla elaborazione di ‘"pro-
getti speciali". Di talché, in relazicne agli impegni derivanti
dall’attuazione delle disposizioni legislative sull’erogazione
elle prestazioni e sulla riscossione e sull’accreditamento dei
contributi ovvero per particolari esigenze organizzative connesse

a tali settori, 1l’Istituto e chiamato ad elaborare "progetti a
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termine® finalizzati a siffatti scopi, da realizzare anche
attraverso la saelezjone ed assunzione di personale su base
regionale, mediante contratti di formazione e lavorc e mediante

contratti a termine.

2/B - Brevi considerazioni conclusive sull’argomento.

Come gia & stato osservato dalla Corte dei Conti nella parte
conclusiva della precedente relazione al Parlamento (1), 1/INPS -
in ragione della sua complessitd strutturale - non appariva
dotato della flessibilita occorrente ad un confacente allinea-
mento alle esigenze operative, proprie di un ente chiamato ad una
resa efficace delle prestazioni previdenziali ed assistenziali
agli aventi diritto; tanto da determinare 1la insorgenza di
problemi di adeguatezza in ordine all’organizzazione ed al
funzionamento degli apparati strutturali ed operativi in genere.

La medesima Corte faceva presente, al riguardo dell’orga-

nizzazione, che, prima della citata legge di ristrutturazione,

(1) cfr. Senato della Repubblica, doc.XV, n.110, X  Leg., pag.337
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1/INPS godeva di una autonomia alquanto limitata, e tale da non
giustificare pienamente il suo inserimento nell‘ambito del
Parastato, soprattutto in riferimento alla fruttuositd dell’a-
zione operativa. La nuova configurazione dell’assetto strutturale
dell’Ente ha trovato confacente discipliga giuridica - nella pin
volte menzionata legge 9 marze 1989 n. 88, la quale ha introdotto
un modulo organizzatorio nuovo ’e diverso rispetto a dquello
proprio degli enti parastatali tradizionalmente configurabili
come veri e propri strumenti operativi delloc Stato. Ma, come sara
meglioc puntualizzato nel seguito della trattazione, le metodolo-
gie di intervento sul processo produttivo introdotte nella
compagine funzionale dell’ente sulla falsariga di quelle proprie
di un’azienda privatistica non si rendeono per certo consone alla
natura dell’INPS che, in ultima analisi, rimane ancora qualif-
icabile a guisa di una Pubblica Amministrazione, soltanto idonea
ad esternare le proprie volizioni attraverso "atti ammini-
strativi" ricadenti, in guanto tali, nella sfera del diritto

pubblico.
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3) - 1 _COMPITI ISTITUZIONALI

Riprendendo le considerazioni formulate nella parte intro-
duttiva della presente relazione e facendo espresso rinvio a
quelle altre esposte nel referto rassegnato al Parlamente sulla
gestione finanziaria degli esercizi 1982-1987 - ove sono stati
indicati, in via analitica, i fini istituzionali dell’INPS, anche
alla strequa della loro incidenza sull’ordinamento delle diverse
"gestioni pensionistiche"™ - si ravvisa 1’opportunitd di offrire
una ulteriore trattazione delle attribuzioni ad esso devolute, ad
opera della piu recente legislazione.

Nel confermare, altresi, la esposizione delle funzioni di
pubblica rilevanza esercitata dall’ Ente - secondo il gia seguito
criterio della selezione qualitativa di esse - & d’uopo rappre-
sentare che le medesime appaiono tutt’‘ora dissimili per contenuto
ed estensione, atteso che 1’ambito di loro riferimento & del
tutto eterogeneoc e non agevolmente riconducibile ad unitd con-
cettuale. Invero, da quest’ultimc punto di vista, le funzioni in
parola possono qualificarsi di rilevanza prevalentemente esterna
o interna, in guanto 1/INPS impersona - in campo previdenziale ed
assistenziale - esigenze variegate ed eterogenee.

Avuto riguardo al profile gualitativo della competenza
sostanziale ad esse facente capo, le funzioni dell’/INPS, possonoc
suddividersi in "autonome" o "concorrenti®": queste ultime si
ricollegano mediatamente o immediatamente ai rapporti intersogg-
ettivi intercorrenti con gli organi statuali, degli altri enti

parastatali e degli enti locali territoriali; le prime, di natura
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tecnica hanno per oggetto gli interessi propri dell/INPS come

"ente erogatore di servizi®™ e concorrono a realizzare le ragioni

dell’interesse pubblico in materia 4di previdenza e di assistenza

alle diverse categorie di lavoratori autonomi o dipendenti.

Piu specificamente, le funzioni "concorrenti" - toccando, in
ultima analisi, interessi pubblici ric&llegahili ad ambiti ai
attribuzioni riconosciute anche ad altre entitd -~ consistono
nella espressione di pareri richiesti ad organismi centrali o
locali in ordine a ben determinate fasi procedimentali ovvero
nella formulazione di "proposte™ di natura tecnica ed operativa.
Per altro verso, le funzioni "autoncme" - sdoppiandosi in tipici
comportamenti incidenti in diversi settori dell‘’azione ammini-
strativa dell’INPS - si contengono, in guantoc al loro esercizio,
nella sfera dei pubblici poteri all’Istituto spettanti in via
esclusiva e consistenti in compiti istituzionali di originaria o
sopravvenuta attribuzione.

Ove voglia fornirsi una sintetica elencazione dei compiti
"concorrenti” pu® evidenziarsi wuna gamma alguanto vasta di
funzioni, gquali:

a) lo studio dei problemi previdenziali in generale, la
espressione di "avvisi” all‘Autorita Governativa, la formu-
lazione di "proposte" in materia pensionistica, 1l’adozione
di provvedimenti indispensabili al perfezionamento dei
moduli di erogazione delle prestazioni correlative;

b) la collaborazione con le Autoritia e con gli organi compe-
tenti alla soluzione delle problematiche concernenti 1la

erogazione della “"pensione sociale" a tutti i cittadini
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ultrasessantacinguenni versanti in disagiate condizioni
econoniche;

c) la promozione dello sviluppo del sistema dell’assicurazione
obbligatoria, (per la generalitad dei lavoratori) di invali-
dita e vecchiaia, della tubercolosi e della disoccupazione
inveolontaria; '

d) l’organizzazione dell‘’esercizio delle assicurazioni facol-
tative e l’attivazione di idonei strumenti di diffusione dei
modelli erogatori delle medesinme;

e) lo svolgimente di qualsivoglia attivitd utile o comunque
indispensabile per 1l’ottimale erogazione delle prestazioni
assistenziali, legalmente previste e regolate, in favore di
ben determinate categorie di soggetti operanti nell’ambito
del rapporto di lavoro autonomo o subordinato.
val notare che, tra le funzioni "concorrenti" ora elencate,

guelle maggiormente apprezzabili sotto il profilo tecnico e piu

significativamente profilate sul terrenc della gualificazione
socio-economica, afferiscono all’attuazione delle provviste
assistenziali in campo assicurativo, previdenziale, legale
tributario (sostituto d’imposta) e sono rivolte ad agevolare 1la
funzione delle prestazioni correlative. Dal punto di vista
pratico, poi, tutte queste funzioni si caratterizzano per talune
spiccate connotazioni di forma e di sostanza, in quanto: com-~
portano sempre la insorgenza di rapporti di necessitata collabo-
razione con uffici esterni; non si palesano assolutamente "libe-
re" rispetto all’esercizio, a causa dell’indispensabile loro

armonizzazione con le direttive dei Ministeri vigilanti:

2 Doc XV, n. 15 - Tomo |



Senarn della Repubblica - 18 - Camera dei deputaii
e e e T e e e

X[l LEGISLATURA - DISEGN] DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

assumono, talwvolta, una dimensione eccedente 1'ambito normale di
competenza istituzionale per avere una proiezione effettuale di
portata generale e di valenza plurima.

Per contro, le funzioni "autonome®™ - come gia chiariteo -
rimangono circoscritte all‘esercizico del pubblici poteri di
gspettanza dell’INPS e si wmanifestano in' comportamenti tipici,
prefigurati all’esercizio di attivitad amministrative e tecniche
in ben determinati comparti di competenza. Volende esemplificare,
al riguarde, pud ritenersi che rivestono indubbia natura ammi-
nistrativa guelle concernenti: 1l’organizzazione ed il potenzia-
ments delle strutture prefigurate alla erogazione delle presta-
zioni asgistenziali agli aventi diritts; la gesticne dei sepvizi
preordinatl alla corresponsione delle pensioni dirette, indirette
2 di reversibilita in genere; l’esercizic, per la generalitd dei
lavoratori, dell’assicurazione obbligatoria per 1l7invalidita, la
vecchiaia ed 1 superstiti, per la tuberceolosi, per la disoccupa-
zione involontaria; l’eserclizio di siffatte assicurazioni per
determinare categorie di lavoratori, subordinati ed autonomi;
l’esercizio delle assicurazionl facoltative, nonché l’ammini-
strazione della cassa unica per gli assegni familiari; la ge-
stione della cassa per l'integrazione dei guadagni deqgli operai
dell’/industria; la conduzione amministrativa della cassa per 11
trattamento di richiamc alle armi degli impiegati privati e del
Fondo sociale.

L'esposizione della materia relativa ai compiti istituzio-
nali dell’INPS deve essere ~ per ragioni di completezza - inte-

grata da gqualche breve annctazione in ordine agli apporti
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per certo strumentali, che esso & chiamato a rendere - per
espressi statuizioni di leggi speciali -~ con riferimento ad
alcuni "servizi delegati®™ ed implicanti, in gquanto tali, 1lo
svolgimento di attivitd amministrativa in nome e per conto di
diversi soggetti di diritto pubblico o privato.

Per quanto specificamente attiene alla giuridica qualifica-
zione della normativa primaria e secondaria relativa a tutti
indistintamente i “"gervizi" sopra indicati e per cid che si
riferisce all’andamento gestorio, nonché ai lineamenti ammini-
strativo-contabili a cui essi risultano improntati, si fa rinvio
alle precedenti relazioni al Parlamento, segnatamente per i
criteri di conduzione dei servizi medesimi. Sempre su quest’ulti-
mo argomento, torna utile rendere ostensivi 1 correlativi atti
{normativi e non) emanati durante l’arco di tempo cui la presente
relazione si riferisce, <¢id che sarad fatto nel prosieguoc della

presente relazione (cfr. infra, pag. 32 e segq.}.
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3/A —~ Analisi delle Finalita autonome di ordine primario

Sotto un profile pit specifico - wvolendo introdurre nella
trattazione dell’argomento in parola gualche spunto critico circa
la peculiare caratterizzazione del compiti istituzionali
dell’INPS - sembra potersi assumere che 1l’ente esercita in
prevalenza funzioni intese ad assicurare la tutela dell’interesse
generale dei lavoratorl a fruire in maniera soddisfacente, se non
ottimale, delle prestazioni previdenziali ed assistenziali, sotto
le direttive del Governo della Repubblica segnatamente del
Ministero del Lavoro, culi risultano attribuite le funzioni di
vigilanza. Fonti normative sopravvenute alla legge originaria-
mente disciplinatrice dei compi istituzionali n. 350/1898 (prin-
cipalmente: R.D.L. 27 marzo 1933 n. 371; R.D.L. 4 ottobre 193% n.
1827, modificato dal R.D.L. 14 aprile 1939 n. 636 e dal D.Iigsl.
del C.P.S. 13 maggio 1947 n. 436 e puccessive ulteriori modifi-
cazioni ed aggiunte) ne hanno alguanto ampliato le principali
funzioni istituzionali attribuendo all’INPS compiti nuovi e
diversi, tutti mirati alla protezione di puntuali esigenze degli
utenti e degli amministrati in genere (gestione cassa per gli
assegni familiari, assicurazioni facoltative; pensicne sociale,
BCC. .. )

Rispetto a gqueste ultime attribuzioni istituzionali (fina-
litd secondarie}l guelle relative alla tutela deil lavoratori in
campo previdenziale, costituiscono le "finalité primarie™.

Con riserva di fornire ogni utile ed approfondito ragguaglio
sulle prime, nel prosieguo del presente referto, conviene, al
momento, condurre wuna pil analitica disamina sulle seconde,

anticipando la considerazione che 1'Istituto, in buona sostanza
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disimpegna, nella sua posizione di erogatore di prestazioni
previdenziali ed assistenziali, un’azione certamente guali-
ficabile tra gquelle di "amministrazione attiva®", costituendo
anzi, essa, un vero e proprio stimolo all’esercizio di competenze
esterne alla sua compagine strutturale.

In altri termini, pud affermarsi che-tutte le funzioni testé
cennate si caratterizzano per via di connotazioni comungue
identificabili in maniera atipica, determinando in ogni caso un
rapporto con soggetti esterni versanti in particolari situazioni
(pensionati, assistiti).

Sempre nel contesto dei compiti istituzionali di ordine
"primario", pud farsi 1luogo ad una ulteriore discriminazione
delle pubbliche funzioni ad essi correlabili, assumendo come
punto di riferimento il grado di intensita delle concessioni
pensionistiche e degli interventi assistenziali, agli effetti
della lore incidenza operativa: nel senso che le pensioni ricon-
ducibili alla su citata legge n. 1827/1935 (cosi come ridisc-
iplinati, per ultimo, dall‘art. 1, comma 2, della legge 9 marzo
1989 n. 88) si puntualizzano in ben determinati comportamenti ed
implicano il continuo e pieno utilizzo degli apparati struttura-
1i; mentre le pensioni residuali (tra le quali, degne di nota, la
gestione delle forme di previdenza integrativa previste dall’art.
1, comma 3, della citata legge n. 88/198%) si esauriscono nella
realizzazione di intenti applicativi di speciali disposizioni
legislative e regolamentari in via non obbligatoria e/o nella
produzione di atti provvedimentali i cui oneri finanziari, per

espressa statuizione legislativa, devono gravare su un bilancio
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annuale di previsione separato da quello afferente agli altri

Fondi amministrati.

3/B ~ Analisi delle finalitd secondarie.

Il discorso sulle finalitd istituzicnali dell’/INPS non pud
non essere completato da qualche pur breve annctazione circa gli
apporti funzionali che 1’Istituto € chiamato a svolgere - per
espressa statuizione ordinamentale - in riferimento a servizi non
essenziali (es. assicurazioni facoltative, previdenza integrati-
va, ecc.) ovvero delegati dallo Stato (es. Cassa per l’integra-
zione guadagni degli operai dell’industria) o ancora dagli altri
enti (riscossione di trattenute sui salari, ecc.).

Accingendoci ad effettuare una pil esaustiva egegesi di
siffatte finalita istituzionali, occorre evidenziare che il
rapporto di collaborazicne che in tal modo si rende attivabile
con le strutture periferiche dell”INPS & indubbiamente di natura
interorganica, mentre gquello che viene ad attivarsi con lo Stato

o con i diversi enti delegati & di natura intersoggettiva.

3/C - le finalita istituzionali "additive"

Nell’effettuazione di wuna compiuta disamina dei precetti
contenuti nella legge n. 88/1989 e nella legislazione ad essa

previgente, non si & mancato di osservare che 1’intento
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manifestato dal Parlamento - in sede di preduzione normativa -
non sia stato certamente cquello i porre una "riserva di legge®
con la individuazione dei possibili "oggetti® delle prestazioni
agssistenziali e previdenziali erogabili dall’INPS.

Tanto premesso, val notare <he la giuridica individuazione
dl guesti "oggetti™ pud avvenire - fatta salva ognli disposizicne
di altre fonti normative aventi forza e valore di legge - attra-
verso la menzione fattane esplicitamente in "direttive" governa-
tive ovvero in "attl arministrativi generali" posti in essere a
livello ministeriale o infine, in "atti normativi® secondari non
aventi forza e walore di leggi, ove sono messi a disposizione
determinate risorse finanziarie da cuil attingere gli occorrenti
finanziamenti.

A prescindere da un piQt dettagliato esame della natura e
delle caratteristiche peculiari dei diversi Toggetti" cui i
sopraindicati atti dispositivi fanno riscontro e che, in guanto
tali, possono costituire altrettanti punti di riferimento per la
pttimale realizzazione degli intenti programmati, mette conto
precisare che - allorché trattasi di far luogo alla erogazione di
prestazioni diverse da quelle di stretta pertinenza istituzionale
(qualificabili propric per l’avvenuteo loro occasionale inseri-
mente tra gli interventi attuabili dall’INPS) «~il criterio
determinativo dei wodi e delle forme di loro ercgazione non pud
non essere validamente concepito se non in rapporto alla compe-
tenza istituzionale prefigurata allo svolgimento delle funzioni
normalmente deferite all’Ente medesimo.

le considerazioni che precedono portano ad ammettere -
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guanto menc in via di massima - che 1’INPS abbia la possibilita
giuridica e, quindi, la legittimazione a realizzare direttamente
gli "oggetti" in parola, rimanendogli, per cid stesso, accordato
ogni potere dispositivo delle modalitd di erogazione delle
correlative prestazioni. .

Si &, invero, talvolta verificato, sia pure non frequente-
mente (tanto da potersi considerare una prassi, se non ius
receptum) che - al di la& del dettato normativo delle appropriate
fonti di cognizione - all’/INPS siano state attribuite, in circo-
stanze eccezionali, ben determinate - competenze operative in
materia previdenziale ed assistenziale: tanto da accadere che, ai
suoi ordinari compiti istituzionali gia assunti ad oggetto di
trattazione, altri siano andati ad aggiungersene, mediante 1l‘’uso
di strumenti devolutivi di ordine amministrativo e non normativo
ovvero attraverso la emanazione di "direttive" da parte dgel
Ministro vigilante,

Ovviamente nessuna osservazione & dato muovere allorquando
trattasi di compiti -istituzionali additivi rispette a quelli
originari ma facenti capc ad atti normativi aventi forza e valore
di legge. Per contro la Corte non pud esimersi dal formulare
qualche osservazione in ordine alla regolarita delle "direttive"
ministeriali intese ad attribuire all’INPS compiti nuovi e
diversi rispetto a quellji facenti capo a norme giuridiche. A
prescindere da ogni considerazione circa la natura amministrativa
(e non normativa) degli atti in parola, occorre precisare che il
problema della 1loro validitd e/o regolaritd si dimensiona con

diretto riferimento ai rapporti intercorrenti tra il Ministero
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vigilante e 1’INPS e si profila nel particolare quesito: se il
prime, in gquesta sua peculiare funzione, possa o meno ritenersi
abilitato ad attribuire al secondo una gamma "additiva™ di
competenza, dissimile da quella prevista nell’ordinamento gene-
rale o speciale. Premesso, al rigquardo, che il sistema seconde
il quale ogni potere determinativo compéte. quanto meno, ad un
organismo governativo (superministeriale) decisionale, di valenza
politica, abilitato ad emanare provvedimenti di alta amministra-
zione; conseque che non pud sussistere alcun dubbio circa 1la
inammissibilita di orientamenti interpretativi che conferiscano
al Ministro wvigilante (in quanto tale) 1la facolta di emanare
"direttive"® in una materia che la medesima legge ha sottratto
all’ambito della sua sfera di potesta dispositiva. Per altro
verso, occorre far riferimento alla giurisprudenza che la Corte
dei Conti -~ per obiettive esigenze di chiarezza - ha elaborato in
proposito, formulando alcune precisazioni al fine di evitare che
l1’assunzione di iniziative ministeriali ( consacrate in diretti~
ve) poco aderenti al sistema ordinamentale vigente per gli enti
strumentali, possa dar luogo, di fatto, ad una distorsione pia o
meno latente o surrettiziamente innestata nei principi sul quali
tuttora riposa l’assetto normativo dei compiti istituzicnali dei
medesimi; orientamenti giurisprudenziali profilati ad escludere
tendenzialmente ogni intervento diretto, da parte del Ministro
vigilante, che possa concretamente influenzare i comportamenti
istituzionali degli enti in parola ed, a maggior ragione, qual-
sivoglia intervento assunto al di fuori dell’ambito delle fun-

zioni proprie del Ministro nelle quali si palesa concretabile
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l1azione di vigilanza.

Sul terrenc meramente espositivo - nella impossibilita 4di
riassumere, in questa sede, la intera casistica delle ipotesi
relative ai compiti istituzionali “additivi" deferiti all’INPS da
provvedimenti ministeriali - si conferma 1l’assuntoc che sulle
funzioni in parola viene per certo ad incidere non favorevolmente
lrazione operativa primaria svolta dall’ente in materia previ-
denziale, rendendola meno efficace e,quindi, rendende non del

tutto ottimali le prestazioni correlative.

3/D - Le finalitd istituzionali “concorrenti”

Come gia si & detto, le funzioni "concorrenti" disimpegnate
dall‘INPS si ricollegano, direttamente o indirettamente, ai
rapporti intersoggettivi intercorrenti tra 1l‘/Istituto ed i
soggetti di diritto privato collegati e/o controllati, nel campo
gestionale delle partecipazioni azionarie od in gquello operativo
generale. Queste funzioni ineriscono, altresi, ai rapporti di
cooperazione con gli apparati organici statuali (es. Ministero
delle Finanze, per quanto specificamente afferisce alla gualifica
di sostituto d’imposta dei pensionati)}, regionali e di altri enti
localil territoriali. E’, infine, da ritenersi che rientrgno nella
nozione di "funzioni concorrenti®" quelle relative alla riscos-

sione dei contributi per conto di altri enti parastatali ed alla
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riscossione dei contributi di malattia e di maternitd nonché dei
contributi per le prestazioni del Servizio Sanitario Nazionale.
In ordine alla prima, tra le or cennate ipotesi, val notare
che le funzioni svolgibili dall’INPS in questo specifico ambito
della propria competenza  istituzionale vengone talora a
concorrere con quelle proprie delle societd collegate o
controllate nella predispesizione d4di singole operazioni e/o
interventi, ovvero nella predisposizione di progetti settoriali
in base alle previsioni generali del programma triennale e dei
suoi periodici aggiornamenti. Circa la seconda ipotesi, & d’uopo
precisare che 1’INPS, mediante 1 propri apporti funzionali,
rappresenta un organo di raccordo cui compete, per cid stesso, il
concorso nelle varie iniziative ed attivita confluenti nei
progetti di intervento sulla base del programma triennale e del
piano attuativo annuale. Per la terza ipotesi di esercizio delle
"funzioni istituzionali concorrenti%, occorre chiarire che tra
1/INPS e gli enti interessati risultano essere state stipulate
apposite convenzioni, ﬁeriodicamente aggiornate, onde adeguarle
alle esigenze di interesse pubblico connesse all’ottimale perse-
guimento degli intenti di comune realizzazione organica e fun-

zionale.
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3/E - Rapporti tra fini istituzionali ed ordine di priorita

gestorie

Pur se abbastanza puntuale, la esegesi : prima condotta si
manifesta, peraltro, non del tutto sufficiente a dare esaustiva
contezza cosi della rete di interrelazioni createsi nell‘ambito
della disciplina legislativa, come della complessita delle
problematiche che, in applicazione della medesima, si determinano
sul terreno dello svolgimento gestionale, implicando talvolta il
verificarsi di non ben ripartiti assetti funzionali nel variegato
ambito degli interventi gestori. le singole e dissimili compo-
nenti del sistema previdenziale vengono conseguentemente ad
interagire, articolandosi in linee non sempre tra loro omogenee,
tanto che in un medesimo campo le attivitad dell’INPS vanno non di
rado ad investire quasi tutti i compiti istituzionali, compor-
tando il verificarsi, in qualche momento operativo, di possibili
intersezioni competenziali con gli altri soggetti pubblici e/o
privati ed incidendo in pil o meno 1larga misura sull’azione di
questi ultimi organismi.

Cid posto, il tema specifico dei rapporti tra i fini ed i1l
loro ordine di priorita - anche in vista del processo di perfe-
zionamento del meccanismo di formazione del sistema stesso,
attraverso il graduale, presumibile; potenziarsi deqgli strumenti
organizzativi -~ deve costituire oggetto di qualche ulteriore,
indispensabile approfondimento.

Nella maniera in cui sono stati finora delineati -
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nell‘ampio contesto della disciplina normativa primaria, secon-
daria e terziaria, i fini istituzionali dell’INPS - appare di
tutta evidenza che esgi si pongono, tra lore, in un quadro
essenzialmente evolutivo, nella cui cornice la conduzione della
“gestioni speciali® si colloca in posizione strumentale rispetto
alla promozione della globale attivita operativa; la gamma
residuale degli interventi, pur non costituendo la parte pil viva
dell’azione esplicabile dall’ente sul terreno della concretez:za,
influenza, non di meno, l’andamento di tutte le anzidette 1'"ge-
stioni" facenti parte del complessivo apparato promozionale dello
sviluppo della sicurezza sociale. Di talché la gia cennata
evoluzione del sistema non solo verrebbe a privilegiare quelle,
tra le qualita istituzionali, che maggiormente si pongono a
sostegno dell’azione interventistica in campo previdenziale ed
assistenziale; ma, nell’ambito della selezione qualitativa delle
opzioni assumibili, potrebbe per certo favorire 1le attivita
correlabili ai comportamenti prioritari ed, in quanto tali,
destinati a non perdere rilevanza nell’arco temporale della
pianificazioné a lungo dell‘’attivita operativa dell’/INPS.

Per concludere, su questo non secondario argomento, si rende
oppoertuno annotare che, in un contesto cosli articolato di attri-
buzioni istituzicnali ed interistituzionali, le sedi responsabili
non sempre hanno curato la tempestiva effettuazione dell’analisi
occorrente alla determinazione dell‘ordine prioritario delle
assumende attivita, provvedendo ad un tempo ad una egquilibrata
distribuzione delle risorse finanziarie disponibili.

va, infine, precisato - ¢cosi riprendendo il contesto
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espositivo della precedente relazione al Parlamento (cfr. Senato,
X leg. Doc. XV, n.lld, pag. 18) - che tutte le anzidette "ge-
stioni™ & le attribuzioni ad esze facenti capo, wenivano eserci-
tate, in passato, attraverso una organizzazione strutturale e
funzionale abbastanza complessa derivata, oltre che dalla conti-
nua e progressiva espansions del fenomeno della tutela previden-
ziale, dal permanere del sistema di un forse eccessivo numero d4i
"gestioni autonome" con bilancio separato; il che conmportava
an’amministrazione distinta dei contributi, delle prestazicni e
delle riserve relative ad ogni forma di tutela previdenziale e,
spesso, per particolarl categorie di lavoratori. Dalla stessa
Corte dei Conti & stato osservato come tale sistema corrispondeva
ad una oramal superata concezione mutualistico-privata della
tutela previdenziale basata su di una solidarietid limitata a
gruppli particelari.

In effetti il ricorse alle gestioni speciali, fenonenc
tipico del periodo corporative, appariva algquanto anacronistico
se rapportato con i principi accolti in materia di sicurezza
sociale dalla Costituzione repubblicana. Per cul, venuta ormai
meno la ragione che aveva condotto, a suo tempo, al’istituzione
di tali gestioni, ben si sarebbe potuta valutare 1l’cpportunitd di
procedere al riassorbimento progressivo delle gestioni stesse can
una conseguente senmplificazione del vigente nodello organizz-
atorio. Cid, anche in relazione alla portata limitata dell’auto-
nopia dl gqueste gestioni che, nella pid gran parte deil casi, si
esauriva nell’anbito meramente esecutivo ed accessorio dell’at-

tivith interna dell’ente.
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A ben guardare, infatti, l’autonomia delle gestioni si
riduceva alla separazione dei bilanci ed era anche in questo caso
attenuata dal fatto che la legge ne stabiliva il finanziamento in
modo indipendente rispetto alle prestazioni da erogare e, cioe,
secondo un indirizzo volto sostanzialmente a realizzare il
perseguimento di una pil estesa solidarieta.

La nuova legge di ristrutturazione dell’INPS ha introdotto
una significativa razionalizzazione della gestione finanziaria
patrimoniale dell‘ente, concentrando le piu di 30 gestioni prima

esistenti nelle seguenti cinque:

a) fondo pensioni per i lavoratori dipendenti;

b) prestazioni temporanee ai lavoratori
dipendenti;

c) pensioni per coltivatori diretti, coloni e
mezzadri;

d) pensioni degli artigiani;

e) pensioni dei commercianti.

Cid, per quanto riguarda 1la previdenza. Per l’assistenza &
ora prevista un‘apposita, distinta gestione "degli interventi
assistenziali e di sostegno" in cui sono compresi gli interventi
per: le pensioni sociali; le integrazioni di cui all’articolo 1
della legge 12 giugno 1984, n. 222 sull‘invaliditad pensionabile:;
una quota parte, annualmente adeguata, per ciascuna mensilita di
pensione erogata a carjco di tutte le gestioni dell/INPS; gli

oneri derivanti dalle agevolazioni contributive in favore di
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particolari categorie e per i trattamenti per i quali & previsto
il concorso dello Stato o comungue posti per legge a carico dello
Stato; gli oneri per i pensionamenti anticipati e quelli per 1le
pensioni 1liquidate dalle gestioni speciali dei coltivatori
diretti, mezzadri e coloni con decorrenza anteriore al 1* gennaio
1989; l’onere dei trattamenti pensionistici dei cittadini rimpa-
triati dalla Libia. I1 finanziamento della gestione in parola é a

carico dello Stato.

4) - LA DISCIPLINA NORMATIVA PREVIGENTE AIJA LEGGE N.88/1989

4/A Notazjioni generali

In ordine cronologico di citazione delle fonti normative, é
a dirsi che 1’Istituto trova il pill remoto precedente storico
nella legge 17 1luglio 1898, n. 350, che istitul in Italia 1la
prima forma di assicurazione, non obbligatoria ma sempre sussi-
diata dallo Stato, contro l’invalidita e la vecchiaia e contem-
poraneamente diede vita al primo ente assicuratore, la Cassa
nazionale di previdenza per la invaliditad e la vecchiaia degli
operal.

Successivamente, con il d.lg.lg. 21 novembre 1919, n. 603,

l’assicurazione assunse la forma obbligatoria, estesa a tutti i
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lavoratori dipendenti; la medesima norma trasformd l’ente assi-
curatore in Cassa nazionale per le assicurazioni sociali.

Fu, perd, solo con il decreto-legge 27 marzo 1933, n. 371,
che la suddetta Cassa Nazionale venne crganizzata nell‘attuale
Istituto nazionale della previdenza sociale i cui organi furono
disciplinati dal decreto-legge 4 ottobre 1935, n. 1827, modifi-
cato poi dal decreto-legge 13 marzo 1947, n. 436.

Importanti innovazioni nel complessivo apparato dell’isti-
tuto sonc state, quindi, introdotte con il regio decreto-legge 14
aprile 1939, n. 636, le leggi 20 febbraio 1958, n. 55, 18 marzo
1968, n. 1238, 30 aprile 1969, n.153 ed il decreto del Presidente
della Repubblica 30 aprile 1970, n. 639,

Il periodo successivo - come si vedra nel segquito immediato
della trattazione - & contraddistinto da una serie di interventi
normativi che, ancorché ispirati all’esigenza di adeguare le
strutture dell’Istituto ai suoi nuovi e crescenti compiti- opera-
tivi, sono apparsi, perd, carenti di un disegno organico di
riferimento.

Tanto rilevato in via generale, appare opportunc soffermar-
si, in rapida sintesi su alcuni provvedimenti normativi emanati
nell’arco 1982-1987 che per 1la lorc particolariti meritano

gqualche specifica nota di commento:

~ Legge 15 gennaio 1982, n. 3 di conversione del
decreto-legge 16 novembre 1981, n. 646; decreto-legge 23 febbraio
1982, n. 40; decreto-legge 24 marzo 1982, n. 91, convertito in

legge 21 maggio 1982, n. 267; decreto~legge 2 agosto 1982, n.

3. Doc XV, n 15 - Tomo |
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492; decreto-legge 1°® ottobre 1982, n. 694, convertito in legge
29 novembre 1982, n. 881; decreto-legge 29 gennaio 1983, n. 17,
convertito in legge 25 marzo 1983, n. 79; decreto-legge 21
gennaio 1984, n. 4, convertito in legge 22 marzo 1984, n. 30;
decreto-legge 29 giugno 1984, n. 277, convertito in legge 4
agosto 1984, n. 430; decreto-legge 1° marzo 1985, n. 44, conver-
tito in legge 26 aprile 1985, n. 155; decreto-legge 30 dicembre
1985, n. 787, convertito in legge 28 febbraio 1986, n. 45;
decreto-legge 3 luglio 1986, n. 328, convertito in 1legge 31
luglio 1986, n. 440; decreto-legge 21 dicembre 1986, n. 882;
decreti-legge nn. 48, 156, 244, 358, 442 del 1987, non convertiti
in legge; decreto-legge 30 dicembre 1987, n. 536, convertito in
legge 29 febbraio 1988, n. 48, con le quali & stata disposta 1la
proroga della disciplina sulla fiscalizzazione degli oneri
sociali. Negli anni considerati prosegue la lunga serie dei
provvedimenti di proroga di parziale fiscalizzazione degli oneri
sociali che, con modifiche e integrazioni varie apportate nel
tempo, ha avutoe inizio anni addietro in attesa di un‘organica
disciplina della materia per lfattuazione della riserva all‘uopo
prevista dalla legge 23 dicembre 1978, n. 833, istitutiva del

Servizio Sanitario Nazionale (articoloc 76).

- Decreto-legge 25 gennaioc 1982, n. 16, convertito
" nella legge 25 marzo 1982, n. 98; decreto-legge 10 gennaio 1983,
n. 2; decreto-legge 11 marzo 1983, n. 59; decreto-legge 11 maggio
1983, n. 176; decreto-legge 11 luglio 1983, n. 317; decreto-legge

12 settembre 1983, n. 463, convertito nella 1legge 11 novembre
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1983, n. 638 con i quali sono state adottate misure urgenti in
materia di prestazioni integrative erogate dal Servizio Sanitario
Nazionale.

Per lunghi anni, dopo l’entrata in vigore della citata legge
23 dicembre 1978, n. 833 istitutiva .de)l Servizic Sanitario
Nazionale, & rimasto inattuato il disposto dell‘’articolo 36 della
medesima legge in forza del guale gli stabilimenti termali
dell’ente dovevano essere costituiti in presidi e servizi- sani-
tari delle Unita Sanitarie Locali nel cui territorio sono ubica-
ti.

Cid® ebbe a comportare una situazione anomala -~ seppure
legittimata dalla normativa transitoria contenuta nelle disposi-
zioni in esame - per cui l’ente, pur essendo cessata con il 31
dicembre 1981 l’apposita gestione commissariale istituita in base
alle leggi 17 agosto 1974, n. 386 e 29 giugno 1977, n. 349, ha
continuate a gestire gli stabilimenti di proprietd assolvendo a
compiti che la riforma sanitaria ha specificamente assegnato a;le

nuove istituzioni sanitarie.

~ Legge 29 maggio 1982, n. 297 recante la disciplina
del trattamento di fine rapporto e revisione delle modalita di
calcolo delle pensioni. Il testo di legge in esame contiene due
rilevanti innovazioni che assumono particolare interesse per la
gestione dell’ente: la costituziocne di un Fondo di garanzia per
il trattamento di fine rapporto dei lavoratori privati e 1la
modifica del sistema di calcolo delle pensioni dell’assicurazione

generale obbligatoria per 1/’invaliditi, la vecchiaia e i
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superstiti. In particolare, guesta legge stabilisce che, per 1le
pensioni liquidate con decorrenza successiva al 30 giugno 1982,
la retribuzione annua pensionabile per l‘’assicurazione generale
obbligatoria per 1’invaliditad, la vecchiaia ed 1 superstiti dei
lavoratori dipendenti @ costituita dalla quinta parte della somma
delle retribuzioni percepite in costanza di rapporto di lavoro, o
corrispondenti a periodi riconosciuti figurativamente, ovvero ad
eventuale contribuzione volontaria, risultante dalle ultime 260
settimane di contribuzione antecedenti 1la decorrenza della
pensione, con parziale indicizzazione delle retribuzioni perce-

pite dal lavoratore.

- Decreto-legge 1* ottobre 1982, n. 694, convertito,
con modificazioni, nella legge 29 novembre 1982, n. 881 che
prevede l’incremento delle aliguote contributive per la Cassa
integrazione guadagni - gestione ordinaria dell’industria e
speciale dell’edilizia - e per le indennitd economiche di malat-

tia e di maternita.

- legge 18 febbraio 1983, n. 47 che ebbe a dettare una
serie di disposizioni dirette a circoscrivere i casi di ammis-
sione alla prosecuzione volontaria dell’assicurazione generale
obbligatoria e a rendere piu adeguato alle future prestazioni
l7apporto contributivo degli assicurati. Si tratta di un passc di
dubbio valore positivo in vista del riassetto generale dei

sistemi pensionistici.
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- Decreto-legge 29 gennaio 1983, n. 17, convertito, con
modificazioni, nella legge 25 marzo 1983, n. 79 con il guale &
stato fissato - con alleggerimento degli cneri di spesa - in lire
5.440 mensili i1 valore del punto di variazione dell’indice di
costo della vita ai fini della determinazione delle quote ag-
giuntive fisse previste nell’ambito dei sistema di perequazione
automatica delle pensioni. Tale sistema ha trovato, peraltro,
diversa disciplina con l/’entrata in vigore della legge 27 dicem-
bre 1983, n. 730 (legge finanziaria 1984).

Con lo stesso provvedimento, al fine di sopperire alle
esigenze dei gruppi familiari, wveniva introdotto un complesso
sistema di maggiorazione degli asseagni familiari mediante 1la
corresponsione di importi variamente commisurati all‘entita dei

redditi prodotti nell‘ambito dei singoli nuclei familiari.

- Decreto-legge 6 aprile 1983, n. 103, convertito, con
modificazioni, nella legge 23 maggio 1983, n. 230; legge 13
agosto 1984, n. 469 con 1 qguali sono state adottate misure

urgenti per fronteggiare la situazione dei porti.

- Decreto-legge 12 settembre 1983, n. 463, convertito,
con modificazioni, nella legge 11 novembre 1983, n. 638 con il
guale sono state introdotte misure urgenti in materia previden-

ziale per il contenimento della spesa.

- Legge 12 giugno 1984, n. 222, con la quale & stata
operata una profonda revisione della disciplina della invalidita

- 37 -
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pensionabile introducendo il principio in base al quale 1l’inva-
lidita deve risultare correlata non pid alla riduzione della
capacita di guadagno, bensl alla riduzione della capacita lavo-
rativa. E’ stato, inoltre, differenziato l’assegno di invalidita,
di importo contenuto, non reversibile, soggetto a revisione
triennale, dalla vera e propria pensione'di invalidita&, definita
di "inabilita", riconosciuta nei casi di assoluta e permanente
impossibilitd a svolgere qualsiasi attivitad lavorativa, e per-
tanto incompatibile con redditi di lavore, la cui misura &
correlata ad una anzianita contributiva teoricamente raggiungi-
bile lavorandeo sino all’etad pensionabile, entro il limite masgimo

di 40 anni.

- Legge 26 1luglio 1984, n. 413, sul riordinamento
pensionistico dei lavoratori marittimi, con la quale sono stati
sanciti l’obbligo di iscrizione dei lavoratori marittimi alla
sola assicurazione generale obbligatoria ed alla Cassa Unica
Assegni Familiari, 1l‘’obbligo per le aziende armatoriali del
versamento dei contributi all’AGO e alla CUAF, il diritto al
consequimento delle prestazioni dovute dall’AGO alla generalita
degli iscritti, la previsione di particolari disposizioni, sia in
materia contributiva che di prestazioni, per alcune categorie di

marittimi.

- Legge 19 dicembre 1984, n. 863, di conversione, con
modificazioni, del decreto-legge 30 ottobre 1984, n. 726, che,

fra le varie misure urgenti a sostegno ed incremento dei 1livelli
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occupazionali, ha disciplinato il rapportoc di lavoro a tempo

parziale nel settore privato.

- Legge 8 marzo 1985, n. 72, di conversione, con
modificazioni, del decreto-legqge 11 gennzio 1985, n. 2, concer-
nente l’adeguamento provvisoric del trattamento economico dei
dirigenti delle Amministrazioni dello Stato e del personale ad
essi collegato. Tale provvedimento, anche se non interessante
direttamente 1l7attivitd istituzionale dell’ente, ha avuto,
tuttavia, notevoli riflessi sull’ordinamento interno dell‘’Isti-
tuto, dal momento che ha esteso ai dirigenti parastatali lo stato

giuridico e il trattamento econcmico dei dirigenti dello Stato.

- Legge 15 aprile 1985, n. 140, con la guale sono stati
disposti numerosi miglioramenti dei trattamenti pensionistici,
sia per quel che concerne i trattamenti superiori al minimo,
perequati attraverso aumenti percentuali in relazione alle
diverse decorrenze. La stessa legge ha conceaso benefici ai
pensionati ex combattenti ed egquiparati, 1l‘adeguamento del
trattamento minimo dei lavoratori autonomi a quello del FPLD, e
l7/aumento delle pensioni sociali in relazione al nucleoc familiare

e al reddito.

- Legge 31 gennaio 1986, n. 11, di conversione, con
modificazioni, del decreto-legge 2 dicembre 1985, n. 688, che ha
previsto l’applicazione di somme aggiuntive ai soggetti ritarda-

tari nel pagamento dei contributi previdenziali, ha elevato gli
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interessi di dilazione e di differimento, ha previsto possibilita
di rateazione per un massimo di 48 mesi con particolari modalita

e con determinati vincoli.

- legge 30 dicembre 1986, n. 943, in materia di collo-
camento e di trattamento dei lavoratori immigrati e contro le
immigrazioni clandestine, che merita un cenno particolare per
aver voluto legalizzare la presenza in territorio italiano anche
attraverso la regolarizzazione dei contributi maturati per lavoro
svolto in Italia, dei lavoratori stranieri appartenenti a Paesi

extracomunitari.

- Legge 25 febbraio 1987, n. 67, che ha estesc agli
operai ed impiegati dipendenti dalle imprese editrici e/o
stampatrici di giornali periodici il trattamente straordinarioc di
integrazione salariale ed il pensionamento anticipato gia previ-
sto dalla legge n. 416 del 1981 a favore dei dipendenti delle
imprese editrici o stampatrici di giornali gquotidiani e delle
agenzie di stampa nei casi di crisi aziendali, nei quali si rende
necessaria una riduzione del personale per il risanamento

dell’impresa, e di cessazione di attivita aziendale.

~ Legge 3 marzo 1987, n. 61, che 1limita lo scopo del
Fondo di previdenza del gas alla sola erogazione del trattamento
pensionistico integrative dell’AGO e dispone, con effetto dalla
data di entrata in vigore del provvedimento stesso, il passaggio

dal Fondo alle singole aziende del compito di ercgare il
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trattamento di fine rapporto (T.F.R.).

- legge 4 marzo 1987, n. 88 che ha, tra 1l‘’altro,
migliorato le provvidenze a favore degli assistiti per Tbc,
elevando da lire 40.000 a lire 70.000 mensili l’importo dell’as-
segno di cura e sostentamento, prevedendcne anche 1l/indicizza-
zione con le norme che disciplinano la perequazione del tratta-

mento minimo del F.P.L.D.

- Decreto-legge 31 luglic 1987, n. 317 (convertito con
legge 3 ottobre 1987, n. 398) con il guale sono state poste norme
in materia di tutela previdenziale dei lavoratori italiani
operanti in paesi extracomunitari e di rivalutazione dei fondi

speciali gestiti dall’INPS.

- Legge 29 dicembre 1987, n. 546 <che ha istituito, a
decorrere dal 1°* gennaio 1988, 1l’indennitd giornaliera per i
periodi di gravidanza e puerperio a favore delle 1lavoratrici
autonome, coltivatrici dirette mezzadre e colone, artigiane ed
esercenti attivitd commerciali.

Numerose disposizioni in materia previdenziale prece-~
dentemente all’emanazione della legge 23 agosto 1988, n. 362,
hanno trovato, inoltre, 1la loro collocazione nell‘ambito delle
varie leggi finanziarie, e gquindi in una sede non del tutto
idonea all’esame ed all’approvazione di norme ad alto contenuto
sociale. Se € vero, infatti, che 1le dimensioni raggiunte dalla

spesa previdenziale nell’ambito dei conti della finanza pubblica
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(circa un terzo del fabblisogno dell’intero sgettore statale),
hanno, in parte, giustificatc che gli effetti finanziari dei
relativi provvedimenti legislativi fossero considerati nell’am-
bito di quello che & stato utilizzato quale principale strumento

della manovra di politica economica.

4/B - La disciplina programmatica dei finanziamenti

Le fondamentali disposizioni in materia 4i programmazione
delle attivita gestorie fannoc capo alla legge 5 agosto 1970 n.
457 e successive wodificazioni, tra cui 1la legge n. 88/1989.
Com'’é noto, larga autonomia & concessa agli enti parastatali in
genere ed, in specie, all’INPS, nella determinazione delle
modalitad di ripartizione delle spese: l’ente adotta, insieme al
bilancio annuale, un pianoc pluriennale di investimenti, del quale
lrattuazione appare strettamente legata al flusso complessivo
delle risorse economiche riservate agli impieghi programmati. 1In
particolare, 17INPS suocle destinare all‘acquisto di risorse
mobiliari e di beni immobili una parte non indifferente delle
proprie disponibilita 1liquide, secondc piani approvati dai
competenti organi deliberanti, i guali vengono gradualmente posti

in esecuzione, attraverso operazioni a breve e/o a medio termine.
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Pud affermarsi che la programmazione, cosi disciplinata, si
preordini, da un punto di vista pid generale, all‘ottimale
impiego dei mezzi finanziari, dispiegandosi in procedimenti,
alquanto complessi, cui partecipano organi governativi unitamente
ai vertici dell’ente medesimo.

I programmi - secondo le statuizioni contenute in apposite
deliberazioni di massima - si estendono di solito ad un periodo
triennale con previsioni alguanto piu dettagliate per il primo
anno di riferimento: ad ogni scadenza annuale essi vengono
parzialmente aggiornati mediante opportune rettifiche finalizzate
all’inserimento, nel loro contesto, dei dati previsionali
dell’ultimo esercizio aggiuntivo, delle previsioni relative alle
piu approfondite analisi del primo anno di attuazione, nonche
delle eventuali convenzioni previsionali di opera;ioni ritenute
non pil attendibili o, comunque, di non facile o di impossibile
realizzazione. Pili precisamente, per quanto attiene all’aspetto
formulatorio, il programma costituisce 1l‘amalgama di una plura-
1lita di interventi e di apporti valutativi, ad opera dei diversi
organi interessati alla buona esitazione del medesimo: Il Consi-
glio di Amministrazione, il Comitato esecutivo, il Ministero
vigilante. 1I1 Comitato esecutivo - per il tramite degli apparati
centrali e periferici - raccoglie 1le indicazioni settoriali
consacrate negli appositi documenti amministrativi e/o contabili
e le trasfonde, previa attenta disamina e conseguente espressione
del proprio giudizie, in un provvedimento da sottoporre al
Consiglic d’Amministrazicne ed al Ministero del Lavoro e della

Previdenza Sociale.
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4/C - La disciplina dei mezzi finanziari

Le disposizioni di ordine finanziario fan capc a fonti
normative etercgenee e dissimili per forza e per valore, pur
riflettendo, in ogni caso, il contesto Aelle entrate normativa-
mente previste e regolate.

Sui lineamenti generali della disciplina dei finanziamenti,
la Corte ha gia avuto modo, nelle precedenti relazioni, di
effettuare un dettagliato esame sintetico ed analitico. 1le
fondamentali componenti della medesima - in riferimento all’arco
temporale cui il presente referto si riferisce - sono i sottoin-
dicati atti di normazione primaria e secondaria ed i seguenti

provvedimenti amministrativi:

- legge 15 aprile 1987, n. 546, che ha istituito, a decorrere
dal 1" gennaio 1988, 1l‘indennitd giornaliera per i pericdi
di gravidanza e di puerperio e 1l’indennita in caso di

aborto a favore delle lavoratrici autonome;

- decreto legge 30 dicembre 1987, n. 536, convertito nella
legge 29 febbraio 1988, n. 48, riguardante la fiscalizza-
zione degli oneri sociali, il sistema sanzionatorio con~-
nesso alle omissioni contributive, 1la concessione di faci-
litazioni per la regolarizzazione dei pericdi contributivi
pregressi, i controlli incrociati INPS-FISCO;

- legge 9 marzo 1989, n. 88, di cui ¢é& menzione nelle
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precedenti relazioni;

- decreto legge 9 ottobre 1989, convertito, con modificazioni
nella legge 7 dicembre 1989, n. 389, riguardante i wminimali
retributivi; la riscossione con il sistema dei ruoli esatt-
oriali dei crediti INPS; il versamento dei contributi

previdenziali ed assistenziali.

- decreto legge 7 dicembre 1989, n. 390, dispositivo di
determinate proroghe di trattamenti sociali, di pensio-
namenti anticipati, di interventi straordinari, dell’aumento
dello 0,41% dell’aliquota IVS dovuta al FPDL. Tale 4.1. é
stato reiterato con successivi D.L. sino al D.L. 15.9.90 n.
259 e poi il suo contenuto & stato parzialmente trasfuso,
nel D.L. 22.11.90 n. 337 (disposizioni urgenti in materia 4i
sostegno dell’occupazione) e reiterato, da ultimo, con D.L.

29.3.91 n. 103, convertito con L. 1.6.91 n. 166;

- decreto legge 4 marzo 1989, convertito nella legge 5 maggio
1989 n. 160, concernente il prepensiocnamento del personale

marittimo;

- decreto legge 1° aprile 1989 n. 120 convertito nella legge
15 maggio 1989 n. 181, riguardante le misure di sostegno e
di reindustrializzazione, in attuazione del piano di risa-

namento della siderurgia;
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- decreto del Ministro del Lavoro 5 luglio 1989, dispositivo
dell’aumento ~ a decorrere dal 1° gennalio 1989 - della quota
capitaria aggiuntiva dovuta alla gestione dei coltivatori

diretti, mezzadri e coloni;

- decreto legge 29 maggio 1989 n. 201; convertito nella legge
28 luglio 1989, n. 262, riguardante il fabbisogno della

Tesoreria dello Stato;

- legge 7 marzo 1989, n. 85, di conversione del D.L. n.
4/1989, che, all’art. 1 comma l-bis, prevede il concorso
dello Stato (nel limite di 11 miliardi) all’onere per rate
connesse ai pensionamenti anticipati previsti in favore dei
dipendenti delle aziende industriali, magazzini generali e
silos, delle aziende di rimorchio marittimo in concessione,
nonché delle imprese private di sbarco e di imbarco e delle
ditte svolgenti le attivita di agenzia marittima, di case di
spedizione, di provveditoria e approvvigionamente marittimo.
Lo stesso provvedimento, sempre al fine di completare il
processo di adeguamento delle dotazioni organiche dei porti
alle effettive necessita, proroga al 31 dicembre 1990
l’erogazione @i una indennita, nella misura del trattamento
massimo di cassa integrazione straordinaria, a favore dei
lavoratori portuali nel limite di mille unitd per ciascuno

degli anni 1989 e 1990;

- legge 14 giugno 1989, n. 234, concernente disposizioni per
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l‘industria navalmeccanica e armatoriale, che all’art. 15
prevede 1l’estensione degli sgravi contributivi di cui
all‘art. 59 del D.P.R. n. 218/1978 alle imprese di naviga-
zione per quei dipendenti marittimi che fanno parte ai
equipaggi di navi trasferite, dal 1° settembre 1983 al 31
ottobre 1988, da compartimenti marittimi del centro nord a

compartimenti del Mezzogiorno;

- decreto del Ministro del Tesoro del 24 novembre 1989,
Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 292 del 15 dicembre
1989, recante la determinazione della misura percentuale 4di
aumento per la perequazione automatica delle pensjoni. 1In
particolare per l‘anno 1990 nessun aumento & dovuto per
dinamica salariale; invece le percentuali di variazione
dell’indice del costo della vita per gli aumenti semestrali
dovuti alle scadenze del 1° maggio e del 1° novembre 1990
sono state determinate rispettivamente in misura pari a +2,5
e +1,9.

Con lo stesso decreto sono state altresi accertate in via
definitiva le percentuali di variazione degli indici del
costo della vita per le perequazioni semestrali per l/anno
1989, giA effettuate sulla base degli indici previsionali
determinati con D.M. del 20 dicembre 1988: i conguagli
derivanti per 1l‘anno 1989 dagli scostamenti tra i valori
presunti e quelli accertati vengono effettuati sulla prima
rata di pensione dell‘’annoc 1990.

Il provvedimento in parola produrrad effetti, come & noto,
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anche sulla misura delle indennitd economiche antituberco-
lari, correlate alla perequazione delle pensioni in base
all’art. 4 della legge n. 419/1975 e all’art. 2 della legge
n. 88/1987;

- decreto-legge 2 marzo 1989, n.65, convertito in legge 2§
aprile 1989, n. 155, che all'arﬁ. 9 prevede che fino
all’entrata in vigore della riforma organica del sistema
previdenziale, qualora al 30 giugno di ogni anno dai conti
di tesoreria risulti che il complesso dei trasferimenti
dallo Stato all’/INPS, a titolo di pagamenti di bilancio e di
anticipazioni di Tesoreria, superi i 6/13 del limite massimo
fissato dalla legge finanziaria, il Consiglio di Ammini-
strazione dell’INPS & tenuto a proporre, entro trenta giorni
dalla comunicazione del Ministerco del Tesoro, i provvedi-
menti idonei ad assicurare l’eguilibrioc delle singole
gestioni avuto riguardeo alla gestione previdenziale e non

previdenziale delle stesse.

- legge 27 dicembre 1989, n. 407 (finanziaria 1990) che ha,
pei, indicato modalita ben precise per la verifica di detto
limite massimo: il complesso dei trasferimenti dello Stato
all’INPS a titolo di pagamenti di bilancio e di anticipa-
zioni di tesoreria risultanti al 30 giugno 1990 & maggiorato
dei 6/12 del saldo dei contributi del Servizio Sanitario
Nazionale di pertinenza dell’anno precedente, dell‘’avanzo
della gestione tubercolosi e dell’adeguamento al 90% degli

acconti dei contributi del SSN previsti per 1‘anno 1990, ove
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tali versamenti non sianc stati ancora effettuati da parte

dell’INPS entro il 30 giugno;

- decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 1°
giugno 1989, che ha determinato per il triennio 1990/1992 1la
misura del contributo di solidarietid al FPLD da parte delle
gestioni di previdenza sostitutive, esclusive ed esonerative
del regime generale in misura wvariabile in relazicne al

v rapporto tra lavoratori iscritti attivi e pensionati: il
contributo in parola, da calcolare sulle retribuzioni
imponibili dei singoli ordinamenti, & previsto da un minimo
dello 0,50% per un rapporto inferiore a 3'unita attive per 1
pensionato, ad un massimo del 2% per un rapporto pari o
superiore a 10 unita attive per ogni pensionato. Le percen-
tuali stesse sono ridotte della metA quando le gestioni
presentanoc disavanzi economici. Il contributo di sclidarieta
& stato istituito dalla legge n. 41/1986 che 1lo aveva
fissato nella misura del 2% per il periodo 1986/1988,
confermata per 1l’anno 1989 dal sopracitato decreto-legge
n.338/1989 convertito con legge 389/1989;

- decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del
16 dicembre 1989, che ai sensi dell’art. 3 comma 2 della
legge n. 544/1988 riguardante i miglioramenti sociali sulle
pensioni, prevede, a decorrere dal 1° gennaio 1990 per le
pensioni aventi decorrenza 1° gennaio 1984 -~ 31 dicembre
1989 a carico dell’assicurazione generale obbligatoria dei

lavoratori dipendenti, 1la corresponsione di miglioramenti

4 Doc. XV, n. 1§ - Tome |
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finalizzati alla rivalutazione delle pensioni conseguite con
una anzianitiA contributiva superiore alle 780 settimane. Per
le pensioni penalizzate dal tetto massimo pensionabile
aventi decorrenza 1 gennaio 1971 - 31 dicembre 1984 sono
fissati nuovi tetti di retribuzione pensionabile per 1la
rideterminazione dell’importo della pensione; 1l7aumento

viene corrisposto nel limite del 60%.

- decreto-legge 30 dicembre 1989, n. 416, concernente norme
urgenti in materia di asilo politico, d’ingresso e soggiorno
dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei
cittadini extracomunitari ed apolidi gid presenti nel
teritorio dello Stato, che all‘art. 9 prevede tra l‘altro il
condono, entro 120 giorni dalla data di entrata in vigore
del decreto, dei ¢ontributi e delle sanzionji dovute dai
datori di lavoro per i periodi antecedenti la regolarizza-

zione di rapporti di lavoro irregolari.

- legge 2 agosto 1990, n. 233, di riforma dei trattamenti

pensionistici dei lavoratori autonomi;

- decreto-legge 19 gennaio 1991, n. 18, convertito dalla legge
20 marzo 1991, n. 89, che ha disposto, fra 1l‘altro, 1la
diminuzione delle aliquote dei contributi per il finanzia-

mento delle prestazioni del Servizio sanitarioc nazionale;

- decreto-legge 29 marzo 1991, n.103, convertito dalla legge
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1* giugno 1991, n. 166, che ha introdotto, fra 1‘altro, un
contributo di solidarietd nella misura del 10% sulle con-
tribuzioni versate o accantonate per il finanziamento di

4

prestazioni integrative previdenziali o assistenziali;

- decreto-legge 13 maggio 1991, n. 151 convertito dalla legge
12 luglio 1991, n. 202, che ha elevato, con effetto dal 1°*
maggio 1991, l’aliquota contributiva di prelievo a carico
dei lavoratori dipendenti e dei lavoratori autonomi, ri-

spettivamente, dello 0,25% e dell’1%;

- legge 23 luglio 1991, n. 223, recante, fra l’altro, norme in
materia di cassa integrazione, mobilitad e trattamenti di

disoccupazione e di pensionamenti anticipati;

- sentenza della Corte di Cassazione n. 6245/1989% sulla
imprescrittibilita del diritto all’integrazione al tratta-
mento minimo delle pensioni tenendo conto della disposizione
interpretativa contenuta nell‘fart. 6 del decreto-legge 29
marzo 1991, n. 103, convertito dalla legge 1°® giugno 1991,

n. 166;

- sentenza della Corte Costituzionale n. 26171991 che ha
esteso gli sgravi degli oneri sociali nel Mezzogiorno anche
alle aziende non assoggettate all’assicurazione contre la

disoccupazione;
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- legge 23 luglio 1991, n. 223, contenente "Norme in materia
di cassa integrazione, mobilitd, trattamenti di disoccupa-
zione, attuazione di direttive della Comunita eufopea,
avviamento al lavoro ed altre disposizioni in materia a4i
mercato del lavoro". Per effetto del ripristino del versa-
mento, da parte delle aziende interessate all’aplicazione
delle norme sull’indennitd di mobilita, del contributo dello
0,43% ex Gescal, in luogo del contributo provvisoric - di
pari punti - dovuto ai sensi dell’art. 7 dalle stesse
aziende fino al 31 dicembre 1992 e destinato alle gestioni
previdenziali, a partire dal 1* gennaio 1993 tale quota di

aliquota contributiva riaffluisce allo stato;

- legge 30 dicembre 1991, n. 413, recante "disposizioni per
ampliare le basi imponibili, per razionalizzare, facilitare
e potenziare l’attivita di decentramento; per effettuare la
rivalutazione obbligatoria dei beni immobili delle imprese,
nonché per riformare il contenzioso e per la definizione
agevolata dei rapporti tributari pendenti. Questa legge
delega al Presidente della Repubblica la concessione di
amnistia per reati tributari; prevede la istituzione dei
centri di assistenza fiscale e del conto fiscale"; stabili-
sce - tra l'altro - che, a decorrere dal 1993, non saranno
piu riscossi dall’INPS i contributi per il finanziamento del
Servizio sanitario nazicnale dovuti: dai coltivatori diret-
ti, mezzadri e <coloni; dagli artigiani; dagli esercenti

attivitd commerciali: dai liberi professionisti; dai
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cittadini non mutuati, dal lavoratori dipendenti e pensio-

nati su redditi diversi da lavoro e da pensione.

La riscossione verrad effettuata direttamente dalle Stato
avvalendosi delle disposizioni vigenti in materia di imposte
sui redditi e con le modalitid stabilite da un apposito

decreto interministeriale;

- sentenza della Corte Costituzicnale n. 256 del 1° giugno
1992 che ha dichiarato illegittimo il minimale di reddito
imponibile (£.15.399.384 annue per il 1991 e £. 17.990.440
per i1 1992) previsto dalla legge 407/190 ai fini del
calcolo del contributi di pertinenza del Servizio sanitario
nazionale dovuti dagli Artigiani, dai Commercianti, dai
Coltivatori diretti mezzadri e coloni e dai Liberi profes-

sionisti;

- legge 8 agosto 1992, n. 359, contenente "Misure urgenti pr
il risanamento della finanza pubblica", la gquale ha disposto
l‘aumento delle aliquote contributive per 1’/IVS a carico dei
lavoratori dipendenti (0,6% a decorrere dal periodo di paga
in corse all’ll luglio 1992 e un ulteriore 0, 2% a decorrere
dal periodo d4i paga relativo al mese di gennaio 1993) ed a
carico dei lavoratori autonomi, a decorrere dal 1° luglio

1992;

- decreto-legge 14 agosto 1992, n. 364, convertito nella legge
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19 ottobre 1992, n. 406 ("Disposizioni urgenti in materia di
prepensionamento®) che prevede la concessiocne dei pensiona-
menti anticipati di cui all’art. 27 della legge n. 223/1991
a ventimila lavoratori delle aziende individuate dalla
delibera del CIPE del 12 giugno 1992, i quali possano farli
valere nell’assicurazione obbligatoria 1IVS in possesso dei
requisiti oggettivi e soggettivi stabiliti dall’art. 27
della legge 23 luglio 1991, n. 223;

- decreto-legge 19 settembre 1992, n. 384, convertito con
modificazioni nella legge 14 novembre 1992, n. 438, "Misure
urgenti in materia di previdenza, di sanitd e di pubblico
impiego, nonché disposizioﬁi fiscaliv, i cul principali

effetti, per l‘esercizio 1993, riguardano:

* la sospensione fino al 31 dicembre 1993 - con alcune
particolari deroghe ~ della liquidazicne delle pensioni di

anzianita;

* l/abolizione dello scatto di dinamica salariale 4i gennaio

1993;

* la modifica del sistema di perequazione delle pensioni per

l7anno 1993;

* il riferimento - per il calcolo dei contributi dovuti da

artigiani e commercianti - sia al reddito dell’anno in corso
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anziché a quello dell‘annc precedente sia alla totalitd dei

redditi di impresa;

* l’elevazione del reddito minimo di riferimento per arti-
giani e commercianti in conseguenza della introduzione della

"minimum tax®™;

* ]1’aumento dell’l% dell’aliquota contributiva sulle gquote
di retribuzione o di reddite di impresa eccedente il 1limite
previsto dalla prima fascia del massimale di retribuzione

annua pensionabile;

* l’elevazione da uno a cingue anni del requisito minimo per
il diritto all’integrazione al trattamento minimo delle

pensioni in regime di convenzione internazionale;

* la rideterminazione dei trasferimenti dal bilanciec dello
Stato per la copertura degli oneri non previdenziali, la cui

quantificazione & stabilita con la legge finanziaria:;

- decreto~legge 29 settembre 1992, n. 393, convertito nella
legge 26 novembre 1992, n. 460, "Misure urgenti n materia di
occupazione", che, riproponendo il contenuto di decreti
precedenti non convertiti, autorizza una proroga per un
periocdo non superiore a sei mesi dei trattamenti straordi-

nari di integrazione salariale, con la particolarita che i

periodi prorogati sono posti in detrazione del periodo
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iniziale di mobilitA per 1 lavoratori interessati;

decreto-legge 8 ottobre 1992, n. 398, ("interventi urgenti a
salvaguardia dei 1livelli occupazionali") reiterato con
decreti legge 11 dicembre 1992, n. 478, 13 febbraio 1993,
n.31, il cui contenuto & stato p&i trasfuso hel decreto
legge 20 magglo 1993, n. 148, convertito nella legge 19
luglio 1993 n. 236, che tra 1l’altro ha esteso fino al 31
dicembre 1993 (poi 1994) 1le disposizioni in materia di
integrazione salariale straordinaria, di mobilita e di
riduzione del personale, di cui alla 1legge 223/1991, alle
imprese industriali che occuﬁino fino a (nella legge di
conversione "anche meno di") quindici dipendenti e che siano
costituite ed operanti nelle aree di declino industrialé,
individuate per Jl‘Italia ai sensi dell’obiettivo 2 del
Regolamento CEE 2052/1988, nonché nelle aree del Mezzogior-

no;

legge 23 ottobre 1992, n. 421, "Delega al Governo per la
razionalizzazione e la revisione delle discipline in materia
di sanita, di pubblico impiego, di previdenza e di finanza
territoriale®, che all’art. 3 fissa principi e criteri
direttivi cui il Governo dovra attenersi nella emanazione
del decreto per il riordino del sistema previdenziale dei
lavoratori dipendenti pubblici e privati. In particolare
sono stati valutati per il 1993 gli effetti derivanti

sull’onere pensionistico dalla graduale elevazione del
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periodo di riferimento per la determinazione della retribu-

zione annua pensionabile;

- decreto-legge 14 novembre 1992, n. 435, (reiteratoc con D.L.
15 gennaio 1993, n, 6 e convertitc nella legge 17 marzo 1993
n. 63) contenente "Disposizioni urgenti per il recupero
degli introiti contributivi in materia previdenziale". Tale
atto normative ripropone il decreto-legge 9 settembre 1992,
n. 373 decaduto, e che, al fine di ottenere un significativo

recupero dell’evasione contributiva prevede, tra l’altro:

* integrazioni e modifiche all’art. 14 della legge n.
41271991 in relazione all‘’iscrizione unica presso gli

sportelli polifunzionanti;

* gcambio dei dati tra pubbliche amministrazioni e tra
queste ed altri soggetti pubblici e privati in base alla

comunicazione del codice fiscale.

4/D - La disciplina dell‘amministrazione e della contabilita

L’Ente, come in passato, ha predisposto i conti consun-
tivli - che, nella fondamentale struttura, riflettono la consinmile
impostazione dei bilanci preventivi - in non perfetta consonanza
delle statuizioni di cui al D.P.R. n.696/1979, non senza tener

conto dei contenuti normativi consacrati nei sopravvenuti atti
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legislativi (legge 9 marzo 1989, n. 88).

Torna, peraltro, opportunc non discostarsi, nella tratta-
zione della materia, dal sistema seguito nell’antecedente rela-
ziocne al Parlamento, fornendo, nel contempo, tutti i chiarimenti
indispensabili a rendere pin agevolmente intelligibile il senso
ed il valore delle intervenute novazioni ordinamentali contabili,
per quanto segnatamente attiene alle piu rimarchevoli connota-
zioni differenziali; cid, tanto allo scopo di puntualizzare
l’importanza che queste ultime rivestono agli effetti della piu
ordinata gestione e della migliore elaborazione dei fondamentali
documenti contabili, guanto.per dare atto degli ambiti soggettivi
e temporali dei comportamenti degli organi deliberanti e dei
procedimenti seguiti dagli apparati amministrativi e tecnici,
ciascuno nella sfera della propria competenza istituzionale,
Devesi, quindi, precisare che i consuntivi in esame si presentano
corredati di utili prospettazioni riassuntive, sia nella parte
finanziaria che nella parte patrimoniale, ed espongonoc sinteti-
camente le diverse voci di entrate e di uscite, le quali costi-
tuiscono la base per la compilazione della "Parte seconda" del
presente referto.

Con riserva di fornire utili dettagli in ordine alla nuova
disciplina amministrativo-contabile introdotta con 1l’apposito
regolamento emanato dall’INPS, pud anticiparsi che 1le fasi
applicative della normazione di cui al D.P.R. n. 696/1979, in
quanto da esso non derogate, hanno comportatc una pilt consona
impostazione strutturale e funzionale dei consuntivi, le cui

modifiche sono state correlate:
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a) al mantenimento dei bilanci di cassa, intesi quali limiti
all‘autorizzazione alla spesa pubblica per 1/Ente, inclusoc nel
settore allargato dell’/Amministrazione statale di cui alla Tab. A
annessa alla cit. legge 5 agosto 1978, n. 468. Ovviamente, il
meccanismo erogatorio della spesa medesima vale a favorevolmente
condizionare ed a meglio assicurare lo svolgimento dell’attivita
cperativa, soprattutto, per 1l1l’arco di gestione ultrannuale e
nella salvezza dell’ocbblige di far sempre luogo all’adozione di
formali atti deliberativi per 1le occorrenti variazioni da

apportarsi alla previsione di cassa;

b} allo schema di classificazione delle entrate e delle
spese (art. 4 cit. D.P.R. 696/1979): la intervenuta modificazione
dei "titoli™ e, nel lore ambito, la ripartizione 8i essi in
categorie ed in capitoli secondo la rispettiva natura economica,
ha sole parzialmente assimilato i bilanci dell’INPS a quelli
statali, con innegabili riflessi positivi, ai fini del cogrdina-

mento della finanza pubblica:;

c) all’avvenuta precisazione delle partite di giro, le qualji
comprendonc le entrate e le spese che si effettuano in conto
terzi le quali, pertanto, costituiscono prevalentemente un debito
ed un credito per 1‘’Ente, nonché le somme somministrate al
cassiere ed ai “funzionari delegati" (direttori delle Sedi

operative periferiche) e da guesti rendicontate o rimborsate;

d) alla introduzione del codice meccanografico di capitolo
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che, sotto il profilo funzionale, & valso a razionalizzare il
meccanisme erogatorio della spesa, favorevolmente condizionando

il regolare svolgimento dell’attivita operativa.

Tanto premesso, occorre aggiungere - a titolo di maggiore
esplicazione - che il contesto bilanciato delle entrate e delle
uscite, riassuntive degli intervenuti movimenti economici e
finanziari, si articola anch’esso in apposite "tabelle", costi-
tuenti ben determinate unita documentali di indubbia importanza

sotto il profilo giuridico-contabile:

- la tab. I (rendicontoc finanziario) si inguadra sempre
negli schemi della previsione vincolata. Esso & la prospettazione
dimostrativa e sistematica di ogni atto gestorio positivo o
negativo del patrimonic, sia che, mediante strumenti compensati-
vi, lascino invariata la consistenza patrimoniale, sia che,

infine, afferiscanoc ad interessi di terzi;

-~ la tabella II (situazione patrimoniale) costituisce - per
espressa statuizione legislativa - parte integrante dei bilanci e
descrive tutte 1le componenti attive e passive della globale

entita guantitativa del patrimonio;

- la tab. III (conto economico) ricomprende, in sintesi
sistematica, tutti gli effetti derivanti dalla totalita deqli
atti e dei fatti di vera e propria gestione. Tali vicende ge-

stionali vengono assunte in considerazione tanto nei riflessi di
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ordine finanziario (entrate ed uscite in danaro) quanto per le
implicanze di differente natura (rivalutazioni, svalutazioni,
insussistenze, sopravvenienze attive e passive): ovviamente, i
dati in parola, vengono ad assumere gualificata rilevanza in
rapporto agli avanzi ed ai disavanzi del patrimonio, cosi come si
verifica nel campo aziendalistico, attesi i riferimenti wvaluta-

tivi dei punti di concordanza;

- 1la tabella IV (situazione amministrativa) espone il
risultato amministrativo alla fine di ciascun esercizio, rendendo
cosl possibile, per un verso un fruttuosoe riscontro, ex post,
delle attitudini dell’INPS a gestire autonomamente .le risorse
disponibili; e, per altro verso, implicando wun piu attento e
sistematico impiego di tali risorse, a presidio dell’ottimale

perseguimento dei fini istituzionali.

Alle brevi note esplicative testé fornite circa 1’esatta
portata delle statuizioni legislative afferenti alla disciplina
contabile ed amministrativa, va aggiunta la considerazione che la
dianzi cennata duplice impostazione dei dati contabili nei
bilanci (di competenza e dji cassa) ed il sistema "misto" di
rendicontazione, mentre per un verso, agevola, ex post, la
verifica delle attitudini dell’INPS a gestire al meglio ed in
piena autonomia le risorse disponibili e la loro finalizzazione
istituzionale, ha reso, per altro verso, piu proficuoc ed efficace
l’effettivo utilizzo delle medesime durante l’interoc arco ge-

stionale assunto in esame; ci®¢, non senza assicurare la
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concomitante tempestivith degli interventi programmati in uno
alla integrale copertura degli oneri poliennali e delle spese
ripartite.

I lineamenti generali delle statuizioni ordinamentali testa
proffertl in wmateria di disciplina de%la amminigtrazione del
patrimonio & della contabilita generale, vanno peraltro integrati
da molteplici disposizioni ¢he - per guanto specificarente
concerne 1'INPS e le attribuzioni ad esso devolute dallo Stato -
essendo state emanate 1in epoca successiva al su menzionato
regolamento esecutivo della legge n. 70/1975, sono wvenute ad
apprestare un assetto gluaridico, par cosil dire, atipico,
dell’ordinamento dell‘ente, riapetto a guello degli altri enti
parastatali, come s8i wvedra nel seguito immediato del presante

referto.
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5) - II. NUOVO ASSETTO ORDINAMENTALE

5/A - Lineamenti generali della novazione-legislativa:

puntualizzazioni esegetiche.

la gia citata legge n. 88/1989, contrariamente alla sua
titolazione (ristrutturazione dell’INPS.....}, non si palesa
suscettibile di essere riguardata come una disciplina completa ed
esaustiva della materia previdenziale, dovendo inserirsi - agli
effetti di una sistematica ponderazione valutativa delle
statuizioni in essa contenute ~ nel contesto delle norme che
l’hanno preceduta e che, tutt’ora vigenti, rappresentano il piu o
meno armonico complesso dei precetti che regolanc gli interventi
previdenziali di ogni ordine e categoria.

I lineamenti generali della legge predetta, quindi, vanno
concepiti bensi come indispensabili all’analisi interpretativa
delle disposizioni concernenti l’organizzazione degli strumenti e
la determinazione deqli obiettivi degli interventi previdenziali
medesimi; ma in nessun caso si rendono scindibili dal contesto
unitario delle disposizioni in cui la legge stessa va ad inse-
rirsi, il quale & costituito, come si & innanzi detto, da norme
dissimili per forza, valore e rilevanza.

Fatta questa premessa, devesi osservare che dalla realta
normativa scaturente dall’intero complesso delle disposizioni

legislative attualmente in vigore - sia da quelle della cit.



Nenaro della Repubblica - b4 - Camera dei depurati

XIT LEGISLATURA ~ DISEGNT DI LBGCE E RELAZIONT - DOCUMENTT

nuova legge sia da guelle facenti capo alla previgente legisla-
zione pravidenziale - emerge una non sempre ricorrente adegua-
tezza delle normative in guest’ultima contenute rispetto alla
nuova e diversa disciplina introdotta dalla Jlegge n. 8871989,
Questa clrcostanza, insieme alla evidente genericith e lacunosita
della menzionata legge 41 ristrutturaziona, induce la Corte a
ritenere che il presumibile intento che 1§ competenti Organi
coptituzionali hanno woluto perseguire, sia stato gquello di
"delegificare" il pid possibile la normazione "primaria™ relativa
alla materia della previdenza sociale, develvendo a "strumenti
secondari® di produzione giluridica la elaborazione di discipline
regolamentari esecutive, autonome e delegate: oid, al fine di
consentire l’adozione di moduli pid flessibili in materia di
pianificazione e di coordinamente degli interventi pubblici sual
territorio nazionale, nonché in tema di attuazione d4ei programmi
e di conﬁmguente erogazione delle risorse finanziarie all’uopc
ccoorrenti.

Hon pub, peraltro, non rappresentarsli - sulla base della
situazione effettuale fin'ora verificatasil, quale & dato consta-
tarla alla stregua d4i obiettivi elementi di wvalutazione e di
univocl parametri di  accertamento -~ che siffatto intento di
“delegificazione", men che sortire un qualsiwvoglia snellimento
dei procedimenti amministrativi e la conseguente accelerazione
delle pratiche attuative del concreti interventi previdenziali,
ne ha in pid o meno larga misura complicato il perfezionamento:
atteso che la reale elaborazione dei piani {triennali, annuale)

implica la partecipazione di organi centrali dello Stato sulla
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base di apposite iniziative dell’INPS, la cui partecipaziocne alle
relative fasi procedimentali si palesa abbastanza variegata nei
contenuti operativi e nella misura dell’intensitd degli apporti
amninistrativi e tecnici; incltre, l’avere attribuito al Ministro
del Lavoro la fissazione dei principi e degli indirizzi generali
e delle modalitd per gli adempimenti programmatori inerenti
all’intero arco del procedimento, comporta la necessitata atti-
vazione di sub procedimenti amministrativi intesi a perfezionare
le occorrenti intese con gli altri organi statali.

Occorre ulteriormente anncotare - per intuitive ragioni di
chiarezza espositiva - che i lineamenti ordinamentali attuativi
dianzi specificati si completanc con atti interni di normazicone,
con direttive di organismi interministeriali e con circolari, le
quali attengono alla trattazione di speciali discipline, intro-
ducendo statuizioni e/o precetti dissimili per forma e contenuto,
ma tutti concomitati alle tematiche programmatorie e gesticnali
della cit. legge innovativa.

In materia di pianificazione occorre stabilire "de iure
condendo” ben qualificanti principi che regolino esaurientamente
la elaborazione coordinata dei programmi previdenziali ed assi-
stenziali, i quali rappresentino il necessitato completamento
delle residuali componenti ordinamentali, nel contesto della
pelitica finanziaria economica e sociale, impegnando 1’Istituto
ad assumere provvedimenti di pid o meno ampio respiro pur
nell’ottemperanza dei medesimi sul terreno operativo, anche
nell’ambito di valutazioni autonome e pertinenti.

Per altro verso, torna per certo utile osservare che - in

$ Doc XV.n 15 - Tomo 1
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merito alla efficiente preordinazione dei detti piani ed alla
efficace loro esecuzione nelle prospettive cronologiche all‘uopo
stabilite - la attuale legislazione si palesa - si ripete - in
buona parte disattendibile, a cagione della sua valenza non ben
concomitata ai principi del decentramento istituzionale: in
direzione di un possibile perfezionamento della medesima discis
plina, occcorre risolvere la nota questiéne degli importi delle
spese obbligatoriamente prefinalizzabili alla pianificazione
degli interventi istituziOnéli in rapporto ai mezzi £finanziari
disponibili, la cui risoluzione non pud sicuramente ritrovarsi
nella puntuale applicazione delle statuizioni legislative e

regolamentari in atto vigenti.

.
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5/B - Gli altri atti tivi ti £ ] T .

E' d'uopo ribadire che - oltre la cit. legge di ristrutturas
zione dellINPS ~ costituiscano indispensabili componenti struttus
rali dell'ordinamento del massimo ente erogatore degli interventi
previdenziali, alcuni altri atti di normazione awventi forza e
valore di legge ed emanati per l'attuazione di specifici precetti
in essa contenuti. Tra questi ultimi assumono importanza premis
nente 1'"ordinamento dei servizi centrali e periferici" (delibes
rato dal Comitato Esecutivo in data 27 luglio 1989 e sottoposto a
revisione, per quanto riguarda i servizi della Direzione Generas
le, con delibera del 25 novembre 1992} ed il "regolamento contas
bile" (delibera del Consiglio di Amministrazione assunta in data

25 maggio 1990).

I profili generali dell'organizzazione amministrativa e
contabile dell'lIstituto, nel guadro del sistema degli enti
parastatali, ha formato oggetto di illustrazione nelle precedenti
relazioni al Parlamento, le guali contengono indicazioni che, per
qualche aspetto, restano sostanzialmente ancora valide, ma solo

in non larga misura. Cid, nel senso che il predette quadro di
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riferimento normativo si presenta, ora, modificato in ambiti pii
o meno estesi, a causa delle su cennate innovazioni introdotte
dalla legge 9 marzo 1989 n. 88. Alla stregua degli orientamenti
esppsitivi dalla Corte sempre seguiti, di offrire al Parlamento
la maggiore possibile guantitd di elementi wvalutativi - agli
effetti della piu efficace effettuazione del controllo politico
di sua competenza - non pud prescinderérsi dal rassegnare una
succinta ma aggiornata informativa circa le fasi pid salienti
della reale applicazione del nuovo ordinamento amministrativo e
contabile, anche in ordine ai riflessi di natura giuridica che
vengono ad incidere sulle modalitd di conduzione gestoria e
altresi, in ordine alla impostazione strutturale e funzionale dei

procedimenti amministrativi all'uopo occorrenti.

Al riguardo, 1'INPS - per essere dotata di potestd regolas
mentare "delegata”, cioé di un vero e proprio "potere di autodis
sciplina” - ha provveduto, con atti normativi e dando immediata
efficacia ai dettami regolamentari ivi stabiliti - a derogare non
solo e non tanto da talune statuizioni della legge n. 70/1975 e
del D.P.R. n. 696/1979, gquanto dai principi generali di ordine
amministrativo-contabile contenuti nella legge di contabilita
generale dello Stato e degli Enti pubblici ed in diverse altre
fonti primarie afferenti a materie diversificate, cosi dando

luogo ad una quanto mai estesa ristrutturazione dell'INPS, mirata
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alla trasformazione dell'Istituto in "Azienda erogatrice di
servizi" che adempie alle sue funzioni istituzionali avvalendosi
di strumenti non di diritto pubblico (budget, contratti ordinari,

deleghe di funzioni organiche, ecc.).
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5/¢ - Misure di adeguamento ordinamentale: le pseudo-fonti; le

direttive ministeriali, ecc,....

Per concludere i brevi cennl esegetici finora esposti circa
il nuowo assetto ordinamentale generhle dell’INPS, non pubd
tralasciarsi «i rappresentare la sostanziale difficolta di
ricondurre ad an principio unitario le fonti residuali d4i cogni-
zione, di cui ora si parla: trattasi, in ultima analisi, Qi
componenti ordinamentali eterogenee e dissimili per forza e per
valore, la cul essenza vincolante non £ mai assoluta e la cui
forma appare concettualmente pil prmséima a guelle dell’atto
amministrativo che non a guelle della norma giuridica.

La trattazione della materia in esame =~ seppure in nisura
contenuta & modesta -~ sara curata in diretto riferimento a
clascuna delle componenti ordinamentali anzidette, stante la
dissimile incidenza da esse esplicata sull’andamento gestorio

dell’ente pubblico.

1 - Le direttive ministeriali.

5ul concetto di direttiva e sulla natura del relativo potere
- soprattutto in rapporto alla vigilanza sulla gestione degli
gnti pubblici - la Corte ha avuto modo di affermare anzitutto la
necessitd che, in disparte il relativo contenuto, esse vengano

opportunamente  formalizzate, ossia che vengano fatte
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integralmente annotare in appositi documenti; e, cid, al fine adi
una indispensabile e necessitata chiarezza delle relazioni tra
gli enti medesimi ed i1 Ministeroc, nonché per consentire 1l/age-
vole esercizio delle funzioni di controllo sulia correttezza dei
comportamenti e degli atti e/o fatti di gestione.

Si ravvisa, peraltro, l’utilitd di un pid analitico discorso
sulla nozione di "direttiva"™ ai fini del suo ingquadramento
nell‘’ordinamento giuridico generale e, segnatamente, in gquello
relativo all’/intervento straordinario nel campo previdenziale.

Invero le Pubbliche Amministrazioni, per 1l/espletamento
delle loro funzioni istituzionali di vigilanza, non sempre &i
servono di meri atti amministrativi. E’ appunto il caso del
Ministro del Lavorc che, accanto ai tradizionali atti ammini-
strativi (autorizzazioni, visti, approvazioni, ecc.) - 'peraltro
non sempre adeguati al persequimento di ben determinate finalita
- utilizza questo nuovo e piil modernc strumento, la "direttiva",
che non deve esser confusa con l’analogo potere riconosciuto al
Governo nel suc insieme, nell’esercizio delle funzioni di coor-
dinamento tra attivitd di wvari Ministeri, ovvero ad organismi
interministeriali (CIPE, ecc. ) nell‘’esercizic delle funzioni
programmatorie e decisionali in materia di politica economica
generale, che si esprimono attraverso atti di indirizzo politico.
Nel caso che qui interessa, ci si trova di fronte a direttive che
non costituiscono veri atti di indirizzo politico, ma che non
possono certamente esser ricondotte nella categoria tradizionale
degli atti di amministrazione attiva: esse rappresentano, percid,

una categoria intermedia tra le due ora ricordate; categoria che
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potrebbe definirsi di "atti di indirizzo amministrative®. oOvvia-
mente la peculiaritd del funzionamento di questa branca dell’Am-
ministrazione Pubblica pud spiegarsi in relazione ai particolari
compiti attribuiti al Ministro del Lavoro; compiti che, richie-
dono strumenti operativi capaci di incidgre nella realtdA funzio~-
nale dell INPS e delle societd controllate efc collegate con
efficacia e tempestiviti. Per guisa che 1le direttive in parola
vengono ad integrare una ipotesi di attivita di alta amministra-
zione che, sebbene non disgiunta da verifiche e controlli a
livelle politico, mantiene tuttavia un buon indice di discrezio-
nalita. Altra importante connotazione di gquesta attivita & la sua
informalita: la direttiva, a differenza della normale attivita
amministrativa, non si presenta in funzione del tutto simile nei
confronti della legge. ¢i®d non significa ovviamente che essa
operi al di fuori o contro 1le norme primarie o secondarie;
significa soltanto che costituisce un valido strumento (terzia-
rio) di crazione del diritto laddove le fonti d4i produzione non
possano © non vogliano giungere. Infatti e abbastanza intuitivo
che, nell‘ambito di una materia estremamente dinamica, quale é la
gestione dell’INPS e la programmazione settoriale e/o interset-
toriale, la legge e le fonti tradizionali non piil rappresentano
uno strumento di regolamentazione idoneo, a cagione della loreo
stessa natura: una legge, invero, per gquantc articolata possa
essere, hon pud sicuramente esaurire l’intera casistica di
ipotesi che possano verificarsi durante lo svolgimento di una
gestione complessa né fissare con la dovuta elasticitad gli

strumenti operativi e i rimedi che si palesino di volta in volta
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opportuni.

Consegue che la testé cennata attivita di alta amministra-
zione si inserisce dove la legge e le altre fonti normative non
riescono a dimostrarsi efficaci, cosicché lo spazio ad essa
riservato é tanto piu ampio quanto meno analiticamente discipli-
nati sono i compiti assegnati al Ministro. Consegue, altresi, che
l’azione previdenziale esercitata dall‘INPS e dagli enti ad esso
collegabili secondo il disposto della legge n. 8B/1989 appare,
tra le funzioni proprie di ogni ente strumentale, come dotata di
un alto indice di incisivita e discrezionalitd e, quindi, tale da
ritenersi suscettibile di venire assunta a possibile oggetto di
“direttival.

Sempre per obiettive esigenze di completezza espositiva,
devesi annotare che la Corte dei Conti ritiene utile formulare
alcune puntualizzazioni in tema di "direttive" al fine di evitare
che l’assunzione di iniziative ministeriali (in esse consacrate)
poco aderenti al sistema ordinamentale vigente per siffatti enti,
possa dar luogo, in fatto, ad una distorsione pilt o meno latente
dei principi sui gquali tuttora riposa l’assetto normativo degli
interventi previdenziali: la Corte & quindi portata ad escludere,
quanto meno tendenzialmente, ogni intervento diretto da parte del
Ministre vigilante, che possa concretamente influenzare l’atti-~
vita strettamente gestionale dell’ente vigilate ed a mwraggior
ragione qualsivoglia intervento assunto al di fuori degli organi
deputati a formare la volontd dell’INPS: in entrambe le ipotesi
ora formulate tratterebbesi di comportamento illegittimo in

quanto lesivo degli interessi statuali, per la cui tutela son
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stati predisposti legalmente appositi strumenti di garanzia.

In ordine, poi, alla "forza vincolante®" attribuibile alle
"direttive™, la Corte, non pud non ribad;re, in questa sede i
propri orientamenti giuridprudenziali elaborati con riferimento
agli enti pubblici economici ed estensibilli alla fattispecie,
osservando che, in punto di stretto diritto, al Ministero vigi-
lante sono attribuite nel quadro della normazione attuale,
competenze che si esplicano, rispetto all’attiviti gestoria
dell’ente pubblico, in un momento sempre riconducibile ad una
fase cronologicamente successiva alla esplicazione della medesi-
ma: di talché deve escludersi che, nel contesto dello speciale
sistema ordinamentale in atto esistente, il 1legislatore abbia
voluto demandare al Ministro wvigilante una sorta di controllo
preventivo sull’attivitd operativa dell’INPS; non di meno ritiene
la Corte che ~ ove 1/INPS, avente propri fini, propria attivita,
propri diritti e propria autonomia di gestione -~ venga investito,
mediante apposito provvedimento normativo e/o di alta ammini-
strazione della titolarita di uno specifico ufficio statale (es.
Cassa integrazione guadagni, Riscossione di determinati tributi
di pertinenza statuale, ecc.), possa riguardarsi e concepirsi
come giuridicamente inserito nell‘organizzazione dello Stato, in
modo da funzionare, in gquel campo e limitatamente all’esercizio
delle attribuzioni ad esso inerenti, come organo dello Stato
medesime; ritiene, altresi, la Corte che, ove gquest’ultima
evenienza abbia a verificarsi, la qualificazione organica assunta
dall’INPS stesso implica 1/insorgenza di un rapporto di strumen-

talita funzionale, il quale - comportando che gli effetti
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giuridici, economici e finanziari dell’attivitd di gesticne dei
servizi affidatigli debbanc comungue cadere in capo all’Ammini-
strazione dello Stato -+~ comporta 1a possibilitA che "direttive
vincolanti" venganc emanate, le quali trovano causa di legitti-
mazione nel rapporto di gerarchia impropria che cosl viene ad

esistenza tra l’autoritad vigilante e l1’ente controllato.

2 - Gli “ordini" e le autorizzazioni di organismi

interministeriali e ministeriali.

Il discorso ora fatto, peraltro, non esclude la possibilita
giuridica che l/esercizio delle funzioni 4i vigilanza comporti -
per espressa previsione normativa - la emanazione di veri e
propri atti di amministrazione attiva (proposta, ordini, auto-
rizzazioni). Come & ritenuto dalla dottrina e dalla consolidata
giurisprudenza, nella vigilanza - a differenza che nel controllo
- i1 parametro del giudizio di verifica appare alquanto piu
esteso ed indefinito; cid avviene, soprattutto, guando un’atti-
vitd operativa dell‘’ente debba essere valutata con riferimento
alle cennate *"direttive", atteso che la vigilanza, dovendo di
regola verificare la rispondenzaa di essa alle finalita legal-
mente predeterminate ed al corretto esercizio delle funzioni
all’uopo indispensabili, non si palesa limitata ad alcuni aspetti
della gestione ma debba consistere in un controllo globale tanto

di legittimitd quanto di merito.
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In via di eccezione, quindi, 1la vigilanza pud correlarsi a
giudizi valutativi da esprimersi in rapportoc ad atti di partico-
lare rilevanza assumibili dall‘’ente ovvero pud implicare 1lfas-
sunzione di iniziative, prefigurate ad ovviare alla non giusti-
ficata inerzia dall’ente medesimo frapposta all’/assunzione di ben
determinati comportamenti obbligatori e/o necessitati.

Per quanto concerne in particolare, la vigilanza esercitata
dal Ministro del Lavoro, pud dirsi che essa trovi, in siffatte

ipotesi, forme espressive alguanto atipiche, quali ad esempio:

- promozione del decreto del Presidente della Repubblica per
la nomina del Presidente (art. 2, 1* co., del DPR 639/1970)
e proposta di nomina dei componenti del Consiglio di ammi-
nistrazione dell’INPS (art. 3, 3° c¢o,, del DPR 639/1970
novellato dall’art. 4, 1° co., della legge n. 88/1989);

- intesa per la nomina del Cocllegio dei revisori dei conti
(art. 4, punto 9, legge n.88/1989;

- fissazione dei criteri e delle modalitd per la elaborazione
del bilancio preventivo dell’INPS (art. 20 n.6 della legge
n. 88/1989);

- controllo sui bilanci {art.9 legge n. 88/1989);

- approvazione dei regolamenti di amministrazione e di conta-
bilita, guali atti normativi a rilevanza esterna aventi
forza e valore di legge;

- approvazione delle delibere definitorie o modificative della
dotazione organica del personale (art.53, 3° co. del DPR

€39/1970, come modificato dall’art. 8 della legge 88/1989);
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- esame e presa d’atto dei regolamenti interni deliberati
dall’INPS, trasmessi al Ministero del Lavoro ai sensi
dell‘art. 53, 2® co., del DPR 639/1970, come modificato
dall’art. 8, comma 1, della legge n. 88/1989;

- costituzione del Collegio dei Sindaci, di concerto con il
Ministero del Tesoro:;

- espressione del parere per la nomina del presidente del
Collegio dei Sindaci, da effettuarsi con decreto del Presi-
dente del Consiglic dei Ministri (art. 10, 8* co., della
legge 88/1989);

- autorizzazione ad assumere partecipazioni e/o a costituire
societd di gestione del patrimonio immobilijiare (art. 20, 2°
co., della legge 88/1989);

- emanazione delle direttive generali che devono presiedere
alla gestione dell’INPS nel sistema degli enti parastatali
ed approvazione dei programmi di interventi in diversi
settori e dei piani di investimenti immobiliari.
Caratteristica comune dell’ordinamento delle funzioni di

vigilanza, concernente il regime giuridico degli atti in discor-

so, & che guesti tutti trovano la loro disciplina nel’ambito del
diritto pubblico, ancorché ne siano, talora, possibili destina-
tari anche entitd di diritto privato e siano prefigurati ad in-
fluenzare l‘attivitd operativa di essi medesimi: il fatto che 1a
loro natura sia, come or ora detto, eventualmente privatistica,
non comporta il trasferimento al Ministro per il Lavoro ed
all’INPS di alcuna connotazione di tal genere:; per converso, la

circostanza che 1le azioni e/o qualche partecipazione siano
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gestite dall’ente pubblico (INPS) controllato da apparati statali
(Corte dei Conti; Ministro del Lavoro) non implica alcun trasfe-
rimento di pubblici poterl alle societd controllate e/o collega-
te.

In buona sostanza gli atti in parola emanati dal Ministro
vigilante e dagli altri organismi ministeriali efo interministe-~
riali costituiscono un insieme armonico di provvedimenti ammi-~
nistrativi, con dissimili caratteristiche funzionali e struttu-~
rali; il loro coordinamento a sistema unitario avviene attraverso
una formula ordinamentale implicante non gia intersezieni o
sovrapposizioni competenziali, bensl concomitanza di orientamenti
verso interessi di ordine statuale e convergenza di apporti
sottesi al soddisfacimento di questi interessi implicanti pia o

menc intensi collegamenti interorganici.

6) - INDICE DI QUALIFICAZIONE DELL’IRPS, COME “ENTE EROGATORE DI

SERVIZI™.

In rapporto alla esplicazione dei fondamentali suoi compiti
istituzionali, 1/INPS pud riguardarsi sotto un triplice profilo:
come soggetto cui é riservata, in via autonoma ed esclusiva, 1la
competenza ad operare per l’attuazione degli interventi previ-
denziali ad esso affidati in materia di assicurazione obbligato-
ria per 1l’invalidita, la vecchiaia, la tubercolosi e la disoccu-

pazione involontaria, erogando le provvidenze all’uopo
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necessarie; come ente destinato ad operare in un campo di liberta
economica, curando il finanziamento delle attivitd Q&i gestione di
forme di "previdenza integrativa®™ nell’ambito delle disposgizioni
generali derivanti da leggi o regolamenti ed in presenza di altri
enti promozionali e di diversi soggetti pubblici e privati,
anch’essi indicati dalla legge; come strumento dell’Esecutivo per
il finanziamento e 1la conduzione dei "progetti speciali® in
relazione ad impegni derivanti dall’attuazione di disposizioni
legislative sull’erogazione delle prestazioni e sulla riscossione
ed accantonamentc dei contributi ovvero per particolari esigenze
organizzative connesse a tali settori.

I.’alquanto atipica natura dell INPS e la non del tutto
pacifica sua gqualificazione nell’anzidetta diversificata gamma di
pubbliche funzioni, influenza per certo 1l’intero andamento
gestionale il quale - ancorché debba venire improntato a criteri
direttivi dissimili per contenuti e forme e di non identica
rilevanza sul terreno operativo - va comungue armonizzato alle
variegate esigenze dei singoli comparti amministrativi.

Pud, gquindi, ritenersi che 1la testé puntualizzata connota-
zione dell’INPS, cosi come si rende confiqurabile nei suoi
lineamenti, porta a qualificario come un ente, che - pur essendo,
nella sua genesi, prefigurato alla tutela di interessji di sog-
getti privati (beneficiari degli incentivi previdenzjali ecc.) =
ha, non di meno, assunto e sempre conservato profili strutturali
e caratteristiche funzionali indiscutibilmente pubblicistiche: di
talché l/andamento gestorio, ancorché condotto Iin dimensioni

settoriall ed in ambiti pil ¢ meno estesi, si palesa suscettibile
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di esser riguardatc e valutato in una configurazicone di certa ed
indiscussa importanza. Tanto pill che -~ in concomitanza con 1a
continua evoluzione della politica economjca rirata al potenzia-
mento degli interventi in parola - si & alguanto rafforzata la
sfera di competenza sostanziale riservata alle diverse componenti
strutturali dell’INPS; onde esso, prévviﬁto dai personalith
gluridica di diritto pubblico, viene a trovarsl in possesso dei
requisiti per un wvalide inserimento al wvertice del sistema
gestionale dell’attuazicne planificata della sicurezza sociale,
per guanto segnatamente afferisce alla materia previdenziale ed
assistenziale.

Facendo espresso rinvio a quanto precedentemente detto circa
le residuali connotazioni qualificatorie dell’essenza dell’INPS
nei suoi profili strutturall e funzionali 41 organizzazione,
nonché per la chiarificazione dei compiti istituzionali e del
rapporti interorganici ed intersoggettivi con le Autoritd wvigi-
lanti & con gli enti collegati, mette conto ribadire che esso
risulta essere stato a suo tempo inserito - in una posizione di
indubbia e primaria rilevanza - nel sistema dei soggettl concor-
renti all’attuazione delle competenze istituzionali del Parastato

non econsmico.
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6/A — Natura giuridica dell’INPS.

In ordine alla specifica natura, per gualche aspetto
atipica, dell’ente, sono stati gia forniti taluni ragguagli nel
contesto degli antecedenti paragrafi, ove vennero prefinalizzati
i lineamenti compositi dei suoi assetti.strutturali, sulla base
delle testé cennate relazioni intercorrenti tra 1le diverse
gestioni pensionistiche e non pensionistiche.

Appare, ora, necessaric fornire qualche specificazione
additiva e complementare in ordine alla natura di “ente (non
azienda) erogatore di servizi® propria dell’INPS, agli effetti
della sua qualificazione tra gli enti pubblici di tal genere.
sotto questo speciale profilo pud, anzi, dirsi che all’INPS - in
possesso della perscnalitad giuridica di diritto pubblico cui fa
riscontro unrattivita tipologicamente inidonea a fuoriuscire dal
campo pubblicistico e destinata a porsi unicamente come presup-
posto al proficuo esercizio di altre attivita private, da espli-
carsi da parte di diversi soggetti (enti societari) - non pud® non
riconoscergi siffatta qualificazione (peraltro legalmente
prevista e dichiarata). A titolo di ulteriore specificazione val
notare, al riguardo, che il processo normativo di creazione degli
"enti erogatori di servizi (pubblici)" e stato, in buona so-
stanza, determinato dall‘esigenza, avvertita dal legislatore, di
apprestare la gualificazione in parola per ben determinati enti,
allo scopo di farne idonei strumenti indispensabili al perseg-
uimento di interessi diffusi in ben determinate comunita di

amministrati, a seguito dell’inserimento della programmazione

6 Doc XV, n 15 - Tome }
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sociale nel nostrc ordinamento positivo: di talché 17INPS non
risulta abilitato (a differenza degli enti economici} a condurre
direttamente attivitd imprenditoriali né ad operare, su tale
specifica finalitd, attraverso 1lo strumento di socletd ad esso
facenti capo, diverse da quelle aventi per oggette la gestione
dei beni patrimoniali immobiliari. '

Altro differente problema - di pari, se non di maggiore
importanza per le conseguenze che determina in campo gestorio e/o
operativo in genere - & quello relativo alla natura dell’INPS,
con particolare riferimento alla sua qualificazione di "organo
delloc State" ovverc di "ente strumentale".

Sulla base dei prevalenti orientamenti dottrinali e dei
consolidati profili giurisprudenziali, la Corte ritiene che
17INPS, nell’esercizio delle normali sue funzioni di istituto,
sia da gqualificarsi come un qualsiasi ente strumentale. Ove,
peraltro, ben determinate fonti normative o provvedimenti mini-
steriali (direttive, ordinanze di urgenza, ecc.) ad esso devol-
vano compiti nuovi e diversi, integrativi o non di quelli ad esso
spettanti legalmente ed in qualche caso perfino attribuzioni 4di
pertinenza statuale, ritiene la Corte che -~ limitatamente al
disimpegno dei servizi correlativi - all’INPS debba riconoscersi
la qualita 4i "organo dello Stato": non nel senso che trattasi di
organo dotato, in quanto tale, di personalita giuridica, bensi
nel senso che trattasi piuttosto di persona giuridica la quale -
ancorché venuta ad esistenza per perseqguire fini istituzionalil
propri ed implicanti lo svolgimento di un’attivitd operativa per

nessun aspetto riferibile allo Stato - si trovi ad assumere
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occasionalmente la veste organica, a causa del conferimento di
“pubbliche funzioni” rientranti nella sfera legale della sua
competenza statuale. Pertanto, anche in siffatte particolari
ipotesi di eccezionale investitura di un determinato ufficio
statale, 1°'INPS non pud giammai riguardarsi e concepirsi come
giuridicamente inserito nell'organizzazione dello Stato, in modo
da funzionare, in quel campo e limitatamente all'esercizic delle
attribuzioni ad esso definite, come organo dello Stato medesimo.
In ogni cas¢ rimane assodato che lo strumento espressivo della
volontd dell'lstituto - nella erogazione di qualsivoglia "servis
2io" ricompreso nella sfera di propria competenza - debba essere
necessariamente quello riconducibile all'atto di diritto pubblico
{provvedimento amministrativo), trattandosi di funzioni insusces
ttibili, in quanto tali, di assoggettamento a gqualsivoglia
disciplina © regola di diritto privato.

La Corte, pertanto, ritiene che il principio testé nominato
sia estensibile (in tutta la sua rigorosa applicazione) all'ats
tivita operativa in genere, compresa quella programmatoria, e di
conduzione gestionale: tanto che, i procedimenti di acquisizione
delle entrate di ogni ordine e categoria siano collegati alla
fase dell'"accertamento”, della "riscossione" e del "versamento",
cosi come i procedimenti di erogazione delle spese si concretino

in formali "assunzioni di impegni".
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6/B - Connotazioni strutturali e funzionali

Durante 1l'arco temporale cui si riferisce il presente
referto é entrata in vigore - si ripete - la legge 9 marzo 1989
n.B8, 1la gquale detta 1la disciplina per la ristrutturazione
dell'INPS, sul piano strutturale e funziohale.

Si & giad detto che 1'Istituto, per il conseguimento dei suoi
fini di utilitda pubblica &, peraltro, dotato di una struttura
alquanto complessa, la cui organizzazione - coﬁe meglio si vedra
nel seguito della trattazione (cfr., infra, pag. 87 ss5.) -
risponde comungue alle esigenze derivanti dalla varieta dei
compiti istituzionali. Anticipando, in gquesta sede, gqualche
nozione di ordine generale, pud dirsi che agli organi centrali di
amministrazione - i gquali svolgone la lore azione in diversi
settori di rispettiva competenza sostanziale - si affiancano
organismi periferici chiamati ad attuare in tutto il territorio
dello Stato le attribuzioni di interesse locale che attengano
agli interventi previdenziali ed assistenziali.

La Corte non pud non ribadire che le disposizioni contenute
nel regolamento deliberato dal Comitato Esecutivo nelle sedute
del 27 luglio 198% e del 25 novembre 1992 (aventi forza e valore
di legge e derogatorie dei precetti di cui alla L. n. 70/1975)
innovano, in pit o meno larga misura, i principi generali desumis
bili dal residuale ordinamento dello Stato in materia di

rapporto di impiego (D.P.R. 3 febbraio 1993 n. 29), rispetto al
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gquale vengono a trovarsi in posizioni subordinata nell'ambito
della gerarchia delle fonti normative. Cid, peraltro, & confermas
to dalla "Premessa" redatta a cura dell'INPS ed anteposta al vero
e proprio testo normativo, del nuovo regolamento organico del
personale {(deliberato dal Consiglio di Amministrazione in data 12
ottobre 1990), la quale si presenta nella seguente dizione
letterale, ove si enunciano regole alquanto atipiche rispetto
alla recente disciplina privatistica del rapporto di impiego del
personale in servizio alle dipendenze di enti pubblici parastatas

li:

"L'azione dell'Istituto si fonda su una cultura di servizio
costantemente orientata al soddisfacimentoc puntuale, in termini
di efficacia e di qualitd, delle attese dei cittadini, attraverso
la valorizzazione delle risorse umane, tecnologiche e organizzas
tive in una logica di sviluppo integrato.

In tale prospettive 1'Istituto opera ispirandosi a criteri
di imprenditorialitd propri di un'azienda di servizi che, supes
rande concezioni fondate su un assetto gerarchico-funzionale,
assumono, attraverso adeguati strumenti organizzativi, come
parametro permanente il risultato e la qualitd di esso.

In tale contesto e con tali abiettivi le politiche di
gestione delle risorse umane trovanc espressione in un'azione
mirata di crescita, di sviluppo e di responsabilizzazione attra=
verso:

- la progressiva realizzazione di un'organizzazione del lavoro

per ciclo completo di prodotto;
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- una politica di formazione fondata sulla concezione della
formazione stessa come investimento e articolata su percorsi
formativi disegnati in funzione dell’evoluzione tecnologica
e organizzativa e in congruenza conle strategie di sviluppo
dell’Istituto;

- la valorizzazione della competenza professionale e il
relativo riconoscimento;

- la valorizzazione del merito individuale e collettive sulla
base della vlautazione dei risultati consegquiti;

- la coerente gestione dei sistemi premianti in funzione del
riconoscimento della professionaliti e del merito;

- la ricerca del consenso e della partecipazione del personale
nell’atuazione dei piani pluriennali e annuali di attivita
approvati dagli Organi di amministrazione:

- la definizione dei "piani di carriera"™ come punti di rife-
rimento essenziali per la progressione professicnale del
personale, a partire dalla dirigenza, con regole certe alla
base dei connessi processi di mobilita anche territoriale e
dei correlativi riconoscimenti;

- 1’/individuazione di strumenti di valutazione dei risultati e
delle potenzialita individuali, ai fini delle selezioni

fondate sul nerito."
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7) = L'ATTIVITA’ OPERATIVA ISTITUZIONALE.

Come & stato detto nella parte generale del presente refer-
to, l’arco temporale considerato si cara;terizza per l’entrata in
vigore della legge 9 marzo 1989 n. 88 che ha attribuito all’Ente
pubblico un ruolo di "agzienda di servizi" incentrato su valori di
"imprenditorialitd® ed economicita di gestione.

Questo obiettivo é stato perseguito soprattutto attraverso
la formalizzazione di wun processo organico di pianificazione
strategica e di programmazione e contreollo operativo gia avviato
fin dai primi anni ‘80 nell’fottica di rispondere con la necessa-
ria flessibilita alle sollecitazioni dell’ambiente e di.acquisire
livelli adeguati di efficienza rispetto ai nuovi bisogni espressi
dagli interlocutori istituzionali (lavoratori, pensionati).

Grazie al processo di pianificazione, affinatoc nel tempo
attraverso successivi adattamenti metodologici, l7Ente & stato in
grado di rispondere con tempestivita alle esigenze scaturenti di
interesse pubblico connesse all’entrata in vigore della legge n,
88/1989, curando efficacemente il rafforzamento delle politiche
di sviluppo, con la definizione del nuovo piano triennale appro-
vato dal Consiglio di Amministrazione il 16.11.90.

Il periodo amministrativo 1988-1992, pertanteo, si pud
scindere ~ per ovvie ragioni espositive - in due fasi:

- la prima (fino al 1990 compreso), caratterizzata dall‘obiettivo
strategico di normalizzare il livello operativo dei servizi e di

procedere ai necessari investimenti di risorse per la costruzione
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di unrazienda i1 pid possibile efficiente e proficuamente opera-

tiva;

- la seconda | dall’approvazione del nuovo plano triennale in
pol), contraddistinta dall’esigenza di adeguarsi alla nuova
fisionomia gestionale introdotta ndalla legge n. BB/1989,
sviluppando 1la capacitd di acguisizione delle risorse
Finanziarie e di risposta alla dopanda dei serwvizi in modo
appropriato, al piu basso costo e nel pih breve tempo
possibile, migliorando nel contempo i processi di comunica-
zione in coerenza con le nuove regole dettate dalla legge 7
agosto 1990 n, 241 in materia di "trasparenza".
5i da, pertanto, contezza delle wvicende gestionali pla

importanti, in riferimento a ciascunc dei cennati periocdi ammi-

nistrativi.

Ay - 1] periodo 1988-1990

La prima delle dus fasi suddette & stata caratterizzata

dall’impegno a realizzare i seguenti objettivi:

- erogare servizi ad appressabili livelll di efficaclia ed
efficienza, contreollande e contenendo nel contempo i costi
di gestione;

- affrontare con flessibilitd le situazioni di emergenza
potenzialmente squiliﬁranti il normale processo produttivo:

- orientare l'attivita werso gli interessi dell’utenza,
adeguando orari e turni di lavorc e potenziando e ammoder-
nando sistemi, reti e centri di informazione.

Per realizzare un adeqguato sistema di controlle di gestione,
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1’Ente ha proceduto a definire gli standards di produttivita
relativi ai vari centri di costo e a costruire, per la valuta-
zione del livello di servizio, un sistema di indicatori di tipo
guantitativo e qualitativo (pratiche trattate, contributi recu-
perati ecc.) quali gli indiei di giacqua, di deflusso, i tempi
medi di definizione.

Onde rendere piu proficuo l’impegno del personale nelia
realizzazione degli obiettivi in parola, 1/Ente ha provveduto ad
inserire nella retribuzione eleménti incentivanti direttamente
connessi alla produttivitda e a migliorare 1l‘organizzazione,
mediante la creazione di posti di lavoro tecnologicamente avan-
zati, non mancando 4i potenziare, attraverso una adeguata forma-
zione, le capacita operative delle risorse umane.

L’azione di pianificazione, sulle linee della deliberazione
n.69/1989 e degli aggiustamenti del pianc 1987/1989, si & incen-
trata in particolare sulla realizzazione di quattro Progetti
Speciali:

- il Progetto A.R.P.A. (costituzione di archivi regionali

delle posizioni assicurative):;

- il Progetto Pensioni;
- il Progetto Riscossione Contributi;
- il Progetto Contabilita.

Il Progetto A.R.P.A. ha presc le mosse da un’analisi con-
dotta sulle cause dei ritardi nella ligquidazione delle pensioni,
in vista dell‘obiettivo ~ una volta ridotti i tempi di giacenza -
di ottenere la definizione delle predette prestazioni entro un

massimo di 3 mesi.
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L’obiettivo del progetto &é stato quello di eliminare 1la
causa piu rilevante di tali ritardi costituita dalla difficolta
di accorpare 1 vari segmenti del conto assicurativo, in buona
parte residenti su base cartacea, attraverso l’acquisizione dei
dati in archivi automatizzati accentrati a livello regionale.

Tale iniziativa si é aggiunta al completamento del gia
avviato Progetto ECO (Estratto Conto), finalizzato alla "pulizia®
delle posizioni assicurative presenti negli archivi automatizza-
ti.

In tal modo di & riusciti a garantire una base contributiva
completa ed affidabile su cui effettuare 1la liquidazione delle
pensioni.

Il Progetto Pensioni & stato sviluppato secondo alcune
direttrici finalizzate alla revisione delle procedure di liqui-
dazione e al conseguimento dei seguenti obiettivi:

- liguidazione della pensione definitiva entro 3 mesi dalla
presentazione;

- in alternativa, liquidazione nello stesso termine di una
pensione provvisoria, cui far sequire al piu presto guella
definitiva;

- comunicazione all’interessato delle cause di ritardo non
eliminabili in tempi brevi, con cid affermando la tendenza a
stabilire contatti diretti e personalizzati con l/utenza in
una nuova cultura di servizio.

Il Progetto Riscossione Contributi e stato finalizzato a
rimuovere un‘altra disfunzione di notevole rilevanza, costituita

dalla difficoltAd di  predisporre bilanci oggettivamente
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attendibili a causa dei ritardi nella acquisizione e soprattutto
nella ripartizione contabile dei versamenti contributivi azienda-
1i.

Gli interventi di razionalizzazione e semplificazione della
relativa modulistica e delle procedure operative di acquisizione
dei dati hanno sostanzialmente consentito di superare anche
guesto disagio funzionale.

Il Progetto Contabilita, infine, € stato indirizzato alla
revisione delle procedure contabili per dotare 1‘Ente di un

moderno sistema di contabilita.

B) - Il periodo 1991-1992

E’ incentrato sul nuovo piano triennale costruito su alcﬁni
obiettivi di fondo che prefigurano 1l‘’impegno dell’Ente anche
negli anni successivi: il riequilibrio finanziario delle Gestio-
ni; l’ingresso nel mercato della previdenza integrativa; la
rilevanza strategica della risorsa umana; la gestione economica
del patrimonio immobiliare (realizzata attraverso la creazione
della Soc. IGEI); 1lfulteriore processo di normalizzazione e
miglioramento gualitativo dei servizi; il governo attivo ed il
controllo dei flussi di entrata e di spesa amministrati
dall‘’Istituto.

Il 1991 ha concluso un ciclo che ha visto 1l’Istituto atte-
starsi su significativi livelli di servizio in termini di stabi-
lizzazione dei tempi medi di liguidazione delle pensioni su

valori abbastanza contenuti, di riduzione della giacenza delle
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demande di ricostituzione, 41 pressoché generalizzato agglorna-
mento dei conti assicurativi, di intensificazione delle azioni di
vigilanza mirata su aree a rischio, di ogni possibile incremento
di produttivitd e tempestivitd negli altri versanti della produ-
zione.

Con 11 1992, si & aperta una nuova fase del processo di
canhiamento, caratterizzata da un approccice pid organico alle
problematiche della gualith del servizio e ad un modello pin
coppetitivo di servizio pubblice, adeguato ad una domanda sempre
pit gualificata ed orientate verso standards di livello europeo.

fAuesta strategim, d’altra parte, & apparsa necessaria per
una struttura policentrica come 1’INPS, rivolta ad una utenza
estremamente vasta e composita, costituita da 19 milioni di
assicurati (pari all’8s% della popolazione occupata), 1 milicne e
200 mila aziende, 14 milioni di pensionati e chiamata a gestire
un volume di affari che supera 1 230 mila miliardi, pari al 10%
del PIL.

Nell’ambito di gueste processco di modernizzazione, il
bilanciamento tra le esigenze di svilupps e gquelle della economi-
clth di gestione & evidenziato dalla riconsiderazione gualitativa
e gquantitativa della dotazione organica (riduzione di oltre mille
unita) conseculta con l’eliminazione delle posizioni di lavoro a
basgo contenuto professionale progressivamente emarginate dal
nuovo modo di operare per cicli di prodotto, nonché da una
ricompattazione della struttura organizzativa attraverso la
riduzione d4i cireca 300 dirigenti.

Un altro aspetto apprezzabile, sia sotto il profilo orga-
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nizzative che gestionale @ costituito dai benefici scaturenti
dall’attuazione del programma di decentramento territoriale:
infatti i 167 Centri operativi/agenzie urbane realizzati a tutto
il 1992, oltre ad incrementare il rapporto fiduciario c¢on i
cittadini, hanno consentito di realizzare in termini di bilancio
costi/henefici delle apprezzabili economie di gestione, sia in
termini di spese 1logistiche e strumentali che di risorse di
personale, a fronte di un incremento di produttivita wvalutabile
nell’ordine del 20%.

in relazione a quanto precede, anche se il processo evoluti-
vo &€ ancora in corso, & giA possibile tracciare un primo e
provviscorio bilancio dei risultati conseguiti.

Sul fronte della riscossione dei contributi, la- visione
delle problematiche si & ampliata, spostandc lfattenzione dalle
esigenze contingenti legate alla gestione delle denunce contribu-
tive a quelle di seguire l’attivita aziendale nel suo complesso.

In questo senso si & agito su due fronti: da un lato,
migliorando i rapporfi con le aziende mediante il perfezionamento
della modulistica, lo sviluppo della possibilitd di trasmettere 1
dati relativi ai versamenti contributivi direttamente su supporto
magnetico e l’apertura di un accesso alle Banche Dati gestite
dall’Istituto tramite il servizio telematico "Aquarius", dall’al-
tro potenziando la lotta all‘evasione ed all’elusione contributi-
va e l’attivitd di recupero dei crediti contributivi.

In particolare, queste iniziative hanno consentito all’Ente
di rispettare i tetti di deficit fissati dalla legge finanziaria,

a dimostrazione della capacita di reperire risorse dalle fonti
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finanziarie istituzionali.

Va, peraltro, ricordato che guesta azione & stata resa
possibile dall’evoluzione normativa, che ha previsto l’iscrizione
unica delle aziende e dei lavoratori autonomi presso 17/INPS,
17INAIL, lo SCAU, le Camere di commercio e 1le Cancellerie dei
tribunali, nonché 1’abolizione del ségreto d‘ufficio nello
scambio dei dati tra Pubbliche Amministrazioni, con possibilita
di accesso diretto ai rispettivi archivi.

cid® ha reso possibile, tra 1lfaltro, il potenziamento
dell’azione di vigilanza, che & stata cosi programmata in modo
"mirato® sulla base di aree "a rischio"® individuate tramite
appositi indicatori e sensori e sviluppata con un sistema di
controlli incrociati.

Questa apertura ai rapporti con le altre realtd della
Pubblica Amministrazione, inoltre, ha consentito di avviare una
serie di importanti iniziative per acquisire direttamente notizie
essenziali per la liquidazione delle prestazioni e per facilitare
i rapporti con l‘utenza, tramite 1’utilizzo di sportelli polifu-
nzionali, collegati in via telematica con i sistemi informativi
di vari Enti.

Sul fronte del miglioramento della gualitd del servizio,
poi, sono state assunte altre iniziative di rilievo, in parte
direttamente collegate alle prestazioni, gquale ad esempio 1’ope-
razione "Pensionesubito", ed in parte finalizzate a personalizza-
re il rapporto con i cittadini-utenti, in linea con le previsioni
del Regolamento di attuazione della cit. legge 7 agosto 1990, n.

241, approvato con deliberazione consiliare n. 36 del 30.5.91.
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Sotto quest‘ultime  aspetto, risultano particolarmente
significativi il miglioramento delle strutture di ricezione degli
utenti, la diffusione ed il potenziamento del "numero verde® e
l1’installazione, in adesione all‘iniziativa del Dipartimento
della Funzione pubblica, di sportelll automatici self-service in
grado di fornire un’ampia gamwa di notizie utili direttamente

all’utente.

8) - LA STRUTTURA ORGANICA.

Durante l’arco temporale cui si riferisce il presente
referto € entrato in wvigore il nuove ordinamento dell’INPS
approvato con la legge 9 wmarzo 1989, n. B88. Si rappresenta che
1’atto normativo in parola - come gia piu volte detto - enuncia
la disciplina generale della ristrutturazione dell’Istituto e
contiene statuizioni di massima riguardanti l’organizzazione ed
il funzionamento del medesimo.

Per il conseguimento dei suoil fini di utilitd pubblica
1’Ente &, peraltro, dotato di una struttura alquantc complessa,
la cui organizzazione risponde comungue alla esigenza derivante
dalla varietd dei compiti istituzionali. Da un punto di wvista
generale pud dirsi che agli organi centrali di amministrazione
dell/INPS -~ i quali svolgono 1la loro azione nei diversi settori
di rispettiva competenza sostanziale - si affiancano organismi

periferici, chiamati ad. attuare, in tutto il territorio dello

Statc, le attribuzioni di interesse collettive che attengono,
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anche indirettamente, agli interventi previdenziali ed assisten-
ziali.

L7INPS ha la sede centrale in Roma; in ogni regione, provin-
cia o sedi di importanza demografica e/c produttiva, sono isti-
tuiti uffici periferici c¢he, tra 1l’altro, assicuranc un‘azione
coordinata di  informazione, stimoleo e supporto ai soggetti
locali, operanti nelle materie di competenza istituzionale.

Per ovvie ragioni di chiarezza espositiva e per rendere
maggiormente intelligibili le vicende relative ai globali conte-
Bti della struttura organizzatoria, si rawvvisa 1’'utilitd di
trattare distintamente dell’assetto collegiale o monocratico dei
divergi compendi organici, non senza profilare gualche spunto

pritico della vigente disciplina primaria e secondaria.

8/A ~ L’assetto strutturale colleqgiale: gli organi wvolitivi,

consultivi, di controlle.

Al normali organi di amministrazione attiva e di controllo,
81 affiancano taluni organi di nuova istituzione i guali - pur
configurandosi, per gqualche peculiare aspetto, estranel al
fondamentale assetto strutturale - restano abilitati a gestire
funzioni del tutto speciali, aventi rilevanza in ambiti compete-
nziali eccedenti guelli, per cosl dire, ordinari, dell’Ente.

Trattasi 41 integrazioni organiche facenti capo alla gid cennata
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adozione dell’ordinamento generale dell‘Istituto e rivolte ad
assicurare 1’adequamento alla sopravvenuta realtd regionale, per
quanto specialmente attiene allo svolgimento degli indispensabili
rapporti nelle materie riservate alle attribuzioni delle Sedi
regionali e locali in tema di gestione delle risorse e di attua-
zione degli interventi conseguenziali.

Facendo riserva di parlarne pil diffusamente nel prosieguo
immediato della presente relazione - al fine precipuo di chiarir-
ne, con ogni possibile esattezza, la posizione giuridica, non
senza effettuare un concomitante esame di consentiti limiti di
intervento nell’ambito competenziale di riserva 4di essi - si
ravvisa la necessita di fornire utili indicazioni in merito agli
organi costituenti 1l‘essenza degli ordinari apparati amministra-
tivi e tecnici.

Questi ultimi, legalmente previsti (artt. 4 e segg. legge n,.

88/1989) sono i seguenti:

a - il Consiglio di amministrazione, composto dal Presidente,
dai venti rappresentanti dei lavoratori dipendenti, di cui
uno in rappresentanza dei dirigenti di azienda, da gquattro
rappresentanti dei lavoratori autonomi, da nove rappresen-
tanti dei datori di lavoro, dal presidente dell’Istituto
nazionale per 1l’assicurazione contro gli infortuni sul
lavoro (INAIL) e da guattro funzionari dell’Amministrazione
dello Stato, in rappresentanza rispettivamente del Ministero
del lavoro e della previdenza sociale, del Ministero del

tesoro, del Ministero del bilancio e della programmazione

7 Doc X¥. n 1% - Tomo [
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econonica e del Ministro per la funzione pubblica.

I rappresentanti dei 1lavoratori dipendenti, dei laveratori
autonomi e dei datori di lavoro sono designati dalle rispet-
tive organizzazioni sindacali pil rappresentative a 1livello
nazionale.

I membri del consiglio di amministrazione sopra elencati
sono nonminati con decreto del Presidente della Repubblica su
proposta del Ministro del lavoro e della previdenza sociale

di concerto con il Ministro del tesoro.

Spetta al consiglio di amministrazione:

- proporre al Ministro del 1lavoro e della previdenza
sociale una terna di nomi per la nomina del presidente

dell’Istituto;

- nominare due vice presidenti, da scegliersi uno tra i
consiglieri rappresentanti dei lavoratori dipendenti ed wuno

tra i consiglieri rappresentanti dei datori di lavoro;

- nominare i membri non di diritto del comitato esecuti-
vo;
- proporre al Ministro del 1lavoro e della previdenza

sociale la nomina ed il trattamento economico del direttore
generale, anche in deroga alla legge 20 marzo 1975, n. 70, e

la nomina dei dirigenti generali; designare incltre il
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dirigente generale che svolge le funzioni vicarie;

- deliberare i bilanci consuntivi e preventivi e 1le

eventuali variazioni a questi ultimi;

- deliberare, sulla base di un programma pluriennale,
gli obiettivi e le direttive generali dellfattivita

dell’Istituto e vigilare sulla loro attuazione;

- deliberare i regolamenti di cui all‘’articolo 10 del
decreto~legge 30 dicembre 1987, n. 536, convertito in legge,
con modificazioni, dalla legge 29 febbraio 1988, n. 48, e,
con 1 criteri di cui all’articolo 1, comma 2, gli altri
regolamenti dell’Istituto compresi il regolamento organico e

di fine servizio del personale e quello di amministrazione e

contabilitd, anche in deroga alle disposizioni della legge

20 marzo 1975, n. 70;

- deliberare 1l’eventuale costituzione di commissioni
consiliari, nominarne i membri e fissarne le norme di

funzionamento;
- deljberare la costituzione di fondi pensionistici
integrativi ed i criteri generali per l/impiegc dei capitali

secondo quanto previsto all’articeolo 1;

- deliberare sulla dotazione organica;
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- deliberare il riordino delle funzioni in materia di
contabilita anche in deroga al decreto del Presidente della

Repubblica 18 dicembre 1979, n. 696.

Il Comitato Esecutive, presiedutoc dal presidente dell’Isti-
tuto, & composto, oltre che dal medesimo presidente e dai
due vice presidenti, dai seguenti membri eletti dal consi-

glio di amministrazione nel propric seno:

- sei consiglieri scelti tra i rappresentanti dei lavoratori

dipendenti;

- due consiglieri scelti tra i rappresentanti dei datori di

lavoroe;

- due consiglieri scelti per turni biennali tra i rappresen-

tanti dei lavoratori autonomi;

- 1 rappresentanti del Ministerc del lavoro e della previ-
denza sociale e del Ministero del tesorc in seno al consi-

glic di amministrazione.

Trattasi di collegio a struttura semplice, abilitato a
condurre, in buona sostanza, la gestione dell’INPS, assu-
mendo tutte le deliberazioni all‘uopo  indispensabili ed
assumendo i provvedimento amministrativi conseguenziali.

Le attribuzioni di questo organo - di regola "volitive"
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CcC -

ed in via eccezionale "esecutive" -~ sono alquante dissimili
per contenuti e forme: vanno dall’esercizio dei poteri di
amministrazione ordinaria e straordinaria, all’adozione di
provvedimenti individuali in materia di personale ed all‘as-
sunzione degli impegni di spesa. In.particolare, il cConmita-

to, ai sensi dell’art. 7 della cit. legge n. 88/1989:

- assume i provvedimenti di carattere generale attinenti

all’organizzazione ed al personale;

- adotta i provvedimenti necessari al bucn funzionamento
dell‘’Istituto, nel persegumento delle finalita previste
dalla legge, all‘uopo determinande i criteri della propria
attivitda e fissando i criteri organizzativi per il loro

svolgimento:;

- esercita tutte le attribuzioni ad esso demandate da leggi
o da regolamenti ed, inoltre, esercita le funzioni che non
siano ricomprese nella sfera di competenza degli altri
organi di amministrazione dell’Istituto (competenza residua-

le).
Il Collegio dei sindaci & composto da:

- quattro rappresentanti del Ministero del 1lavoro e della

previdenza sociale, con qualifica non inferiore a dirigente
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generale, di cui uno con funzioni di presidente;

- tre rappresentanti del Ministero del tesoro, di pari

gualifica, di cui uno con funzioni di vice presidente.

11 Collegio, vigila sulla legittimitd e regolarita
contabile di tutte le gestioni amministrate dall’Istituto e,
nell’ambito @i tale attribuzione, esercita il controllo
sugli atti relativi alla gestione del patrimonio e sul
bilancio dell’ente e redige le relazioni sui bilanci di
previsione, sui conti consuntivi e sugli stati patrimoniali
riferendone al consiglio di amministraiione.

I componenti del collegio sindacale intervengono alle
sedute del consiglio di amministrazione, del comitato
esecutivo e dei comitati previsti per le varie gestioni.

Su designazione del presidente del collegio assistono
normalmente alle adunanze degli altri organi centrali almeno
due sindaci, uno dei guali pud essere scelto anche tra
quelli supplenti.

I sindaci non possono far parte di commissioni e
comitati comungue istituiti nell‘ambito dell’Istituto, neé
ricevere incarichi di studic o di consulenza.

Il collegio dei sindaci & costituito con decretoc del
Ministro del lavoro e della previdenza sociale di concerto
con il Ministro del tesoro.

I1 presidente del collegio & nominato con decreto del

Presidente del Consiglio dei Ministri, sentiti il Ministro



Senato della Repubblica - 103 - Camera dei deputati

XII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

del lavoro e della previdenza sociale e il Ministro del
tesoro. Con lo steaso decreto é designato, tra i rappresen-
tanti del Ministero del tesoro, il vice presidente del
collegio.

Anche il fondo pensioni dei lavoratori dipendenti aveva
un suo collegio sindacale presieduto dal presidente del
Collegio dei sindaci dell’INPS e composto da due funzionari
membri effettivi per ciascuno dei Ministeri del lavoro e del
tesoro; per ciascun sindaco effettivo ¢ nominato un supplen-
te. La nomina agli incarichi in parola era stabilita con
decreto dei due ricordati Ministri. L’art. 10 (comma 10)
della legge n. 88/1989 ha abrogato la norma che lo prevedeva
(art. 30 D.P.R. 639/1970).

L’articolo 31 del citato decreto n. 639 attribuiva a
guesto Collegio la vigilanza sulla legittimitd e sulla
regolarita contabile della gestione del Fondo, secondo le
norme di cui agli articoli 2403 e seguenti del codice
civile. Alle riunioni dei comitati preposti a fondi, gestio-
ni speciali e casse amministrate dall’Istituto dovevano

assistere, come poc’anzi detto, almeno due sindaci.

- I Comitati preposti per legge a fondi, gestioni e casse

amministrate dall’INPS e, cioé:

- il comitato amministratore del fondo pensioni dei
lavoratori dipendenti:;

- il comitato amministratore della gestione dei
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contributi e delle prestazioni previdenziali dei coltivatori
diretti, mezzadri e coloni;

- il comitato amministratore della gestione dei contri-
buti e delle prestazioni previdenziali degli artigiani. -

il Comitato amministratore della gestione dei contributi e
delle prestazioni previdenziali dei commercianti;

- il comitato amministratore della gestione prestazioni
temporanee ai lavoratori dipendenti; (1)

- il Comitato amministratore della gestione degli
interventi assistenziali e di sostegno alle gestioni previ-
denziali;

- il cComitato speciale per la gesticne speciale di
previdenza integrativa dell”assicurazione obbligatoria per
1’I.¥.5. ai dipendenti da imprese esercenti miniere, cave e

torbiere;

(1) - Mella gestione prestazioni temporanee ai lavoratori dipen-
denti sono state fuse a decorrere dal 1° gennaiop 1989 - ai sensi
dell art.24 della legge 9 marzo 1989, n.88 - le gestioni per
l’assicurazione contre la disoccupazione involontaria, ivi
compreso il Pondo di garanzia per il trattamento d4i fine rappor-
to, e per l’assicurazione contro la tubercolosi, la Cassa unica
per gli assegni familiari, 1la Cassa per l’integrazione guadagni
degli operai dell’industria, la Cassa per l/integrazione guadagni
dei lavoratori dell’edilizia, la cCassa per la integrazione
salariale ai lavoratorl agricoli, la Cassa per il trattamento di
richiamo alle armi degll impiegati ed operai privati, la& gestione
per i trattamenti economici di malattia di cui all’art.74 della
legge 23 dicembre 1978, n.833, il Fondo per il rimpatrioc dei
lavoratori extra-comunitari istituito dall‘art.13 della legge 30
dicembre 1986, n.%43, ed ogni altra forma 4i previdenza a carat-
tere temporanes diversa dalle pensioni.
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- i Ccomitati amministratori, speciali e di vigilanza di

fondi vari di previdenza.

e - I Comitati regionali.

f - 1 Comitati provinciali.

g - Le Commissioni provinciali per le integrazioni salariali ai

lavoratori dell’industria.

h - le Commissioni provinciali per le integrazioni salariali ai

lavoratori dell’edilizia.

i -~ le Commissioni provinciali per l’integrazione salariale ai

lavoratori agricoli.

Tra gli organi collegiali sopra riportati, che hanno in
genere funzioni di vigilanza, consulenza e deliberative,
primeggia il Comitato amministratore del F.P.L.D., presiedu-
to dal vice presidente dell’Istitutc rappresentante dei
lavoratori e composto, oltre che dal vicepresidente medesi-
mo, da otto componenti del Consiglio di amministrazione,
scelti dal Consiglio stesso (cinque rappresentanti dei
lavoratori dipendenti e tre dei datori di lavoro) oltre che
dei rappresentanti dei ministeri del lavoro e del tesoro in
seno allo stesso Consiglioc. Oltre ai compiti di vigilanza e

a quello di predisporre i bilanci annuali, il comitato ha la
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funzione d4i decidere, in primo ed unico grado, in via
definitiva, i ricorsi in materia d&i contributi dovuti al
fondo pensioni. Non ha invece alcuna competenza in materia

di ricorsi riguardanti le pensioni.

8/B -_L‘'assetto strutturale monocratico.

Ai predetti organi collegiali di amministrazione attiva e di
controllo, facenti parte della struttura dell'INPS - i quali
esercitano la loro azione neil diversi comparti operativi corrs
elabili a tutti i settori di competenza istituzionale, compresi
quelli relativi alle "gestioni separate" per le attivitad previste
dall'art. 5, lettera i della cit. legge n. B8/1989 (costituzione
di fondi pensionistici integrativi), - si affiancanco gli organi
monocratici, riflettenti gli assetti tradizionali dell'ente e gli
assetti innovativi dell'INPS stesso ed abilitati a gestire talune
ben determinate funzioni.

Trattasi, in buona sostanza, di assetti organizzatori
riflettenti i profili ordinari delle strutture di vertice, anche
se ad essi si aggiungono organi volitivi correlabili all'or
cennata novazione normativa e comunque intesi ad assicurare
l'adeguamento del dinamismo aziendale alle pit estese realta
operative, per quanto specificamente attiene allo svolgimento

delle indispensabili funzioni settoriali ed intersettoriali
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rivolte, queste ultime, alla maggiore efficienza dell‘andamento
amministrativo e gestorio.

Con riserva di parlare piu diffusamente della estensione e
dei limiti deil diversi comparti di pertinenza competenziale degli
organi monocratici in parola, nel prosigquo della trattazione -
per chiarirne la posizione ordinamentale e fissarne i modi e 1le
forme di intervento istituzionale - si offre, intanto, gqualche

puntualizzazione in ordine alla loro giuridica qualificazione:

A) Il Presidente, ai sensi dell’articolo 2 del decreto del

Presidente della Repubblica n. 639, & nominatc con decreto
del Presidente della Repubblica, promosso dal Ministro per
il lavorc e la previdenza sociale, d4i concertec con i1
Ministro per il tesoro, sulla base di una terna di nominati-
vi proposta dal Consiglio di amministrazione dell’ Istituto.
In merito alle funzioni, il Presidente ha la legale rappre-
sentanza dell’Istituto ed esercita, ex articolo 2, secondo comma,
del decreto del Presidente della Repubblica n. 639, cosl come

modificato dall’art. 3 della legge n. B88/1989, le funzioni che

seguono:

- firma gli atti ed i documenti che comportano impegni per
17INPS;

- convoca e presiede il Consiglic di amministrazione, il

Comitato esecutivo e i Comitati per i quali non sia diversa-

mente previsto dalla legge € pud delegare ad un componente
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del Consiglio d4i Amministrazione la presidenza dei Comitati

anzidetti;

- predispone 1l'ordine del gicrno degli argomenti da sottoporre
agli organi suddetti, ad eccezione dei comitati per i quali
sia diversamente previsto dalla legge, ne promuove 1l'evens
tuale istruttoria e vigila sull‘'esecuzione delle deliberas

zioni di tutti gli organi collegiali dell'Istituto;

- in relazione a casi di assoluta necessita, pud disporre, su
proposta del Direttore generale, sentiti i Vice presidenti,
provvedimenti urgenti ed indispensabili per ovviare, con

tempestivitd, a situazioni di danno per 1'Istituto.

B)Y I Vice Presidenti sono scelti tra i componenti del Consiglio
di Amministrazione secondo un ben determinato criterio di rappres=s
sentanza categoriale (lavoratori - datori di lavoro ).

Premesso che nessuna attribuzione risulta normativamente
assegnata, per special titolo di competenza, ai Vice Presidenti
in quanto tali, occorre precisare che tutti i poteri ad essi
facenti capo si ricolleganc allo strumento della "sostituzione”
e/0 a quello della "supplenza": il primo, che si attua attraverso
il meccanismo della delegazicne ammiqistrativa, trova concreta
applicazione tutte le volte che il Presidente dell’'INPS determina
{con atto unilateralef di trasferire ai Vice Presidenti talune
funzioni che 1l'ordinamento ad esso attribuisce in via primaria;

il secondo strumento - facente capo ai principi generali ed alle
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regole fondamentali del funzionamento degli organi collegiali -
implica 1l’automatica surrogazione dei Vice Presidenti nelle
funzioni presidenziali, in caso di assenza e/0 impedimento del

titolare di esse.

C) Il Dpirettore Generale - da qualificarsi come "“organo"

dell’ente, per ragioni di wvaria indole connesse allo stato
soggeftivo ed alla situazione ordinamentale delle funzioni
(voelitive, direttive, esecutive) ad esso attribuite - &€ nominato
per la durata di cingue anni rinnovabjle. Il direttore generale,
sulla base degli indirizzi espressi dal Consiglio 4di Amministra-
zione e dal Comitato Esecutivo:
- coordina lfattivitd di tutti i servizi, assicurandone il
regolare funzionamento, anche al fine di fornire al ccnseéso
deliberante le istruttorie delle decisioni da assumere e

sulla loro esecuzione;

- asgsicura l1’attuazione delle deliberazioni del Consiglio Aai
Amministrazione, del Comitato Esecutive e dei Comitati

amministratori delle gestioni, fondi e casse;

- propone i necessari provvedimenti organizzativi e di ordina-
mento del personale, da sottoporre all’approvazione del

Comitato medesimo.

Inoltre, ai sensi dell’art. 12 della citata legge n.

88/1989, il Direttore Generale sovraintende all‘organizzazione,
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all’attivitad e al perscnale dell’Istituto, assicurandone l/unita
operativa e di indirizzo tecnico-amministrativo, nel rispetto dei
criteri generali e delle direttive stabilite dal Consiglio di
Amministrazione; partecipa con wvoto consultivo alle sedute del.
consiglio di amministrazione, del copitato esecutivo e dei
comitati amministratori delle gestioni, fondi ¢ casse con facolta
di iniziativa e proposta e dispone l’esecuzione delle delibera-
zioni dagli stesai adottate.

Esso, inoltre, formula proposte in materia di ristruttura-
zione operativa dell’Istituto, consistenza degli organici e
promozione dei dirigenti ed esercita ogni altro potere
attribuitogli dal presidente, dal consiglic di amministrazione,
dal comitato esecutivo o dai comitati di gestione, speciali o 4di
vigilanza.

11 direttore generale &€ scelto tra i dirigenti generali
dell’Istituto ovvero tra esperti delle discipline attinenti ai
compiti dell’Istituto stesso ed & nominato con decreto del
Presidente della Repubblica promosso dal Ministro del lavoro e
della previdenza sociale (1), su proposta del consiglio di
amministrazione, per un periodo - come gid detto - di cingue anni

rinnovabile.

{1) - Dopo l'entrata in vigore della legge 12 gennaio 1991, n. 13
il direttore generale & nominato con decreto del Ministro
del lavoro e della previdenza sociale.
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I1 trattamento economico del direttore generale & determina-
to con decreto del medesimo Ministro del lavoro e della previ-
denza sociale, di concerto con il Ministro del tesoro, su propo-
sta del consiglio di amministrazione dell’Istituto.

In caso di assenza o di impedimento, il direttore generale &
sostituito dal dirigente generale che esplica le funzioni
vicarie, che ne assume tutte le funzioni comprese quelle delega-
te, salvo diversa determinazione dell’crgano delegante.

In caso di wvacanza dell’Ufficio di direttore generale, il
presidente convoca il consiglio di amministrazione entro il
termine di trenta giorni per la proposta di competenza. Fino alla
nomina del nuovo direttore generale, le funzioni sono assunte dal
dirigente generale che esplica le funzioni di vicario.

Al direttore generale si applicanc le norme sullf’incompati-
bilita, nonché guelle sul limjte massimo di etd per 1la pefnanenza

in servizio stabilite per il personale dell’Istituto.
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8/C - Gli organi periferici.

Ai sensi della legislazione previgente alla L. 9 marzo 1988
n., 89, tutt‘ora in vigore, in gquanto non modificata, in ogni
capoluogo di regione, (art. 33 del decreto del Presidente della
Repubblica n. 639 nel testo modificato dall‘art. 42 della legge
n. 88/1989) & costituito un Comitato regionale dell’Istituto,
composto da dodici rappresentanti dei lavoratori dipendenti, dei
gquali uno in rappresentanza dei dirigenti d‘azienda, tre rappre-
sentanti dei datori di lavoro, tre rappresentanti dei lavoratori
autonomi (di cui wuno per i coltivatori diretti, mezzadri e
coloni, uno per gli artigiani e uno per gli esercenti attivita
commerciali); un rappresentante dell’ente regione; il dirigente
dell’ufficio regionale del lavoro o dell’ispettorato regionale
del lavoro; il dirigente della locale ragioneria regionale dello
Stato od un funzionario del medesimo ufficio dallo stesso desi-
gnato; il dirigente della Sede regionale INPS, i presidenti dei
Comitati provinciali della regione.

Funzione rilevante del c¢omitato regionale & quella di
decidere, in via definitiva, i ricorsi relativi alla sussistenza
del rapporto di lavoro, esclusi quelli relativi ai fondi speciali
di previdenza.

I Comitati provinciali sono disciplinati dagli articoli 34
{come modificato dall‘art. 44 della 1legge 88/198%) e 35 del
citato decreto del Presidente della Repubblica n. 639 e sono

composti da undici rappresentanti dei lavoratori dipendenti, dei
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guali uno in rappresentanza dei dirigenti di azienda, tre rappre-
sentantli dei datori di lavoro, tre rappresentanti dei lavoratori
autonomi, dal direttore dell'Ufficio provinciale del 1lavoro e
della massima occupazione, o dal direttore dell’ispettorato
provinciale del lavoro (il titolare pud farsi rappresentare in
singole sedute da un funzionario dell’ufficio all’uopo delegato,
di gualifica non inferiore a primo dirigente), dal direttore
della locale ragioneria provinciale dello Stato che pud farsi
rappresentare in singole sedute da un funzionaric dell’Ufficio,
all’uopo delegato, di qualifica non inferiore a primo dirigente,
e dal dirigente della sede provinciale dell’Istituto. Come s8i &
gid detto, la funzione preminente deil predetti comitati & quella
di decidere in via definitiva i ricorsi in materia di prestazio-
ni. Ma rientra, inoltre, nella loro competenza l’adozione dei
provvedimenti pil idonei per coordinare nell’ambito della provin-
cia l’attivita della sede INPS con quella degli altri enti di
previdenza ed assistenza. I Comitati in parola svolgono anche
un‘ampia attivitad consultiva in tema di applicazione delle leggi
previdenziali nell’ambito della circoscrizione, di prevenzione
dell’invalidita, di profilassi sociali, miglioramento dei servi-

zi, ecc.

¥ Do XV, 0 15 - Tomo |
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8/D - s <az . s s

Dall'assetto che la disciplina istituzionale ha conferito
alla struttura degqli organi collegiali di_amministrazione, emerge
il disegno legislativo di assicurare 1'equilibrato dosaggio di
conoscenze e di esperienze tecniche, sindacali e gestorie ritenus
te necessarie in ciascun componente.

Senonché, nella menzionata legge di ristrutturazione n.
88/1989 & prevalso l'orientamento di assicurare - nell'ambito
della compagine organica - la rappresentativita in sommo grado
delle ragioni sindacaii; di talche a ciascun sindacato
maggiormente rappresentativo risulta essere stato assegnato un
congruo numero di componenti in seno agli organi collegiali di
amministrazicone attiva anzidetti.

Pertanto, se per un verso €& giuridicamente da escludere la
configurabilitda degli organi in parcla come collegi di mera
rappresentanza, per altro verso sembra potersi ritenere che,
proprio a cagion dell'or cennata articolazione categoriale di
rappresentativitad di interessi di natura sindacale, gli organi
medesimi divengono non adeguatamente promotori delle ragioni di
imparzialita nel campo degli interventi istituzionali e delle
connesse esigenze di pubblica rilevanza. Nella novazione legislas
tiva dell‘anno 1989 sarebbe stato, per cid stesso, opportuno
meglio equilibrare - nel sistema dei cennati organismi di amminis

strazione - 1la incidenza delle diverse componenti dotate di



Senato della Repubblica - 115 ~ Camera dei deputati

XIl LEGISLATURA - DISEGNI Dt LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

esperienza giuridica, economica e finanziaria, conferendo, cosi,
ad essi, una configurazione meglio adeguata al pid ampiec ruolo
istituzionale affidato all‘’ente.

Non possonc d’altro canto, non trattarsi - per gquanto
specialmente concerne la tematica della partecipazione al sistema
degli interventi previdenziali dei consessi deliberanti dell’INPS
auspicabilmente dotati di un pit elevato grado di competenza
tecnica - gli argomenti relativi agli apporti di esperienze
sindacali interme alla compagine organica ed alla personificazio-
ne rappresentativa degli interessi dei lavoratori di ogni ordine
e categoria, possibili beneficiari delle prestazioni pensionisti-
che e di altro tipo. Al propositc, put dirsi che, per le singole
organizzazioni di lavoratori destinate dalla disciplina istitu-
zionale a richiedere 1l’intervento degli organi deliberanti
dell’INPS, l’attivitad volitiva di ciascun componente strutturale
in seno al Consiglio di Amministrazione ed al Comitato Esecutivo,
deve convergere verso intenti unitari di collegialita, assumendo
un dosaggio preordinato all’ottimale svolgimento della pubblica

funzione.
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9) - RAPPORTI INTERORGANICI E FUNZIONALI TRA GLI ORGANI DI

AMMINISTRAZIONE ATTIVA E DI CONTROLLO

Pud affermarsi, in via di principio e fino a data corrente,
che l’azione dellfINPS risulta essere stata condizicnata in
maniera pii o meno rilevante dalla insufficienza e/oc dalla
inadeguatezza dei programmi annuali ed ultrannuali da elaborarsi,
ai sensi dell’art. 5, lett. e) della legge n. B88/1989, per il
perseguimento ottimale ed effettivo degli obiettivi economici,
finanziari e patrimoniali, in tema di utile e proficua resa delle
prestazioni istituzionali agli aventi diritto a fruirne.

Non di meno, allo scopo di fornire qualche esauriente
puntualizzazione in ordine al reale andamento dell’attivita
“collegiale degli organi deliberanti e per offrire una globale
visione delle problematiche concomitate al variegato atteggiarsi
della lorc azione operativa, occorre annotare che il consiglio di
amministrazione non ha mancato di prendere in considerazione il
tema dell’efficienza e dell’efficacia dei propri interventi
deliberativi, anche alla stregua della valenza plurima ed etero-
genea delle relazioni con il Collegio dei sindaci.

In mancanza di una normazione analitica e dettagliata del
funzionamento del massimo organo deliberativo e del <Comitato
Esecutivo, le iniziative del medesimo hanno talvolta portato alla
necessitata utilizzazione degli strumenti delle deleghe ammini-

strative, con riserva di effettuazione di successivi controlli di
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legittimitd e/o 4Ai merito.

Non va, comunque, sottaciuto che indubbia concausa dell‘or
descritto fenomeno ¢ la non accentuata presenza, nella componente
soggettiva di quest/ultimo organo, di una adeguata "cultura
dell’amministrazione®, dovuta anche gl sistema selettivo in
vigore che - come s8i @ giA detto - non puntualizza i titoli
specifici occorrenti alla dimostrazione del possesso di “"parti-
colare competenza ed esperienza“; situazione, alquanto pregiudi-
zievole all’ottimale conduzione gestoria degli affari in un ente
proteso, per sua stessa natura, ad un sempre maggiore sostegno
degli interventi previdenziali ed assistenziali con criteri di
economicita e di imprenditorialita. Per guisa che, nel contesto
valutativo generale dell‘’azione dell‘organo in parola, &€ a dirsi
che 1/indirizzo prevalente della gestione medesima, nonché il
concomitante controllo degli atti e dei fatti essenziali ai
fenomeni gestori, hanno ceduto il passo - in piu o meno larga
misura - all’amministrazione corrente; onde la fondamentale
ragion d’essere della sua struttura, alquanto ristretta, viene ad
essere, quanto meno parzialmente, vanificata: nel senso che le
attribuzioni maggiormente importanti spettanti allo stesso
Comitato rimangono spesso condizionate, in quanto al loro eser-
cizio, dall’effettivo e tempestivo svolgimento delle fasi proc-
edimentali connesse alla programmazione incongrua, se non care-
nte, e dall’attivita attuativa anch’essa inadeguata.

Per quanto concerne il sistema organico dei contreolli, gia
nella precedente relazione al Parlamento sulla gestione finan-

ziaria, la Corte non ha omesso di formulare un esplicito richiamo
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all’esigenza di interesse pubblico wvolta a perfezionare 1la
verifica della legalitd e dell’opportunitd degli atti e dei fatti
amministrativi costituenti 1le fondamentali componenti della
gestione. Pud aggiungersi, in questa sede, l‘ulteriore assunto
che lo svolgimento dell‘azione di controllo unitariamente consi~
derata potrebbe e dovrebbe costituire un meccanismo finalizzato
alla completa e razionale espressione degli accertamenti prefigu-
rati in primo luogo all’apprensione e conseguente valutazione
delle vicende relative alla elaborazione dei piani e dei program-
mi elaborati nella competente sede, nonché all’esatta acquisizio-
ne degli elementi indispensabili alla produzione dei connessi
risultati economici, finanziari e patrimoniali di loroc attuazio-
ne. Va, peraltro, annotato che a siffatti profili generali di
riscontri non risulta essere stata riservata - ad opera degli
organismi interministeriali e ministeriali di vigilanza - wuna
confacente attenzione: tanto pit che i contreclli sonc stati
prevalentemente orientati - da parte dei competenti organi -
verso operazioni circoscritte o, quanto meno, riferiti ad ambiti
gestionali non molto estesi ed impegnativi, il piu delle volte
tali da non permettere una globale esegesi delle scelte di alta
amministrazione le quali soltanto appaiono idonee a rendere la
esatta misura del buon funzicnamentc del sistema degli organi e
dei soggetti cui & 1legalmente devoluta la programmazione e
l’attuazione degli interventi previdenziali ed assistenziali.

La Corte, al riguardo, non pud esimersi dal rappresentare
che - ove Jle funzioni di vigilanza e di controllo esterno si

distacchino pit o meno frequentemente, come nel caso in esame,
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dai moduli riferibili al buon andamento gestionale ~ gli organi
competenti ad accertare l’efficienza delle strutture, operanti ai
diversi livelli organigzatori, non s8i troverebbero pill in grado
di assolvere in manjiera ottimale le conseguenti proprie attribu-
zioni; tanto pild che 1l’attivita istitgzionale dell’INPS si @
svolta costantemente in comparti eterogenei e, guindi,
insuscettibili di accertamenti circoscritti e tra lorec agevolmen-
te raccordabili, al di fuori della compagine unitaria dell’ente
pubblico. Per altro verso, la cura, forse troppo attenta e
scrupolosa, spessoc riservata alle verifiche di carattere specifi-
co e puntualizzato, conduce innegabilmente ad un progressivo
disimpegno dal controllo sui risultati di gestione; controllo,
quest‘ultimo, che, per contro, deve assurgere ad importanza
sempre maggiore, per essere idoneo ad assolvere alle fondamentali
finalita dell’azione di verifica sulle svolgimento dei cicli
operativi aziendali.

Deve, al riguardo, anche precisarsi che, sotto la differente
visuale del loro dinamico svolgimento, tanto la vigilanza gquanto
il controllo esterno si rendono inquadrabili in un contesto
unitario, atteso che entrambi gli istituti si avvalgono di
strumenti di esternazione delle rispettive decisioni i quali
vanno soggetti al vaglioc del Parlamento, nel momento in cui esso
assume le determinazioni di propria competenza sulla produzione
della disciplina ordinamentale.

Circa i modi ed i tempi di effettuazione del controllo
ministeriale sugli atti - anch’esso riconducibile, in ultima

analisi, all’esercizio dej poteri di wvigilanza -~ si palesano



Senato della Repubblica - 120 - Camera dei deputati

XII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENT}

evidenti le sottoindicate annotazioni di rilievo peraltro circo-
scritte a fenomeni di non infrequente ricorrenza: tardiva appro-
vazione di atti deliberativi; mancata emanazione di puntuali
direttive per l’assolvimento degli obblighi connessi alla condu-
zione di una oculata ed efficace gestione finanziaria; omessa
rimozione di talune situazioni di irregolaritd, le quali saranno
puntualizzate nel seguito della presente relazione; tardiva
approvazione di conti consuntivi; omessa elaborazione di criteri
volti a promuovere ogni possibile contenimento, da parte

dell’INPS, delle spese generali.

10) - L’AZIONE DEGLI APPARATI VOLITIVI COLLEGIALI E MONOCRATICI.

Sull‘argomento, oltre alle considerazioni di larga massima
or ora formulate, occorre aggiungere la precisazione che gli
organi collegiali di amministrazione attiva hanno disimpegnato -
durante l/arco temporale cui la presente relazione si riferisce -
le loro variegate funzioni in maniera regolare e continua.

I1 consiglio di Amministrazione ed il Comitatoc Esecutivo,
dopo 1l’avvenuto suo originario insediamento, & stato a piu
riprese parzialmente rinnovato, ancorché la piu gran parte dei
componenti di estrazione sindacale sia ininterrottamente rimasta
nel suo ufficio.

In ordine ai lineamenti espositivi dell’azione dei vertici
deliberanti, val notare che particolare importanza, ai fini

organizzativi ed operativi, ha assunto 1l’attivita volta al
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consolidaments del rapporto d4i sovraordinazione con tutte le
residuali componenti dell'Ente, attraverso l'utile raccordo
dell'operate di gueste ultime con guello degli organi wvolitivi
collegiali. L'impegno nei comparti istituzionali di pid spiccato
rilievs ha reglistrato un andamento 4l progressiva crescita, coul
ha fatto puntuale riscontro l'incremento ﬁellm compagine aziendasz
le e degli apparati amministrativi 2 tecnici. E' stata data
gsecuzrione ad una vasta gamma di iniziative ministeriali nell'in=
teresse dei comparti operativi e della societd strumentale di
gestione del patrimonio immobiliare, specificamente sul terreno
dell'evpluxione e dello sviluppo, le guali hanno anche comportato
un  gualche consolidamento delle relazioni eon gli organismi
pperanti in comparti di comune interesse. Tra le iniziative
assunte nei pid importanti settori operativi, meritanoc speciale
considerazione: la istituzione di centri specializzati, i guali
song chiamati ad elaborare analisi e previsioni a breve e medio
periodos sull'andamento dei fenomeni connessi alla promezione
dello sviluppo della previdenza sceiale; il potenziamentc degli
wEficli regionalili abilitati a svolgere 1'indispensabile funzione
di raccordo con la realtd regipnale g con le autonomie locall.
Invers, la testd elencata serie di attivitd ha incontrato,
nella fase attuativa, non pochi ostacoli, determinati dal concors
8 @i circostanze molteplici, guali: il continuo e progressive
aumentn dei costli del personale; la nctevole onereositd degli

interventi assistenziali, la ritardata istituzione dei corrie
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spondenti dipartimenti e 1la non soddisfacente programmazione
elaborata per il breve e medio periodo, la guale - intervenuta e
resasi attuabile soprattutteo nell‘annc 1989 -~ ha arrecato qualche
pregiudizio al bucn andamento dell’intera potenzialitd funzionale
ed ai connessi interventi promozionali, in canpo pensionistico ed
assistenziale in generale.

Non di meno, i compiti dei vertici deliberanti che maggior-
mente si profilano sul terreno della gqualificazione sono stati
quelli inerenti alla emanazione dei provvedimenti di carattere
generale e/0 speciale riservata alle articolazioni strutturali
interne ed esterne; a siffatti provvedimenti spesso fan capo
apporti di rilievo, tramite i quali dovrebbero, ottenersi -
mediante una sistematica ed efficace razionalizzazione delle
risorse all’uopo impiegate - risultati di maggiore efficienza e
di pin proficua validita. Al riguardo, la Corte non pud non
auspicare la elaborazione di una autonoma disciplina regolamenta-
re che assicuri una pil consona utilizzazione degli attuali
moduli di raccordo delle funzioni di ciascuna unitd operativa a
gquelle dei corrispondenti complessi strutturali di organizzazio-
ne.

La presidenza del Comitato Esecutivo, dal suc canto, ha
curato la conduzione dell‘’attivita gestoria, sul terrenc della
concretezza e della celeritd attuativa dei procedimenti ammini-
strativi indispensabili all‘adozione degli atti deliberativi, non
mancando di formulare, al riguardo, proposte intese ad agevolare

il funzionamento del collegio.
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10/A - L’azione dell’organo interno di controllo.

Circa qualche specifico profilo dell’esercitato controllo,
da parte del Collegio dei Sindaci, si & gid fornite un utile
ragguaglio (cfr. retro, pag.102 sedg.). Pud ora affermarsi, da un
punto di vista pil generale, che esso & étato nettamente orienta-
to nel senso di rendere 1l’operato dell’ente strutturalmente
preordinato all’osservanza delle vigenti norme legislative e
regolamentari. All‘uopo risulta essere stata seguita la prassi di
attivare una sorta di riscontro puntualizzato ed estesc anche
agli atti ed ai provvedimenti facenti capo alle "gestioni spe-
ciali": il meccanismo effettuativo del controlle in parola
consiste nella espressione, in ordine a ciascun atto, di un
giudizio valutativo, con conseguente eventuale formulazione di
rilievi di legittimita e/o di meritoc, ovviamente non accompagnati
da alcuna sanzione giuridica di carattere immediato e répressivo.

In ogni caso, nel corso degli esercizi in esame, l’organo di
controllo interno ha disimpegnato le proprie attribuzioni senza
alcuna soluzione di continuita, ancorché siansi verificate
sostituzioni soggettive, inverc tali da non dar luogo a vere e
proprie carenze funzionali: durante le sue riunioni, avvenute ai
sensi dei precetti contenuti nell’art. 10 del nuovo ordinamento
dell’INPS, & stato impegnato in operazioni plurime di riscontro,
guantungue la sua compagine strutturale abbia in qualche modo
risentito delle dianzi cennate modifiche, peraltrec non mai

pregiudizievoli al normale svolgimento della funzione
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revisionale.

Inoltre, é sempre stata assicurata la presenza sindacale
alle riunioni degli organi deliberanti, prefiqurata al maggiore
apprendimento ed al vaglio dei fatti di gestione. I punti sa-
lienti delle approfondite disamine, sempre agli effetti dell’ot-
timale svolgimento del controllo interno, si rendono cosi

individuabili:

a) verifica della tempestivitd dell‘’assunzione degli atti
deliberativi, circa 1l’indirizzo, lo svelgimento e la esten-

sione dell’attivita dell’INPS;

b) accertamento delle intervenute approvazioni di regola-
menti di carattered4e generale, emanati dal medesimo istitu-

to, a norma di legge:;

c) esame dei bilanci, in consonanza delle determinazioni e
delle direttive del Ministro vigilante e di gquello del

Tesoro;

d) verifica della regolaritid degli impegni di spese, dei
procedimenti di contrattazione ad evidenza pubblica, delle
garanzie inerenti alla competenza attribuita ai diversi enti

strumentali;

e) effettuazione delle verifiche di cassa, dei titoli e dei

valori.
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Sulla base degll or cennati orientamenti effettuativi del
controllo interno, & stato possibile al Collegio dei Sindaci di
dar contezza del risultati economici e finanziari del bilancio,
in uno a puntuali considerazioni di  diritto cireca gli atti ed {1
fatrti amministrativi che hanno magginrm@ntg inciso ed influenzato

i flussl gestionali.

10/B -~ Misure di adequamento ordinamentale,

L'affidamanto all’INPS di aree sempre pli estese 4l inter-~
ventl e di attivith additive a guelle originariamente esercitate,
rende, ormai, necessaria la definizione, in sede normativa, dei
probleml che, in maniera pid o meno rilevante, ne appesantiscono
lrazione istituzionale.

Conslderazione fondamentale, nel testé descritto stateo di
cose, & guella atferente ad una confacente disamina e ad una pid
consona regolamentazione giuridica dei rapporti intercorrenti tra
il Comitats Esecutivo dell’INPS e gli organi amministrativi delle
"gestioni speciali®, per quanto specificamente atrtiene alle
competaenze riservate a ciascuno di tali soggetti concorrenti
all'attuazione degli interventi in materia previdenziale ed
assistenziale.

Dal punto di vista meramente formale nen pud non segnalarsi
l'esigenza, da pid parti avvertita, di far luogo ad una sempli-

ficazione deli  procedimenti preordinati al buon  andamento
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dell'azione deliberativa; sotto il profilo sostanziale va posta
in risalto 1l'utilitd di un ridimensionamentoc degli assetti
strutturali, compatibilmente con 1le ragioni della salvaguardia
dell'ottimale azione delle sedi regionali, provinciali e locali e
della loroc abilitazione agli apporti di rispettiva spettanza
programmatoria ed operativa.

Deve, inoltre, rappresentarsi la necessitd di ristabilire -
sempre in sede di produzione legislativa - un pill equo dosaggio
delle attribuzioni degli organi collegiali deliberanti, lascian=
do, peraltro, al Consiglio solo le scelte strategiche della
gestione dell'INPS e devolvendo al Comitato Esecutivo gli indi=
rizzi attuativi dei medesimi dinterventi, la produzione della
normazione secondaria indispensabile all'ottimale conduzione
gestoria, nonché la competenza a determinare autonomamente, cioe
a prescindere da ogni condizionamento esterno, i lineamenti
generali cui improntare i rapporti intersoggettivi con le unita
strumentali di partecipazione; cid, allo scopo di rendere mags
giormente efficiente il funzionamento dell'Istituto e di assicus
rare l'efficacia dei provvedimenti riducendo al minimo indispen=
sabile la emanazione degli "atti di indirizzo politico” ad essi
relativi.

Dovrebbero essere ancor pit analiticamente trattati - in
materia d4di produzione normativa di livello primario - i temi
relativi agli argomenti (al momento non del tutto esaustivi) dei
modi e delle forme d4di relazione degli amministratori di ogni

ordine e categoria: anche al £fine di bene individuare gli
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eventuali impedimenti all’esercizio dei mandati rappresentativi
nell’ambito del sistema delle societd controllate e/o collegate e
di stabilire tassativamente ed inderogabilmente le cause di
incompatibilitdA ad accedere agli incarichi amministrativi di
queste ultime.

Quanto, poi, al problema, di ancor viva attualitid, se il
sistema normativo organico vigente in materia di attrikuzioni
generali riservate all‘INPS, sia o meno connesso alle reali e
variegate esigenze dello sviluppo e dell‘’evoluzione delle esi-
genze di interesse pubblico connesse al sistema previdenziale
generale, pud assumersi che esso dovrebbe esser meglio articolato
in distinte competenze settoriali e ampliato con nuovi e pil
incisivi centri operativi regionali e locali, per far fronte alle
necessita di interventi emergenti e meglio finalizzato all’atti-
vitd da intraprendere, in prosieguo di tempo, estesa ai comparti
dei diversi servizi. Pertanto, un presumibile perfezionamento dei
precetti legislativi contenuti nell'érdinamento positivo, do-
vrebbe portare, da un lato, a prevedere la costituzione di pih
efficaci organismi per la effettuazione degli interventi incisivi
ed efficaci e, dall’altro, alla realizzazione di esaustive azioni
organiche volte ad assicurare il concomitante finanziamento delle
iniziative finanziarie e patrimoniali previste nei piani annuali
di attuazione e gestite da ciascun comparto amministrativo negli
ambiti di specifica specializzazione, onde assicurare, in ogni
caso, bonta di risultati e rapidita nell‘erogazione della pub-

blica spesa.
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La disciplina istituzionale dell'organigramma - come sara

dettagliato nel seguito immediato della trattazione - indica
alcuni organismi aventi struttura e fuqzioni differenziate, i
quali agiscono a supporto del Consiglio di Amministrazione del
Comitato esecutivo e del Direttore Generale, per particolari
materie e/0o per singoli settori di attivita, in modo transitorio
o permanente ed in via ordinaria od occasionale.

Alle annotazioni fornite nel precedente referto in ordine a
siffatti apparati organizzatori, wvanno ora aggiunti opportuni
ragguagli wvolti a rendere maggiormente ostensivi i profili dei
nuovi assetti ordinamentali in cui essi sono chiamati ad operare,
secondo i deliberati assunti dall‘'ente in attuazione dellart. 17
e seguenti della legge 9 marzo 1989, n. 88.

Com'é noto, l'ordinamento dei servizi venne deliberato, non
contestualmente al regolamento organico, ad opera del Comitato
Esecutivo in data 27 luglio 1989, n. 770 ed & stato inviato ai
Ministeri wvigilanti per gli effetti dell'art. 8, comma terzo,
della cit. legge 88/1989. Esso risulta essere stato sottoposto a
revisione, limitatamente agli uffici della Direzione generale,
con deliberazione n. 1670 del 25 novembre 1992 adottata dal
predetto consesso.

Secondo questa disciplina regolamentare, la struttura della
sede centrale si articola nei seguenti uffici di vertice costis

tuenti altrettante “unitd organiche fondamentali": Direzione
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Centrale sistema qualita; Direzione Centrale pianificazione e
controllo processo produttivo; Direzione Centrale risorse umane;
Direzione generale tecnologia informatica; Direzione centrale
comunicazioni e relazioni pubbliche; Direzione centrale approv-
vigionamenti e patrimonio; Direzione centrale ragioneria e
finanza; Direzicne Centrale Ispettorato; Direzione Centrale
pensioni; Direzione Centrale prestazioni temporanee; Direzione
Centrale rapporti e convenzioni internazicnali; Direzione Cen-
trale contributi; Direzione cCentrale vigilanza e recuperi con-
tributivi; Segreteria Organi Collegiali; Segreteria  tecnica
Collegio Sindacale; Segreteria tecnica Magistrato cCorte dei
Conti; Centro Servizi Direzione Generale; Coordinamento generale
medico legale; Avvocatura centrale; Coordinamento generale
statistico attuariale; Coordinamento generale sistema informativo
statistico: Coordinamento generale tecnico edilizio.

La gamma delle attribuzioni riservate al servizi testeé
cennati, a titolo esclusivo di competenza, risultano normativa-
mente stabilite e tassativamente indicate in appositli precetti di
inderogabile osservanza: esse si concretano nello svolgimento
delle pertinenti attivita operative; di talché siffatte uniti
organiche, ai sensi della delibera del Consiglio di Amministra-
zione n. 44 in data 14 aprile 1989 e successive modificazioni ed
aggiunte, possono essere “centrali®", ed in tal casc - come si é
detto -~ sono denominate "direzioni", o "sedi regionali®" o,
infine, "sedi di produzione™.

L’ordinamento testé tracciato delle strutture periferiche

dell’INPS prevede, pertanto, gli uffici "regionali", aventi

9 Doc. XV, n. 15 - Tomo 1
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l’obiettivo di potenziamento del ruolo di direzione~coordinamento
del processoc attuativo e di allocazione ottimale dell’attivita ai
produzione, e le sedi "di produzione®, il cui obiettivo princi-
pale, & stato posto in termini di ampliamento dei margini di
flesgibilitA organizzativa e di definizipne dai un quadro organico
di riferimento per l’adozione di un organigramma funzionale, in
perfetta aderenza alle situazioni locali.

L'organizzazione dell’INPS comprende, altresl, i "servizin"
generali necessari per 1l’espletamento dei suoli compiti istitu-
zionali, i quali concernono le attivita relative: agli affari
generali; al personale; all’amministrazione; al bilancio; alla
ragioneria; alla documentazione; alla elaborazione dati, all’at-
tivita ispettiva; al controllo; alle relazioni esterne, ecc:::

L’ordinamento dei servizi =~ il quale, come si & detto,
provvede anche a delineare 1le strutture degli uffici autonomi
della previdenza, del Collegio dei revisori e del Magistrato
della Corte dei Conti - & corredato dell’/organigrammma generale
dei servizi e degli uffici e dell’organigramma dettagliato delle
rispettive articolazioni; esso trova il suc completamento nella
tabella degli organici.

La dotazione organica del personale e l’articolazione delle
qualifiche funzionali operative - a tutto il mese di aprile 1989
(deliberazione del Consiglio di Amministrazione n. 44 del 14

aprile 198%) - era la seguente:
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DOTAZICNI ORGANICHE DEGL] UFFICI CENTRALI E PERIFERICI

Ruolo locale di
Bolzano
Sade produzione
QUALIFICHE Ruolo degli Uff. conven.ni |TOTALE
Ufftici Centrali| internazionali
e Periferici e Sezione
area progetta.ne
della Dir.Reg.le
Dirigente Generale 40(*) - 40
Dirigente Superiore 339 1 340
Primo Dirigente 936 6 942
Totale 1.315 7 1.322
Qual. medico-legali
Primarioc med.-~legale 208 1 209
Aiuto medico-legale 544 2 546
Assis wmedico-legale 606 3 609
Totale 1.358 6 1.364
X Qualif.funzionale
Consul..prof.le
legale 443 2 445
Consul.prof.le
tecnico-edilizio 123 - 123
Consul.prof.le
attuariale 78 - 78
IX Qual.funz.le 1.801 11 1.812
VIITI Qual.funz.le 2.895 13 2.908
VvII Qual.funz.le 22.366 201 22.567
VI Qual.funz.le 6.932 68 7.000
v Qual.funz.le 2.587 13 2.600
Iv Qual.funz.le 1.690 10 1.700
III Qual.funz.le 656 4 660
Totale " 38.927 320 39.247
Totale Generale 42.244 335 42.579

(*)

razione n.

Fermo rimanendo

80/1987.

il meccanismo di
temporaneo soprannumero come previsto dal punto 1) della delibe-~

assorbimento del
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Per quanto, poi, attiene alla definizione delle "gualifiche
funzionali™ operative, & d'uopo annctare che & stata ravvisata
1ropportunitd di: mantenere in sette (dalla III alla IX) i1
numerc delle gualifiche medesime relative al personale non
dirigente; elevare alla decima qualifica_funzionale il personale
tecnico della Consulenza professionale legale, della Consulenza
adilizia e della Consulenza attuariale; 4i conservare l’autonomia
di inguadramento delle qualifiche medico-legali di Primario, di
ajuto e Ai assistente.

Peraltro, occorre far presente che la dotazicne organica
complessiva cosi come determinata con deliberazicne consiliare n.
4 del 15 maggio 1992 (e succ. var.) @ pari a 39639 unith, mentre
la forza complessiva ~-secondo i dati numerici aggiornati alla
data del 1° gennaio 1993 - & di n. 37372 wunitd conmplessive
lavorative (1).

1A Corte, nel prendere atto della situazione testé esposta -
connotata dalla introduzione di un principio di flessibilitad del
modelli organizzativi, cioé dalla previsione di modelli ordinati
per fasce omogenee di Sedi, derogabili dalla presenza di situa-
zioni locali particolari - non pud non denunciare la carenza di

gualsivoglia parametro 4i stabilitd giuridica negli asgetti

{1) - Con deliberazione del Consiglio di Amministrazione n. 7
dell’8 aprile 1593, la dotazione organica dell’Istitute, aj
sensl del decreto legislativoe 3 febbraic 1993, n. 29, &
stata riaccertata in complessive 39.522 unita.
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organizzatori: nel senso che la modificabilitd di questi ultimi
avviene alla stregua di simbolici accertamenti di fatto ed in via
meramente amministrativa, sempre prescindendo da un pur necessie
tato riferimento ordinamentale dei supporti innovativi; il che
determina, in ultima analisi, un assetto non stabile nelle
strutture dell'INPS, in mancanza di una Qefinizione di precetti
normativi ben determinati, wvolti a garantire Jle esigenze di
diritto pubblico connesse agli interessi di tutte le categorie
impiegatizie. La conferma dell‘'assuntoc or ora formulato si
ritrova nella recente deliberazione del Consiglio di Amministras
zione n. 22 in data 24 giugno 1993 riguardante il decentramento
territoriale dei servizi, secondo le linee del piano operativo
per il 1993, ove si prevede la creazione di uffici subprovinciali
{centri operativi ed agenzie), in via meramente amministrativa ed

a prescindere da ogni puntuale previsione normativamente valida.
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Come & gid stato esaurientemente chiarito nel contesto delle
precedenti relazioni al Parlamento, il rapporto d4'impiego del
persconale in servizio alle dipendenze _dell'INPS era regolato
(fino all'anno 1990) dall'apposito regolamento organico, a suo
tempo prodotto dal competente organo deliberante ed approvato nei
modi e termini di legge. Le disposizioni di quest’ultimo atto
secondario di normazione risultavano improntate, in genere, alla
disciplina allora vigente - ed ai principi stabiliti
nel‘ordinamento degli impiegati civili dello Stato, cui il
personale stesso era gerarchicamente equiparato. Il rapporto
impiegatizio del personale amministrativo e tecnico rispettava,
per ogni residuale aspetto, le statuizioni contenute nel D.P.R.
10 gennaio 1957 n. 3 e successive modificazioni.

Il personale era raggruppato in tre rucli - amministrativo,
tecnico e professionale - oltre alle tre qualifiche dirigenziali.
I primi due ruoli si articolavano, ciascuno, in quattro qualifis
che funzionali; il ramo legale e quello statistico attuariale
prevedevano un'unica qualifica, mentre il ruoclo sanitario e
quello tecnico edilizio si articolavano su due qualifiche, in
corrispondenza della specifica natura delle funzioni e attribus
zionli assegnate a ciascun dipendente.

In conseguenza dell'entrata in vigore della legge 9 marzo
1989, n. 88, si e verificata una rilevante novazione

ordinamentale, nel senso che siffatta fonte normativa - come
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risulta dall'apposita "premessa" inserita nel contesto regolamens
tare -~ risulta essere stata interpretata configurandc 1°'INPS,
come un Istituto improntato ai criteri di imprenditorialitad
" propri di un'"azienda di servizi® che "......superando concezioni
fondate su un assetto gerarchico-funzionale, assumono, attraverso
adeguati strumenti organizzativif come parametro
permanente il risultato e la qualitd di esso.....".

E' a dirsi anzitutto che - alla stregua delle fonti di
cognizione testé riportate e delle altre numerose norme giuridis
che in esse richiamate - la disciplina in atto vigente in materia
di stato giuridico e di trattamentc ecconomice del personale in
servizio alle dipendenze dell'INPS si presenta variegata ed
alguanto 