LLa manovra

previdenza-lavoro
2025

Commentario alle
leggi n. 203/2024 e n. 207/2024

a cura di

Domenico Garofalo, Antonello Olivieri

TOMO II

ADAPT

LABOUR STUDIES _d
e-Book series H H p |

n. 107 UNIVERSITY PRESS




ADAPT LABOUR STUDIES E-BOOK SERIES

ADAPT — Scuola di alta formazione in relazioni industriali e di lavoro

DIREZIONE

Domenico Garofalo (direttore responsabile)

COMITATO SCIENTIFICO

Marina Brollo

Laura Calafa

Guido Canavesi
Paola M. T. Caputi Jambrenghi
Daniela Caterino
Marco Esposito
Valeria Fili

Enrico Gragnoli
Paolo Gubitta

Vito Sandro Leccese
Valerio Maio

Enrica Motlicchio
Alberto Pizzoferrato
Simonetta Renga
Michele Tiraboschi
Anna Trojsi

Lucia Valente

SEGRETERIA DI REDAZIONE

Laura Magni (coordinatore di redazione)
Maddalena Magni
Pietro Manzella (revisore linguistico)

ADAPT University Press
via Garibaldi, 7 — 24122 Bergamo
indirizzo internet ADAPT University Press

inditizzo e-mail: aup@adapt.it

I volumi pubblicati nella presente collana sono oggetto di double blind peer review, secondo
un procedimento standard concordato dalla Direzione della collana con il Comitato scientifico
e con ’Editore, che ne conserva la relativa documentazione.



https://moodle.adaptland.it/course/index.php?categoryid=9
mailto:aup@adapt.it




ISBN 979-12-80922-64-9
(volume in due tomi)

Pubblicato il 31 luglio 2025

© 2025 ADAPT University Press — Pubblicazione on-line della Collana ADAPT

Registrazione n. 1609, 11 novembre 2001, Tribunale di Modena



LL.a manovra

previdenza-lavoro
2025

Commentario alle
leggin. 203/2024 e n. 207/2024

a cura di

Domenico Garofalo, Antonello Olivieri

TOMO II

RARpT

UNIVERSITY PRESS






PIANO DELL’OPERA

LLa manovra previdenza-lavoro del 2025 di Domenico Garofalo e Antonello Olivieri

Tomo I
Commento alla legge n. 203/2024

La Commissione per gli interpelli e la Relazione annuale sullo stato della sicu-
rezza nei luoghi di lavoro di Martina Festa

L’aggiornamento della sorveglianza sanitaria nel decreto legislativo n. 81/2008
nel prisma della promozione della salute dei lavoratori di Lorenzo Scarano

I'locali chiusi sotterranei e semisotterranei d7 Stefano Rossi
La tessera di riconoscimento negli appalti e subappalti d7 Stefano Rossi

Nuove disposizioni per la semplificazione dei ricorsi in materia di tariffe dei
premi di Stefania Cazzato

L’indebito previdenziale d7 Stefania Pollicoro

Disposizioni per la semplificazione delle procedure relative ai ricorsi in materia
di prestazioni dell’assicurazione contro gli infortuni domestici d7 Federica Stamerra

Comunicazioni di decesso all’'Inail d7 Stefania Cazzato
Sospensione della prestazione di cassa integrazione di Claudia Carchio

Estensione della sospensione della decorrenza di termini relativi ad adempimenti
a carico dei liberi professionisti anche in caso di parto o di ricovero ospedaliero
del figlio minorenne 47 Clandia Carchio

I fondi di solidarieta bilaterali di Stefano Rossi

La deroga ai fondi per la formazione dei lavoratori somministrati a7 Nicola Deleo-
nardis

Modifiche al decreto legislativo n. 81/2015, in materia di somministrazione di
lavoro di Alessio Caracciolo

VII



La manovra previdenza-lavoro 2025

LLa nuova nozione di stagionalita di Francesca Chietera
Indennita per giornalisti dipendenti regionali di 1zncenzo Maria Tedesco

I limiti di durata del patto di prova nel contratto a termine d7 Salvatore Franco
Santoro

Termine per le comunicazioni obbligatorie in materia di lavoro agile d7 Paolo Stolfa
Le misure in materia di politica formativa nell’apprendistato @i Caterina Mazzanti

Finanziamento degli enti formativi privati: analisi e prospettive d7 Francesca Nar-
delli

I c.d. “contratti misti” d7 Enrico Claudio Schiavone

Apprendistato duale: analisi giuridica, problemi applicativi, i ritocchi del colle-
gato lavoro di Francesco Stolfa

Dimissioni per facta concludentia dz I7ncenzo Maria Tedesco

Disposizioni relative ai procedimenti di conciliazione in materia di lavoro &7 Giu-

seppe Craca
Assunzione di lavoratori socialmente utili 47 Paolo Stolfa

Disposizioni in materia di dichiarazione della spesa sostenuta per attivita di me-
diazione in caso di cessione di immobili di Paolo Stolfa

La dilazione di pagamento dei debiti contributivi d7 1 alentina Ricchezza

Disposizioni previdenziali per il personale a contratto degli uffici all’estero del
Ministero degli affari esteri e della cooperazione internazionale d7 Adriana Stolfa

Disposizioni sulla notifica delle controversie in materia contributiva di Valentina
Ricchezza

Attivita della societa Inps Servizi S.p.A. a favore del Ministero del lavoro e delle
politiche sociali, delle sue societa e degli enti da esso vigilati e in house d7 Federica
Stamerra

Apertura strutturale dei termini per I’adesione alla gestione unitaria delle presta-
zioni creditizie e sociali d7 .Adriana Stolfa

Dipendenti pubblici in quiescenza e iscrizione alle organizzazioni sindacali rap-
presentative d7_Angelica Riccardi

Uniformazione termini di presentazione APE sociale e pensionamento antici-
pato per lavoratori precoci di Anna Campione

Novita in materia di rendita vitalizia d7 Danilo 170lpe

VIII



Piano dell’opera

Svolgimento mediante videoconferenza o in modalita mista delle riunioni degli
organi degli enti previdenziali privati di Anna Campione

Le novita sui percorsi per le competenze trasversali e sull’orientamento nelle
scuole di Francesca Nardelli

Potenziamento del ruolo dei Centri per la famiglia 47 Caterina Mazzanti

L’introduzione dei permessi non retribuiti per i vertici elettivi degli ordini e delle
federazioni nazionali delle professioni sanitarie a7 Fulvio Cuechisi

Tomo II
Commento alla legge n. 207/2024

Aliquote fiscali e detrazioni di Paolo Stolfa

Nuove modalita di taglio del cuneo fiscale di Adriana Stolfa

Auto aziendali ad uso promiscuo d7 _Anna Campione ¢ Francesco Stolfa
Novita in materia di tracciabilita delle spese d7 Danilo 1olpe

Blocco stipendi per cartelle esattoriali d7 17incenzo Maria Tedesco

Lavoratoti frontalieti e telelavoro: le misure introdotte dalla legge n. 207/2024
di Fulvio Cucchisi

Le misure di contrasto alla poverta alimentare: il Fondo per la distribuzione di
derrate alimentari alle persone indigenti e la Carta Dedicata a te d7 Martina Festa

Il nuovo incentivo per la prosecuzione dell’attivita lavorativa d7 Salvatore Franco
Santoro

I nuovi limiti ordinamentali per 1 pubblici dipendenti ed il trattenimento in set-
vizio oltre detti limiti d Salvatore Franco Santoro

L’accertamento delle condizioni di disabilita e di invalidita previdenziali d7 Stefano
Rossi

Maggiorazione volontaria dell’aliquota contributiva, la storia delle pensioni di
vecchiaia tra la parabola del “figliol prodigo” e “aspettando Godot” 7 Michele
Calabria

Requisiti per la Naspi di Costanza Maria Mesiti

Opzione donna di Anna Campione

IX



La manovra previdenza-lavoro 2025

La proroga dell’ APE sociale d7 Stefano Rossi

Computo congiunto di pensione base e rendita integrativa per 'importo soglia
in ambito pensionistico. Il “Mayday” del Sistema pubblico alla previdenza com-
plementare d7 Michele Calabria

I’abrogazione (implicita) della normativa in materia di disoccupazione per i la-
voratori rimpatriati a7 Nicola Deleonardis

Misure in materia di ammortizzatori sociali e di formazione per I'attuazione del
programma GOL di Claudia Carchio

Le modifiche all’Assegno di inclusione e al Supporto per la formazione e il lavoro
di Nicola Deleonardis

Il rifinanziamento del Fondo di sostegno per le famiglie vittime di gravi infortuni
sul lavoro di Lorenzo Scarano

Il Fondo a sostegno delle imprese dell’indotto dell’llva d7 Lorenzo Scarano
Bonus nuove nascite di Stefania Cazzato
Bonus nido d7 Federica Stamerra

Semplificazione delle procedure di controllo per I'erogazione di benefici econo-
mici da parte dell’Inps d7 Alessio Caracciolo

Rafforzamento dei congedi parentali 47 Paolo Stolfa
Il bonus mamma previsto dalla legge di bilancio 2025 d7 Nicola Deleonardis

Piu risorse al reddito di liberta per le vittime di violenza di genere di VValentina
Ricchezza

Riforma disabilita di Vincenzo Maria Tedesco
Fondo caregiver di Stefania Cazzato

Salute mentale e sostenibilita finanziaria. Nuove risorse per il bonus psicologico
di Francesca Nardelli

Imposta sostitutiva sui premi di produttivita di Federica Stamerra

Agevolazione fiscale per 1 nuovi assunti trasferiti, quando il welfare aziendale si
emancipa dal welfare statale, ma non puo ancora pensare di affrancarsi dal con-
fronto con la realta d7 Michele Calabria

Norme in tema di welfare aziendale d7 Paolo Stolfa



Piano dell’opera

Il Fondo a sostegno dei programmi di screening e di prevenzione di malattie
cardiovascolari e oncologiche organizzati dal datore di lavoro e le possibili im-
plicazioni a esso sottese d7 Fulvio Cucchisi

Incentivi per il settore turistico, ricettivo e termale di Alessio Caracciolo

Maxi-deduzione del costo del lavoro, tra continuita e novita della legge di bilan-
cio per il 2025 di Michele Calabria

La “nuova” decontribuzione Sud 4 Adriana Stolfa
Detassazione mance d7 Alessio Caracciolo

Disposizioni in materia di sostegno al settore dello spettacolo dal vivo di Claudia

Carchio

Novita, proroghe e modifiche della legge di bilancio 2025 alla materia pensioni-
stica di Maria Cristina Degoli

XI






INDICE

VIOl ouvuvuvnvnenenenesesesesesesess ettt b bbbttt XVII
Tomo II
Commento alla legge n. 207/2024
Aliquote fiscali e detrazioni di Paolo Stolfa .................cccveevuviviivivnicciviniiciciinns 3
Nuove modalita di taglio del cuneo fiscale di Adriana Stolfa.................................. 7
Auto aziendali ad uso promiscuo d7 Anna Campione ¢ Francesco Stolfa.................. 12
Novita in materia di tracciabilita delle spese di Danilo Volpe ................cccouuue..... 19
Blocco stipendi per cartelle esattoriali d7 1incenzo Maria Tedesco......................... 23

Lavoratori frontalieri e telelavoro: le misure introdotte dalla legge n.
207 /2024 7 Frlpio CHUECDIST e.eeeeeeeeeeeeeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeeeteessesseeseressessesseneas 31

Le misure di contrasto alla poverta alimentare: il Fondo per la distribuzione
di derrate alimentari alle persone indigenti e la Carta Dedicata a te di Martina

Il nuovo incentivo per la prosecuzione dell’attivita lavorativa di Salvatore
Franco Santoro ... 60

I nuovi limiti ordinamentali per i pubblici dipendenti ed il trattenimento in
servizio oltre detti imiti d7 Salvatore Franco Samtoro .......uuueeveeevceiveeeveeeveniveverinennns 71

L’accertamento delle condizioni di disabilita e di invalidita previdenziali 47
SLEfan0 ROSSi.cooiiniiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicicicii e 84

Maggiorazione volontaria dell’aliquota contributiva, la storia delle pensioni
di vecchiaia tra la parabola del “figliol prodigo” e “aspettando Godot” dr

Michele Calabria..................ucucuiiuiiviviiiiiiiiiiiciiiiiicicisic s 96
Requisiti per la Naspi di Costanza Maria Mesiti.................c.cuwcecuvinivcuvinicncnnninns 116
Opzione donna di Anna Campione..................cceveveeueerenevecirineneenssisesseseneens 121
La proroga dell’ APE sociale d7 Stefano Rossi ..........c.coveeeuveviccevnicccnniicnans 124

XIIT



La manovra previdenza-lavoro 2025

Computo congiunto di pensione base e rendita integrativa per 'importo
soglia in ambito pensionistico. Il “Mayday” del Sistema pubblico alla pre-
videnza complementare di Michele Calabria.......................cccvcuvuviicuvininccnnninns

L’abrogazione (implicita) della normativa in materia di disoccupazione per
i lavoratori rimpatriati di Nicola Deleonardis ..............c.cceecevenececevnioccnninccnninns

Misure in materia di ammortizzatori sociali e di formazione per I'attuazione
del programma GOL di Clandia Carchio....................ccvevvviincininiiniinicnnn.

Le modifiche all’Assegno di inclusione e al Supporto per la formazione e il
1aVOLO A7 INGCOLE DLCONATLS «...vooeveeeeeeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeeeeereeereseseseressvesssessvesssesssesnesane

11 rifinanziamento del Fondo di sostegno per le famiglie vittime di gravi
infortuni sul 1avoro d7 Lorenzo Scarano..................cccccvvvvivivivininininiiccccccnnes

11 Fondo a sostegno delle imprese dell'indotto dell’llva di Lorenzo Scarano .....
Bonus nuove nascite di Stefania Cazato..............cuvienvevinivicniininiiiiniiicciciinns
Bonus nido di Federica Stamerra....................cccccicivinninnininninisiciiccccenenes

Semplificazione delle procedure di controllo per I'erogazione di benefici
economici da parte dell’Inps di Alessio Caracciolo .....................ccevuvinincnviincnnnn.

Rafforzamento dei congedi parentali di Paolo Stolfa..............ccvuvvecuvevicncnnunnes
Il bonus mamma previsto dalla legge di bilancio 2025 d7 Nicola Deleonardis....

Piu risorse al reddito di liberta per le vittime di violenza di genere d [ alen-
1IN RICCDOZZA oot

Riforma disabilita di Vincenzo Maria Tedesco...............occuvuvivininiinininiininiiiciniinns
Fondo caregiver di Stefania Cazato...........ecweievivvviniiiiviniiiiniiccicisicesccnnns

Salute mentale e sostenibilita finanziaria. Nuove risorse per il bonus psico-
logico di Francesca INardelli .....................cccovcviviniiniviniiiininicciiinissisiscscnsiinns

Imposta sostitutiva sui premi di produttivita di Federica Stamerra......................

Agevolazione fiscale per i nuovi assunti trasferiti, quando il welfare azien-
dale si emancipa dal welfare statale, ma non puo ancora pensare di affran-
carsi dal confronto con la realta di Michele Calabria.......................c.c.couuvuvuvuunnee.

Norme in tema di welfare aziendale d7 Paolo S20/fa.....euueeeeeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeeane.

Il Fondo a sostegno dei programmi di screening e di prevenzione di malat-
tie cardiovascolari e oncologiche organizzati dal datore di lavoro e le pos-
sibili implicazioni a esso sottese di Fulvio CHEehIST ....ueuevneeevneenirerriniirernens

Incentivi per il settore turistico, ricettivo e termale di Alessio Caracciobo............

X1V



Indice

Maxi-deduzione del costo del lavoro, tra continuita e novita della legge di

bilancio per il 2025 di Michele Calabria......................c.couvuvuvivivininiiviniiiininiinciniinns 305
La “nuova” decontribuzione Sud 7 Adriana Stolfa ......eueeveeoveeeveiinciiniiniinnene, 321
Detassazione mance d7 (Alessio Caraccioln ..........uueuveeveeeveeeveeeveeieieieivieieesieesssesineens 330

Disposizioni in materia di sostegno al settore dello spettacolo dal vivo 47

Clandia CArEhio. ...t s 336
Novita, proroghe e modifiche della legge di bilancio 2025 alla materia pen-

sionistica di Maria Cristina Degoli ..., 351
Notizie 51 curatori € SUGIE QUIOTI..............cceuvuiiuiiiiiiiciiiiiiiciciiccissesais 377

XV






La manovra previdenza-lavoro del 2025

di Domenico Garofalo e Antonello Olivieri

La Manovra previdenza-lavoro per il 2025, affidata alle leggi n. 203 e n. 207 del
dicembre 2024, si dipana in una miriade di disposizioni, alcune nuove altre mo-
dificative di norme preesistenti, relative a numerosi istituti prevalentemente
dell’area della sicurezza sociale, ma anche del lavoro, non sempre di facile inter-
pretazione.

E apparso, pertanto, opportuno predisporre un commentario di ogni singola (o
gruppi) norma da mettere a disposizione degli operatori della materia, con un
taglio non specificatamente operativo ma scientifico (almeno nelle intenzioni).
All’opera hanno concorso studiosi che del diritto della sicurezza sociale e del
diritto del lavoro si occupano nella pratica quotidiana, e quindi avvocati/e del
lavoro, ispettori del lavoro, giudici del lavoro, affiancati da giovani studiosi uni-
versitari appartenenti prevalentemente ai due gruppi di ricerca che stabilmente
collaborano, di Taranto e di Udine, con qualche “rinforzo” esterno.

11 dialogo tra dottrina e classe forense/giudiziaria costituisce la cifra caratteriz-
zante dell’opera, in prosecuzione di analoghe precedenti esperienze.

Il volume, corale per struttura ma unitario nello spirito critico, accompagna il
lettore lungo un itinerario interpretativo che va ben oltre il dato letterale, inter-
rogandosi sul senso profondo di ciascuna disposizione.

Quanto al merito della ricerca, nel quadro instabile e frammentato della legisla-
zione lavoristica contemporanea, il “collegato lavoro 2024” si presenta con 'am-
bizione — non priva di ambiguita — di armonizzare la molteplicita degli interventi
normativi succedutisi negli ultimi anni in materia di lavoro, sicurezza e politiche
sociali. Piu che una riforma organica, si tratta di una costellazione di interventi
settoriali, che toccano ambiti tra loro eterogenei: dalla salute nei luoghi di lavoro
alla sorveglianza sanitaria, dai contratti flessibili ai fondi bilaterali, sino alle di-
sposizioni piu specialistiche relative a ricorsi amministrativi e alle comunicazioni
tra enti. Tale varieta tematica, pur giustificata dall'intento di un intervento tra-
sversale, pone dubbi sulla coerenza sistematica dell’intera operazione legislativa.
E dunque opportuno interrogarsi non solo sugli effetti immediati di tali modifi-
che, ma anche sulla direzione di fondo impressa alla disciplina lavoristica e sul
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grado di armonizzazione con i principi del diritto del lavoro europeo e interna-
zionale.

Dalla lettura delle disposizioni — talvolta di minuta tecnica legislativa, talaltra di
ampio respiro ideologico — affiora la tensione tra semplificazione e tutela. Tra
modernizzazione dei processi e consolidamento dei diritti. Tra la visione di un
ordinamento volto a sostenere la competitivita del sistema produttivo e 'urgenza
di dare corpo a un principio di giustizia sociale sostanziale.

Tuttavia, se le finalita dichiarate appaiono cariche di aspettative (semplificazione,
equita, incentivazione all’occupazione e maggiore trasparenza istituzionale), ri-
mane aperto I'interrogativo sull’effettivita di tali obiettivi rispetto agli strumenti
prescelti e alla loro implementazione.

L approccio adottato ¢ quello, ormai consueto, del provvedimento omnibus. Un
tessuto fitto di novelle che, pur muovendo da composite esigenze, intende resti-
tuire un assetto sistematico organico tra Testo Unico della sicurezza, disciplina
dei contratti flessibili, ammortizzatori sociali e percorsi formativi. Nel linguaggio
del legislatore, la dichiarata finalita di “razionalizzazione” si traduce, piu precisa-
mente, in un ridisegno dei confini tra flessibilita produttiva e garanzie inderoga-
bili, affidato per larga parte a espedienti di micro-ingegneria normativa.
Orbene, agli interventi in materia di salute e sicurezza appartiene la scelta di ri-
funzionalizzare la Commissione per gli interpelli e di istituire la Relazione an-
nuale sullo stato della sicurezza nei luoghi di lavoro. Le risposte della Commis-
sione, pur considerate criterio interpretativo e direttivo, non sono dotate di effi-
cacia vincolante, né producono un vero effetto scriminante in sede sanzionato-
ria. La legge tace, altresi, sul termine entro cui 'amministrazione ¢ tenuta a pro-
nunciarsi, disallineandosi, sotto questo profilo, dall'interpello fiscale in cui il si-
lenzio-assenso ¢ previsto ex /lge. 11 rischio, del resto, ¢ di rafforzare sul piano
formale la certezza del diritto, lasciando tuttavia intatta — se non addirittura ac-
cresciuta — I'incertezza applicativa, poiché 'operatore resta privo della garanzia
di un responso tempestivo.

Ulteriore tassello del capitolo prevenzionistico ¢ la riscrittura dei commi 2 e 3
dell’articolo 65, decreto legislativo n. 81/2008, relativa alle lavorazioni in locali
sotterranei o semi-sotterranei. I’eliminazione dei requisiti tecnici previgenti e
Iintroduzione di un tacito assenso, fondato su mera comunicazione all’Ispetto-
rato nazionale del lavoro, riducono i margini di sindacato preventivo a presidio
di contesti lavorativi tradizionalmente qualificati ad alto rischio. Se ne deduce
'esigenza, non soddisfatta dall’articolato, di parametri secondari che consentano
di calibrare in concreto la valutazione ispettiva, sottraendola a un’alea interpre-
tativa difficilmente conciliabile con il principio di precauzione.

Non mancano, tuttavia, disposizioni che colgono nodi strutturali meritevoli di
intervento: 'aggiornamento della sorveglianza sanitaria (articolo 1, lettere ¢ e d),
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Introduzione

la razionalizzazione delle procedure Inail (articoli 2 e 4), la regolazione del cu-
mulo tra redditi da lavoro e cassa integrazione (articolo 6) affrontano — seppur
talvolta in modo approssimativo — temi delicati e complessi, ponendo in evi-
denza la volonta di raccordare normativamente ambiti ancora disorganici. Ma ¢
proprio in questa tensione tra dichiarazioni di principio e attuazioni che si gioca
il giudizio critico sul collegato lavoro 2024.

Sul fronte dei rapporti di lavoro flessibili, 'art. 10 incide in maniera sensibile sulla
somministrazione a tempo determinato. La soppressione anticipata del regime
transitorio — che consentiva all’utilizzatore di oltrepassare il limite dei ventiquat-
tro mesi in presenza di un’assunzione a tempo indeterminato da parte dell’agen-
zia — reintroduce la trasformazione automatica del rapporto in caso di sfora-
mento, equiparando cosi la sanzione alla disciplina del contratto a termine “di-
retto”. La scelta appare motivata dal dichiarato intento di evitare elusioni rispetto
alla direttiva 2008/104/CE, la quale esige che il lavoro somministrato conservi
natura temporanea. Resta pero aperta la questione del computo dei periodi di
missione pregressi. La circolare ministeriale n. 6/2025, in ossequio al tempus regit
actum, ne esclude la rilevanza, ma la soluzione potra essere posta al vaglio del
giudice qualora incida retroattivamente sull’affidamento maturato sotto la rego-
lamentazione previgente.

Non meno rilevante & I'introduzione, nello stesso articolo, di nuove esclusioni
dal limite quantitativo del 30% di lavoratori a termine e somministrati; la norma
allinea infatti I'articolo 31, comma 2, del decreto legislativo n. 81/2015 alle de-
roghe gia previste per i contratti a termine, spalancando all’utilizzatore spazi di
manovra ulteriori che, se non governati dalla contrattazione collettiva, potreb-
bero tradursi in una pressione al ribasso sui livelli occupazionali stabili.

La digitalizzazione delle procedure di conciliazione segna un altro punto di
svolta. L’articolo 20 ammette la definizione del conflitto tra le parti mediante
collegamento telematico, affidando all’atto amministrativo successivo (ancora da
emanare) 'onere di disciplinare i requisiti tecnici della sede protetta. La previ-
sione si colloca in linea di continuita con gli strumenti emergenziali introdotti
nel 2020, ma non affronta il nodo del controllo sulla genuinita del consenso del
lavoratore, che articolo 2113 c.c. tutela subordinandone la validita alla sussi-
stenza di garanzie sostanziali di ponderazione. Mancando un presidio fisico,
I'equilibrio fra autonomia negoziale e tutela della parte debole rischia di subire
un’ulteriore compressione, destinata a riflettersi in un potenziale successivo con-
tenzioso tra le parti.

In materia di ammortizzatori sociali, 'articolo 8 inserisce nel decreto legislativo
n. 148/2015 un nuovo comma 11-bis all’articolo 26, prevedendo che ai Fondi di
solidarieta bilaterali istituiti dopo il 1° maggio 2023 vada una quota delle risorse
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accumulate nel Fondo di integrazione salariale. I’obiettivo dichiarato ¢ di garan-
tire sin dall’avvio operativita dei fondi di piu recente costituzione; nondimeno,
non si puo non evidenziare il pericolo di compromettere 'equilibrio attuariale
del FIS e di scardinare il principio solidaristico che presidia la bilateralita, aggra-
vando il rischio di ¢ross—financing fra settori non omogenei.

Sul versante della contrattazione a termine, I'articolo 11 si presenta quale norma
di “interpretazione autentica” dell’articolo 21, comma 2, del decreto legislativo
n. 81/2015, ma in realta produce un effetto innovativo. Amplia il concetto di
stagionalita sino a ricomprendervi le attivita «organizzate per far fronte a inten-
sificazioni dell’attivita lavorativa in determinati periodi dell’anno», purché previ-
ste dalla contrattazione collettiva comparativamente piu rappresentativa. L’effi-
cacia retroattiva attribuita alla disposizione suscita interrogativi sul piano della
tutela del legittimo affidamento dei lavoratori e sul rispetto del principio di irre-
troattivita in materia di requisiti del contratto, mentre la giurisprudenza di legit-
timita ha storicamente interpretato la stagionalita in senso rigoroso, circoscriven-
dola ad attivita caratterizzate da cadenza temporale necessariamente limitata.
Degna di rilievo ¢ anche la modifica dell’articolo 12 del decreto legislativo
276/2003, che attenua gli obblighi contributivi verso il Fondo Forma.Temp per
1 lavoratori in somministrazione. La novella, sebbene presentata come misura di
flessibilita finanziaria, suscita una perplessita circa la coerenza con loriginaria
ratio di tutela formativa del lavoratore, ponendosi in potenziale contrasto con gli
obiettivi di incremento della employability sanciti a livello unionale.

E il filo rosso europeo attraversa anche le modifiche della durata del periodo di
prova nei contratti a termine. In attuazione della direttiva (UE) 2019/1152 (re-
lativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili nel’'Unione europea), la
durata della prova viene parametrata alla durata del contratto. La norma intro-
duce un criterio oggettivo (1 giorno ogni 15 di calendario) e dei limiti massimi
rigidi (15 o 30 giorni a seconda della durata del contratto). La previsione, pur
coerente con la finalita sovranazionale, introduce un’eccessiva uniformita che
potrebbe non tenere conto della complessita delle mansioni. In assenza di una
valutazione qualitativa del lavoro svolto, il rischio ¢ che la rigidita del criterio
temporale comprometta la funzione fisiologica del periodo di prova.

La legge in commento interviene, altresi, sul termine per le comunicazioni ob-
bligatorie in materia di lavoro agile, stabilendo un margine di cinque giorni per
comunicare 'avvio, le modifiche o la cessazione del lavoro. La circolare prima
richiamata chiarisce che tale arco temporale decorre dalla data effettiva e non
dalla sottoscrizione dell’accordo. Si tratta di un intervento puntuale che non af-
fronta il nodo centrale della regolazione del lavoro agile nel settore privato, tut-
tora demandata alla contrattazione individuale. In tal modo, permane uno squi-
librio tra 'apparato formale di controllo e la sostanza giuridica del rapporto agile,
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confermando — normativamente — il ruolo residuale della dimensione collettiva
se non in riferimento al rispetto dei limiti di durata massima dell’orario di lavoro
giornaliero e settimanale.

La tendenza del legislatore a regolare il lavoro agile attraverso strumenti preva-
lentemente formali, spesso imperniati sull’autonomia individuale non viene, in-
fatti, intaccata dal collegato lavoro 2024. Viene enfatizzato, invece, I'aspetto del
controllo documentale (accordo scritto, informativa, tracciamento dei tempi, ob-
blighi di sicurezza), senza intervenire realmente sui meccanismi sostanziali di bi-
lanciamento dei poteri contrattuali. In altre parole, si disciplina molto la forma,
ma non si riequilibra la posizione negoziale.

Quanto ai contratti misti, la legge esclude 'applicazione della causa ostativa al
regime forfettario a due condiziont: il contratto di lavoro autonomo stipulato
contestualmente a quello di lavoro subordinato sia stato preventivamente certi-
ficato ex articolo 76, decteto legislativo n. 276/2003; non sia configurabile la
sovrapposizione dei due distinti contratti con riferimento all’'oggetto, alle moda-
lita di prestazione, all’orario e alle giornate di lavoro. La ratio ¢ quella di incenti-
vare forme di lavoro duale, ma il rischio ¢ quello di alimentare zone grigie tra
lavoro autonomo e subordinato, in assenza di un controllo sostanziale. Il legisla-
tore si muove all'interno di un equilibrio instabile tra promozione dell’occupa-
zione e necessita di evitare fenomeni elusivi, delegando alla certificazione un
ruolo si cruciale, bensi non sempre efficace.

Infine, non possono trascurarsi 'insieme di micro-correzioni che completano il
quadro. L’abrogazione della tessera di riconoscimento per i cantieri con meno di
dieci addetti, I’allocazione alla ASL del contenzioso sui giudizi di idoneita alla
mansione, la previsione — tuttora in attesa di decreto attuativo — di indicatori di
performance per i servizi territoriali di sicurezza. Questi interventi, disseminati
nell’articolo 1, rivelano la volonta di affinare il #00/box normativo senza oneri im-
mediati di spesa, confermando I'indirizzo di regolazione “a costo neutro” che
caratterizza l'intera operazione legislativa.

Con riferimento alla seconda sezione dell’opera, la legge n. 207/2024, con il suo
(ormai abituale) unico articolo, dispiega un reticolo denso di oltre novecento
commi, con un tilievo che travalica la mera funzione di bilancio. Essa assomma
in sé la funzione di manovra contabile, il ruolo di cornice normativa per micro-
riforme lavoristiche e 'ambizione di farsi laboratorio sperimentale per nuove
politiche redistributive.

Gia nei primissimi commi (2 e 3) si avverte la scelta di attenuare la progressivita
dell’Irpef, prolungando l'aliquota del 23% sino a 28.000 euro e innalzando la
detrazione dell’articolo 13 TUIR. La manovra, pero, non si arresta alla mera de-
fiscalizzazione. I commi 4-9 saldano un doppio meccanismo di indennita esente
e di detrazione degradante studiato per ridurre il cuneo a latere praestatoris entro i
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40.000 euro. Ne scaturisce un benefico sollievo per i redditi medio-bassi, ma a
prezzo di una torsione della curva progressiva che, se non debitamente monito-
rata, potrebbe preludere a un modello di tassazione quasi piatta, in potenziale
frizione con l'articolo 53 della Carta.

A sorreggere questo impianto, il legislatore innesta una pluralita di dispositivi che
ridefiniscono i rapporti di forza fra fisco, datore e lavoratore. Il comma 48, so-
stituendo il tradizionale parametro delle sole emissioni con un coefficiente an-
corato al costo chilometrico ACI per i veicoli aziendali in uso promiscuo, sem-
plifica la quantificazione del fringe-benefit, ma rischia di smussare quegli incentivi
ambientali che la disciplina previgente garantiva ai veicoli a zero emissioni. I
commi 81-83 collegano la deducibilita di vitto, alloggio e trasporto all’utilizzo di
sistemi di pagamento tracciabili: una misura che rafforza la compliance fiscale tra-
sformando I'azienda in snodo informazionale dell’Erario, ma che, specie per le
multinazionali operanti in Paesi a bassa digitalizzazione, potrebbe tradursi in un
aggravio organizzativo privo di compensazione.

Il medesimo paradigma di “sorveglianza cooperativa” riaffiora nei commi 84-85,
1 quali riducono a 2.500 euro la soglia oltre la quale le amministrazioni pubbliche
devono sospendere i pagamenti retributivi se il percettore vanta debiti erariali di
almeno 5.000 euro. L’intento di salvaguardare l'interesse fiscale ¢ innegabile.
Nondimeno, I'interazione con l'articolo 545 c.p.c. e con 'essenzialita alimentare
del salario solleva interrogativi di legittimita costituzionale, poiché 'ampiezza
dell’intervento coattivo minaccia di comprimere la garanzia minima di vita san-
cita dall’articolo 36 Cost.

Dalla tutela stipendiale lo sguardo si sposta alla protezione occupazionale. 1
commi 188-197 prorogano CIGS, mobilita in deroga e sostegni alle aree di crisi
industriale complessa, congiungendoli al Programma GOL e delineando un em-
brione di “#ransitional labour marke?” territoriale. La logica ¢ chiara: apprestare reti
di sicurezza flessibili, capaci di accompagnare il lavoratore nel passaggio da set-
tori maturi a filiere riconvertite. Senonché, la molteplicita delle fonti finanziarie
rischia di disperdere I’efficacia se non accompagnata da un robusto monitoraggio
ex ante e da un sistema di indicatori di impatto.

Sul versante previdenziale, il “pacchetto pensioni” introduce tre innovazioni
chiave. Primo, chi sceglie il pensionamento contributivo a 64 anni potra som-
mare il valore della rendita di un fondo complementare al proprio assegno pub-
blico per superare la soglia minima: un ponte tra primo e secondo pilastro che
dovrebbe agevolare chi ha carriere discontinue. Secondo, 1 neo-iscritti dal 1° gen-
naio 2025 potranno versare fino a due punti percentuali in piu di contribuzione
volontaria, deducibile a meta, per rafforzare la futura pensione. Terzo, la “Quota
103 resta in vita, ma I'importo massimo erogabile prima dei 67 anni scende da
cinque a quattro volte il trattamento minimo, tagliando gli assegni piu alti. Si
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aggiungono ritocchi mirati: proroga di “Opzione donna” e “APE sociale”, bonus
contributivo Maroni ampliato. I’impianto generale resta di piccoli aggiustamenti
annuali, ma il messaggio politico ¢ chiaro: piu risparmio previdenziale individuale
e incentivi a rimanere al lavoro, con una stretta selettiva sulle uscite anticipate.
Parallelamente, i commi 206-220 innalzano le misure a sostegno della natalita,
rifinanziano il bonus nido, ampliano i congedi parentali e introducono un esonero
contributivo triennale per le madri lavoratrici, mentre il comma 235 potenzia il
Fondo caregiver, tracciando cosi un’esplicita politica di conciliazione fra lavoro
retribuito e doveri di cura. Il disegno complessivo appare ispirato a un’etica della
solidarieta inter-generazionale. La natura spesso “a sportello” di tali trasferimenti
potrebbe, pero, generare discriminazioni territoriali se ciascun livello di governo
non fosse chiamato a garantire prestazioni essenziali uniformi.

Non meno innovativa ¢ la torsione preventiva impressa al diritto della salute. I
comma 344 rafforza il bonus psicologico, riconoscendo la centralita del benessere
mentale. I commi 392-394 istituiscono un Fondo per screening cardiovascolari
e oncologici di iniziativa datoriale, spostando I'obbligo di sicurezza dal terreno
meramente protettivo a quello della promozione attiva della salute, secondo la
logica “One Health”. In questo quadro, la tutela si fa bidirezionale: il datore di
lavoro diviene attore di welfare sanitario; il lavoratore, pur beneficiario, deve es-
sere tutelato nella propria sfera di privacy, pena la trasformazione della preven-
zione in forma dissimulata di controllo.

Alla dimensione personale corrisponde, infine, una dimensione territoriale. Le
agevolazioni del comparto turistico-ricettivo (commi 395-398), la rinnovata
“Decontribuzione Sud” modulata dai commi 404-426 e il Fondo specificamente
dedicato ai fornitori dell’ex ILVA (commi 201-205) certificano la volonta di spe-
rimentare politiche place-based, idonee a colmare divari storici. Qui lo iato fra in-
tenti e risultati dipendera dalla capacita dell’amministrazione di condizionare gli
incentivi a effettivi incrementi occupazionali e non a meri effetti sostitutivi.

Al di la della casistica dei singoli commi, la legge consacra la metamorfosi poli-
funzionale della manovra di finanza pubblica, ormai divenuta il veicolo privile-
giato per ridefinire istituti sostanziali del lavoro. Ne deriva un sup/us di eteroge-
neita normativa che impone all'interprete un uso intensivo del principio di ra-
gionevolezza quale bussola di coerenza sistemica. In secondo luogo, la legge fa
emergere un modello di co-regolazione algoritmica, nel quale datore e lavoratore,
agendo come nodi di reti informazionali statali, sono spinti verso comportamenti
conformi mediante meccanismi di ##dging tiscale (tracciabilita, blocco stipendiale,
pagamenti telematici delle mance di cui al comma 520). Un terzo profilo attiene
alla giustizia inter-generazionale: le disposizioni su natalita, active ageing e second-
welfare testimoniano la traslazione, sul piano normativo, del dibattito filosofico
fra ethos della cura e sostenibilita fiscale, tradotto nella prassi di bilancio attraverso
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misure che mirano a ridisegnare il contratto sociale. Da ultimo, I'eterogeneita
degli incentivi territoriali e settoriali fa emergere I'esigenza di un vero zmpact as-
sesment parlamentare, dotato di indicatori sociali, ambientali e di genere idonei a
verificare, ex ante, la tenuta equitativa dell’intero edificio.

Orbene, al fine di tracciare alcune brevi osservazioni conclusive, ¢ opportuno
ricordare che ogni riforma legislativa ¢, in ultima analisi, un atto di potere sul
tempo. Essa cristallizza nel presente una visione del futuro e seleziona, nel
magma dell’urgenza, cio che merita continuita e cio che deve mutare.

LLa Manovra previdenza-lavoro 2025 non nasce da un progetto organico né da
una necessita codificata; piuttosto, essa si compone per stratificazione, per addi-
zione e sottrazione, come una mappa provvisoria che tenta di seguire — senza
davvero governarlo — il mutamento sociale, produttivo, istituzionale.

Non si tratta, dunque, di leggi sistematiche. E una legge-sistema, nel senso di un
dispositivo che tenta di tenere insieme frammenti normativi eterogenei, settori
giuridici separati, registri linguistici discontinui. Esse si muovono tra il tecnico e
il simbolico, tra la micro-riforma e il gesto politico, tra la spinta alla semplifica-
zione e l'ansia regolativa. Si avverte, in ogni sua piega, la pressione di un legisla-
tore che, piu che dettare linee guida, rincorre fenomeni gia in atto, nel tentativo
di addomesticarli mediante I’arte fragile della norma.

E in questa tensione che si situa il presente volume. Esso non intende offrire
una rassicurante guida operativa, bensi una fgpografia critica dell'intervento legisla-
tivo, che ne interroghi la coerenza, ne evidenzi le aporie, ne valorizzi le intuizioni.
Gli autori e le autrici qui raccolti hanno scelto di assumere la norma come sin-
tomo, non solo come dato: ciascun articolo € trattato non come isola, ma come
segmento di un discorso piu ampio, che chiama in causa I'idea stessa di diritto
del lavoro nel nostro tempo.

Il volume non trascura il tema del linguaggio legislativo che non si sottrae alla
retorica della transizione: digitale, ecologica, demografica. Ma ¢ proprio I'uso di
questa lingua fluida e adattiva a richiedere vigilanza. I.a legge promette inclu-
sione. Non sempre ne specifica le condizioni. Evoca diritti. Spesso li vincola alla
compatibilita finanziaria. Richiama I'idea di partecipazione. In molti casi accen-
tua la centralizzazione decisionale. E un diritto che seduce piti che convincere.
Che suggerisce piu che prescrivere.

In questa cornice, il presente volume si configura come una proposta di restitu-
zione di senso, di profondita, di conflittualita. Ciascun saggio ¢ un atto di lettura,
ma anche un gesto critico. La norma viene interrogata a partire dalle sue omis-
sioni, dalle sue ambiguita, dalle sue potenzialita inespresse. La pluralita delle voci
— provenienti dai diversi ambiti del diritto — ¢ garanzia di una ricchezza che su-
pera la somma dei singoli contributi.
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Perché, in fondo, commentare una legge non ¢ solo spiegare cio che essa dice.
E anche — ¢ soprattutto — domandarsi cio che essa non osa dire. E leggere il
diritto come pratica discorsiva, come campo di tensioni, come costruzione so-
ciale. E in questo compito, oggi pit che mai, risiede la responsabilita del giurista.
Le modifiche introdotte, pur razionalizzando alcune procedure, sollevano inter-
rogativi in merito all’effettiva capacita di rafforzare le tutele sostanziali dei lavo-
ratori. In alcuni casi, come nel lavoro stagionale e nella somministrazione, si 0s-
serva un rafforzamento delle prerogative datoriali sotto una parvenza di confor-
mita alla normativa europea. Il ruolo della contrattazione collettiva diventa cru-
ciale, ma rischia di essere chiamata a colmare il vuoto lasciato da scelte normative
poco coraggiose. Il confronto con la prassi amministrativa e giurisprudenziale
sara essenziale per testare la tenuta delle nuove norme e il loro impatto sull’equi-
librio tra flessibilita e protezione.

Nel suo complesso, la legge n. 203/2024 privilegia strategie di aggiustamento
puntuale piuttosto che soluzioni organiche. L’interpretazione e l'applicazione
delle nuove disposizioni si annunciano delicate: la pluralita dei rinvii a future
fonti sub-primarie, la persistente incertezza sui termini di efficacia degli interpelli,
1 profili di aderenza alle direttive europee in materia di lavoro temporaneo e som-
ministrato, unitamente agli interrogativi di legittimita circa Peffetto retroattivo
dell’articolo 11, consegnano alla dottrina e alla giurisprudenza una materia viva,
che esigera un paziente lavoro di ricomposizione sistematica. Di fronte a un pa-
norama normativo cosi stratificato, il ruolo dell'interprete — giurista, giudice, av-
vocato, consulente del lavoro o funzionario amministrativo — torna ad assumere
centralita, chiamato a bilanciare, con finezza dogmatica, la liberta d’impresa e la
tutela della parte debole, affinché la vivacita della regolazione non degeneri in
frammentazione incoerente.

Si profila un doppio livello di applicazione della riforma: da un lato, un piano
formale, incentrato sulla razionalizzazione e sulla semplificazione amministra-
tiva; dall’altro, un piano sostanziale, pit frammentato e bisognoso di interpreta-
zione. Le circolari ministeriali assumono un ruolo fondamentale nell’orientare
'attuazione delle norme, ma non possono sostituirsi a un disegno legislativo si-
stematico.

In tale quadro, la giurisprudenza sara verosimilmente chiamata a dirimere le
prime controversie interpretative, specie in materia di contratti misti e di nuove
definizioni di stagionalita. Il dialogo tra operatori, istituzioni e dottrina potra
contribuire a delineare prassi applicative piu coerenti, capaci di bilanciare la fles-
sibilita gestionale con i diritti fondamentali dei lavoratori.

La legge n. 207/2024 si configura come un laboratorio complesso, un crocevia
in cui si incontrano riduzioni selettive del prelievo, strumenti di protezione e di
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promozione sociale, incentivi al’economia verde e alla digitalizzazione dei pro-
cessl, politiche per il Mezzogiorno e tutele per nuove professionalita culturali. 11
SUO successo non potra essere misurato sulla mera tenuta degli equilibri di bilan-
cio, ma sulla capacita di tradurre le molteplici potenzialita in un vissuto quoti-
diano di sicurezza reddituale, dignita lavorativa e coesione territoriale. Solo allora
il farraginoso susseguirsi dei commi diverra davvero architettura, e non semplice
accumulo di precetti.

Ma ¢ nella lettura trasversale delle due leggi che si coglie, in controluce, la fisio-
nomia di un diritto del lavoro in trasformazione. Un diritto che sembra oscillare
tra logiche di razionalizzazione amministrativa e un’attenzione intermittente per
le tutele sostanziali; tra la riaffermazione della contrattazione collettiva e la sua
marginalizzazione silenziosa; tra innovazione procedurale e continuita ideologica
con modelli gia sperimentati — e in parte superati.

Il presente commentario ha cercato di tenere insieme questi frammenti, propo-
nendo una riflessione non solo esegetica, ma anche critica. Lungi dal fornire ri-
sposte definitive, esso ambisce a sollecitare nuove domande, a rimettere in di-
scussione certezze apparenti, a restituire al dibattito giuslavoristico il respiro di
una riflessione alta, capace di connettere norma e societa, prassi e valore.

In definitiva, la Manovra previdenza-lavoro 2025 non ¢ né una riforma epocale,
né una mera manutenzione dell’esistente. E un mosaico legislativo in cui si in-
travedono, accanto a tessere di indubbio valore, zone d’ombra che richiederanno
il lavoro dell’interprete, del giudice, del sindacato e — non ultimo — dell’accade-
mia, per trasformarsi in una grammatica giuridica all’altezza della complessita
contemporanea.
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Aliquote fiscali e detrazioni

di Paolo Stolfa

Abstract — I commi 2 e 3 della legge di bilancio confermano la riduzione da quattro a
tre degli scaglioni fiscali, gia applicata in via sperimentale per 'anno fiscale 2024,
ed aumentano a 1.955 euro 'importo massimo della detrazione forfetaria spettante
per i percettori di redditi da lavoro dipendente inferiori a 15.000 euro.

Abstract — §§ 2 and 3 of the Budget Act confirm the reduction of the tax brackets from
four to three, which was already applied on an experimental basis for the 2024 tax
year, and increase the maximum amount of the flat-rate deduction for recipients
of employment income below 15,000 euros to 1,955 euros.

Sommario: 1. Le modifiche apportate dal comma 2: scaglioni fiscali e detrazioni forfe-
tarie. — 2. Le modifiche apportate dal comma 3: trattamento integrativo al reddito.
— 3. Bibliografia essenziale.

1. Le modifiche apportate dal comma 2: scaglioni fiscali e detrazioni
forfetarie

La prima parte della legge di bilancio in commento interviene in materia fiscale,
anche di natura lavoristica ('), stabilizzando e rendendo definitivi alcuni inter-
venti gia sperimentati per 'anno 2024 ed attuando, di fatto, alcuni degli obiettivi
della delega fiscale (°), otiginariamente assegnati ai decreti attuativi. I commi 2 e

() Per una panoramica sulla materia, P. RAUSEL, Fisco e previdenza nel rapporto di lavoro,
Wolters Kluwer, 2023.

(3 Si fa riferimento, ad es., alla modifica degli scaglioni Irpef, al riordino delle detrazioni
fiscali, ai fringe benefit per auto assegnate ad uso promiscuo, ai rimborsi spese di tra-
sferta, ecc. Si tratta, come detto, di obiettivi che la 1. n. 111/2023, assegnava a fututi
decreti attuativi e che, invece, sono stati immediatamente realizzati dalla legge di bilan-
cio. La scelta, che ha comportato una netta riduzione dei tempi di adeguamento, ¢ stata
peraltro criticata, fra gli altri, da Confindustria con nota 28 febbraio 2025, reperibile in
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3, in particolare, intervengono sulla rimodulazione degli scaglioni fiscali, sulla
modifica delle detrazioni forfetarie per lavoro dipendente (comma 2) e sul trat-
tamento integrativo per titolari di redditi da lavoro dipendente (comma 3).

La prima parte del comma 2 (lettera ) conferma, come detto, la riduzione da
quattro a tre scaglioni di reddito, accorpando 1 primi due scaglioni di reddito in
un’unica soglia di 28.000 euro, con applicazione dell’aliquota unica del 23%, in
luogo dell’aliquota del 25% precedentemente applicabile allo scaglione tra 15.000
e 28.000 euro. Tale impostazione era stata gia sperimentata, per il solo anno
2024, in forza di quanto previsto dall’articolo 1 del decreto legislativo n.
216/2023 (°); la norma in commento, invece, rende strutturale la nuova impo-
stazione, andando a modificare direttamente ’articolo 11 TUIR.

La seconda parte del medesimo comma (lettera 4), invece, interviene sulla detra-
zione d’'imposta forfettaria per le spese di produzione del reddito, spettante ai
titolari di redditi di lavoro dipendente e di taluni redditi ad essi assimilati (*),
modificando l'articolo 13, comma 1, lettera @, TUIR. In particolare, la novella
porta a 1.955 euro, da rapportare al periodo di lavoro nell’anno, 'importo della
detrazione spettante in presenza di redditi da lavoro dipendente complessiva-
mente inferiori a2 15.000 euro. I’ammontare minimo della detrazione resta, in-
vece, invariato a 690 euro, cosi come I'importo della detrazione nelle ipotesi di
contratto a tempo determinato, che resta di importo pari a 1.380 euro.

Con la seconda parte del comma 2, quindi, viene estesa la c.d. 7o ax area, per tale
intendendosi quel reddito minimo vitale escluso dal prelievo fiscale, che risulta

bttps:/ [ www.confindustria.it/ documenti/ legge-di-bilancio-2025 -analisi-delle-misure-fiscalz/ Heonfin-
dustria-related-tabs-6874cb4938d27 | 2.

() In quella sede, la modifica era finalizzata ad evitare che il beneficio finanziario spet-
tante ai soggetti titolari di redditi di lavoro dipendente, consistente nello sgravio contri-
butivo contestualmente approvato, venisse eroso dall'incremento del prelievo fiscale
(dovuto alla maggiore base imponibile Irpef risultante dai minori contributi dovuti).

(*) La norma fa riferimento ai redditi di cui all’art. 49 TUIR, ovvero quelli derivanti da
rapporti aventi per oggetto la prestazione di lavoro, con qualsiasi qualifica, alle dipen-
denze e sotto la direzione di altri, compreso il lavoro a domicilio quando ¢ considerato
lavoro dipendente secondo le norme della legislazione sul lavoro. Vengono, invece,
espressamente esclusi quelli di cui al comma 2 del medesimo art. 49, ovvero pensioni di
ogni genere e gli assegni ad esse equiparati, nonché le somme liquidate a titolo di riva-
lutazione monetaria ai sensi dell’art. 429, ultimo comma, c.p.c.
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cosi pari a 8.500 euro (°), allineandosi con quello previsto per i soggetti titolari di
reddito di pensione, in conformita a quanto previsto dalla delega fiscale (°).

2. Le modifiche apportate dal comma 3: trattamento integrativo al red-
dito

La modifica di cui al comma 3, invece, appare funzionalmente collegata a quanto
disposto dal precedente comma 2: la norma, infatti, interviene sui requisiti di
accesso al trattamento integrativo al reddito (c.d. bonus 100 euro mensili), per
assicurare che I'incremento dell'importo della predetta detrazione non riduca la
platea dei soggetti beneficiari di tale misura (neutralizzando, di fatto, I'innalza-
mento della #o tax area) ().

II trattamento integrativo in questione ¢ quello attualmente disciplinato dall’arti-
colo 1, comma 1, del decreto-legge n. 3/2020, convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 21/2020 (). Esso ha sostituito dal 1° luglio 2020 il c.d. bonus Irpef
(originariamente bonus 80 euro), innalzandolo a 100 euro mensili per redditi
complessivi fino a 28.000 euro.

Con la legge n. 234/2021 (legge di bilancio 2022), peraltro, tale trattamento in-
tegrativo per i lavoratori dipendenti con reddito ricompreso tra 1 15.000 e i
28.000 euro non ¢ piu riconosciuto automaticamente dal datore di lavoro, ma ¢
fruito dal dipendente in dichiarazione qualora la somma di alcune detrazioni spe-
cifiche (°) sia superiore all’imposta lorda (imposta negativa).

(®) Applicando il nuovo scaglione di reddito del 23% ad un reddito di 8.500 euro, infatti,
risulterebbe un’imposta di 1.955 euro, esattamente pari all'importo della detrazione for-
fetaria.

(%) In particolare, art. 5, comma 1, lett. g, n. 2.1, della citata 1. n. 111/2023 poneva quale
obiettivo «la progressiva applicazione della medesima area di esenzione fiscale e del me-
desimo carico impositivo nell’ambito dell’Irpef, indipendentemente dalla natura del red-
dito prodotto, con priorita per 'equiparazione tra i redditi di lavoro dipendente e i red-
diti di pensione».

() 1 volume I del dossier accompagnatorio della legge di bilancio 2025, p. 28, infatt,
afferma che il fine della norma in questione ¢ quello di «sterilizzare I’effetto dell’aumento
delle detrazioni per lavoro dipendente» in quanto «in assenza della disposizione del
comma 3, Paumento di 75 euro della detrazione per reddito da lavoro dipendente po-
trebbe comportare ’esclusione di alcuni beneficiari dalla percezione del trattamento in-
tegrativo appena descrittox.

(®) In merito al trattamento integrativo in esame, si rimanda a M.R. GHEIDO, A. CA-
SOTTL, Trattamento integrativo e detragione fiscale, in DPL, 2020, n. 11, p. 657.

() Si fa riferimento alle detrazioni per carichi di famiglia di cui all’art. 12 TUIR, alle
detrazioni di cui al successivo art. 13, comma 1, nonché le detrazioni per interessi passivi
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Nella sua attuale formulazione, quindi, la norma prevede che il bonus spetti in
tutte le ipotesi in cui 'imposta lorda determinata sui redditi da lavoro dipendente
sia di importo superiore a quello della detrazione spettante ai sensi dell’articolo
13, comma 1, TUIR, diminuita dell'importo di 75 euro rapportato al periodo di
lavoro nell’anno.

3. Bibliografia essenziale

CARINCI A, TASSANI T. (2024), Manunale di diritto tributario, Giappichelli

GHEIDO M.R., CASOTTI A. (2020), Trattamento integrativo e detrazione fiscale, in
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societa e associazioni sportive dilettantistiche di cui al successivo comma 1-7er.



Nuove modalita di taglio del cuneo fiscale

di Adriana Stolfa

Abstract — I commi 4-9 dell’art. 1 della legge n. 207/2024 (legge di bilancio per 'anno
tinanziario 2025) contengono due nuove misure finalizzate al taglio del cuneo fi-
scale in favore dei lavoratori dipendenti con redditi medio-bassi: la prima riguarda
i titolari di redditi sino a 20.000 euro e consiste nel riconoscimento di un’indennita
esente da tassazione e rapportata all’'ammontare del reddito annuo; la seconda ri-
guarda, invece, i titolari di redditi da 20.000 a 40.000 euro e consiste in una detra-
zione fiscale sull’'imposta lorda.

Abstract — §§ 4-9 of Art. 1 of Act No. 207/2024 (Budget Act for the financial year
2025) contain two new measures aimed at reducing the tax wedge in favour of
employees with medium-low incomes: the first concerns those with incomes up to
20,000 euros and consists in the recognition of an allowance exempt from taxation
and proportionate to the amount of annual income; the second concerns those
with incomes from 20,000 to 40,000 euros and consists of a tax deduction on the
gross tax.

Sommario: 1. Oggetto e natura delle agevolazioni previste. — 2. Modalita di riconosci-
mento delle agevolazioni. — 3. Considerazioni conclusive. — 4. Bibliografia essen-
ziale.

LLa nuova legge di bilancio per I'anno finanziario 2025 contiene numerose misure
in favore di lavoratori, imprese e famiglie. Uno dei principali obiettivi ¢ quello di
ridurre il cuneo fiscale cui sono sottoposti i percettori di redditi medio-bassi (fino
a 40.000 euro annui), perseguito mediante il riconoscimento di due nuove mi-
sure, distinte in relazione alla fascia di reddito di riferimento.

1. Oggetto e natura delle agevolazioni previste

L articolo 1, comma 4, introduce una prima misura di riduzione del cuneo fiscale
consistente nel riconoscimento di un’indennita esente da tassazione che non
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concortre alla formazione del reddito, il cui importo decresce al crescere del red-

dito annuo.

Essa ¢ riconosciuta ai titolari di redditi da lavoro dipendente di cui all’articolo 49

TUIR (") di importo complessivamente non superiore a 20.000 euro annui. Re-

stano esclusi dalla fruizione dell’indennita unicamente i percettori dei redditi in-

dicati alla lettera @ del comma 2 del medesimo articolo 49 TUIR, vale a dire quelli

derivanti da pensioni di ogni genere o assegni ad esse equiparati.

L’importo dell’indennita ¢ stabilito in misura pari:

¢ al 7,1% del reddito se questo ¢ inferiore a 8.500 euro annui;

¢ al 5,3% se il reddito non supera 15.000 euro annui;

* al 4,8% del reddito se quest’ultimo ¢ superiore a 15.000 euro annui.

Trattandosi di importo che, per espressa disposizione di legge, «non concorre

alla formazione del reddito» (°), esso incidera unicamente sul netto in busta paga

da corrispondere al lavoratore, senza invece aver alcun riflesso sugli imponibili

previdenziale e fiscale.

11 reddito complessivo ai fini dell’individuazione della percentuale applicabile, ai

sensi del comma 5, ¢ quello rapportato all'intero anno.

Nel caso in cui, invece, un contribuente abbia lavorato solo per una parte

dell’anno di riferimento, per determinare la somma spettante occorrera:

* calcolare il reddito da lavoro dipendente che lo stesso avrebbe percepito se
avesse lavorato per l'intero anno (reddito annuale teorico);

* determinare la corrispondente percentuale con riferimento al reddito annuale
teorico;

» applicare detta percentuale al reddito da lavoro dipendente effettivamente
percepito nell’anno di riferimento ().

Per quanto riguarda, invece, i redditi di importo complessivo annuo superiore a

20.000 euro, al comma 6 il legislatore prevede una misura di diversa natura, con-

sistente nel riconoscimento di una detrazione dall'imposta lorda pari:

e a 1.000 euro se P'ammontare del reddito complessivo ¢ superiore a 20.000
euro ma inferiore a 32.000 euro;

(") Secondo la citata disposizione, nel testo in vigore dal 1° gennaio 2004, sono da con-
siderarsi redditi da lavoro dipendente: «quelli che derivano da rapporti aventi per og-
getto la prestazione di lavoro, con qualsiasi qualifica, alle dipendenze e sotto la direzione
di altri, compreso il lavoro a domicilio quando ¢ considerato lavoro dipendente secondo
le norme della legislazione sul lavoron.

(® Si veda l'art. 1, comma 4, della 1. n. 207/2024.

() Sul punto, si vedano le istruzioni operative fornite in circ. AE 16 maggio 2025, n.
4/E.
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 al prodotto tra 1.000 euro e I'importo corrispondente al prodotto tra 40.000
euro, diminuito del reddito complessivo, e 8.000 euro, se 'ammontare del
reddito complessivo ¢ compreso tra 32.000 e 40.000 euro.

La misura agisce come riduzione dell'imposta lorda, in misura decrescente (c.d.

décalage) e graduale, nei limiti dell'importo della stessa: la detrazione si azzera al

raggiungimento della soglia massima dei 40.000 euro annui per cui, in caso di

incapienza di quest’ultima, non si generera alcun credito in favore del lavoratore

o).

Tale misura sostituisce ed elimina I’esonero contributivo IVS, c.d. cuneo contti-

butivo, in vigore fino al 31 dicembre 2024 che prevedeva invece un esonero

parziale dal pagamento dei contributi previdenziali a carico dei lavoratori dipen-
denti in misura pari al 6% o 7% a seconda dell'importo della retribuzione impo-
nibile mensile.

Con la misura in commento si agisce, invece, sul distinto versante del cuneo

fiscale, riconoscendo una detrazione dal totale delle imposte lorde che impattano

sul complessivo costo del lavoro. Si passa, dunque, dalla c.d. decontribuzione
alla defiscalizzazione.

La previsione complessiva di spesa per entrambe le misure ammonta a 13 mi-
liardi annui a partire dal 2025 ().

2. Modalita di riconoscimento delle agevolazioni

Al sensi del comma 7, 1 sostituti di imposta (datori di lavoro) riconoscono in via
automatica entrambe le agevolazioni (sia 'indennita esente introdotta dal comma
4 che la detrazione dall'imposta lorda di cui al comma 6) all’atto di erogazione
delle retribuzioni, salva poi la verifica della spettanza delle medesime in sede di
conguaglio.

Questo significa che non sara necessaria alcuna formale richiesta da parte del
lavoratore interessato.

Nel caso in cui le agevolazioni si rivelino successivamente non spettant, il me-
desimo sostituto d’imposta provvedera al recupero del relativo importo.

Se tale importo indebito risultera essere superiore a 60 euro, il recupero dovra
essere effettuato in 10 rate di pari ammontare a partire dalla prima retribuzione
alla quale si applicano gli effetti del conguaglio. Resta da verificare se tale possi-
bilita di rateizzazione valga esclusivamente con riferimento ai conguagli di fine
anno e non anche a quelli di fine rapporto (in relazione ai quali dovrebbe restar

() MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALL, Legge di bilancio 2025 le misure
per lavoratori, imprese e famiglie, in www.lavoro.gov.it, 3 gennaio 2025.
(®) Relazione illustrativa al disegno di legge di bilancio 2025-2027.



https://www.lavoro.gov.it/notizie/pagine/legge-di-bilancio-2025-le-misure-lavoratori-imprese-e-famiglie
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https://www.lavoro.gov.it/
https://www.mef.gov.it/export/sites/MEF/focus/2024/documenti/article_00056/2025-DLB-Relazione-Articolato-e-Quadri-Generali.pdf
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salva la possibilita per il datore di lavoro di effettuare la trattenuta in unica solu-
zione) ().

Il comma 8 precisa, altresi, che il credito maturato per effetto dell’erogazione
della misura di cui al comma 4 deve essere recuperato dal sostituto di imposta
mediante il ricorso all’istituto della compensazione, previsto dall’articolo 17 del
decreto legislativo n. 241/1997.

Al fine di consentire tale compensazione, ’Agenzia delle Entrate ha istituito due
appositi codici tributo a seconda che il datore di lavoro erogatore sia un privato
o un Ente pubblico (').

Qualora il lavoratore abbia contemporaneamente piu contratti di lavoro dipen-
dente in regime di part-time, le predette agevolazioni devono essere riconosciute
da un solo sostituto d’imposta. Spettera al lavoratore individuare il datore di la-
voro che deve applicare le predette disposizioni, indicandogli tutti 1 dati necessari
per la determinazione del relativo guantum, e, contestualmente, comunicare agli
altri sostituti d’'imposta di non erogare la somma o di non applicare I'ulteriore
detrazione (%).

Il comma 9 precisa, infine, che nella determinazione del reddito complessivo e
del reddito dalavoro dipendente per ’erogazione delle misure di cui ai precedenti
commi 4 e 6 rileva anche la quota esente del reddito agevolato previsto per i
lavoratori impatriati. L’ultimo periodo del medesimo comma 9 dispone, altresi,
che lo stesso reddito complessivo di cui ai commi 4 e 6 ¢ assunto al netto del
reddito dell’'unita immobiliare adibita ad abitazione principale e di quello delle
relative pertinenze, di cui all’articolo 10, comma 3-bis, TUIR.

3. Considerazioni conclusive

I due interventi in esame non sono rimasti esenti da critiche da parte dei primi
commenti sindacali, che hanno rilevato un sostanziale annullamento del benefi-
cio previsto a causa del corrispondente aumento dell’Irpef, di cui peraltro viene
criticata la sempre minor progressivita, con il chiaro intento di puntare all’ali-
quota unica (flat tax) (). A tali critiche ha fatto, peraltro, seguito una nota del

(6) Tale interpretazione ¢ stata confermata anche dalla circ. AE n. 4/E/2025, cit.
(") Risoluzione AE 31 gennaio 2025, n. 9/E.

() Circ. AE n. 4/E /2025, cit.

() CGIL, Nota I egge di Bilancio 2025 (1 ¢gge 30 dicenbre 2024, n. 207), 2025, p. 8 ss.
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Ministero dell’economia e delle finanze che ha comunque garantito un inter-
vento in via normativa atto a dirimere alcune incongruenze e problemi applica-
tivi (*").

Ulteriori critiche hanno riguardato anche I’adozione del meccanismo del cuneo
fiscale, insufficiente a garantire un aumento di tutti i redditi, in particolar modo

di quelli piu bassi ().

4. Bibliografia essenziale

CGIL (2025), Nota 1 egge di Bilancio 2025 (I egge 30 dicenbre 2024, n. 207)

MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI (2025), Legoe di bilancio
2025: le misure per lavorators, imprese e famiglie, in www.lavoro.gov.it, 3 gennaio

MOBILI M., PARENTE G. (2025), Fisco, arriva la correzione sugli acconti Irpef: intervento
da 250 prilioni, in www.ilsole24ore.com, 25 marzo

(1% Comunicato stampa MEF 25 marzo 2025, n. 32. Sul punto, si veda anche il com-
mento di M. MOBILI, G. PARENTE, Fisco, arriva la correzione sugli acconti Irpef: intervento da
250 milioni, in www.ilsole24 ore.com, 25 marzo 2025.

("M CGLL, gp. cit.
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Auto aziendali ad uso promiscuo

di Anna Campione e Francesco Stolfa

Abstract — Il comma 48 dell’art. 1 della legge di bilancio, al fine di perseguire gli obiettivi
di transizione ecologica ed energetica, mitigazione e adattamento ai cambiamenti
climatici, interviene a modificare P’art. 51, comma 4, lett. 4, del Testo Unico delle
imposte sui redditi, inserendo un nuovo meccanismo di calcolo del valore asse-
gnato ai veicoli concessi in uso promiscuo ai lavoratori, che sostituisce il prece-
dente sistema basato esclusivamente sulle emissioni di CO2 dei veicoli.

Abstract — § 48 of Art. 1 of the Budget Act, in order to pursue the objectives of eco-
logical and energy transition, and mitigation of and adaptation to climate change,
intervenes to amend Art. 51, § 4, letter 4, of the Consolidated Income Tax Act,
inserting a new mechanism for calculating the value assigned to vehicles granted
for the mixed use of workers, which replaces the previous system based solely on
the COz emissions of vehicles.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Il nuovo meccanismo di calcolo introdotto dal comma
48. — 3. Le modifiche introdotte dalla legge n. 60/2025. — 4. 1l problema dell’inci-
denza sulle forme di retribuzione differita. — 5. Bibliografia essenziale.

1. Introduzione

I’uso promiscuo dell’auto aziendale, inteso come assegnazione per l'utilizzo sia
lavorativo che personale, costituisce — come noto — un fringe benefit da assog-
gettare a tassazione e contribuzione. A tal fine, la legge definisce un valore con-
venzionale in denaro che costituisce I'imponibile fiscale e previdenziale cui ap-
plicare le relative aliquote.

La disciplina previgente alla legge di bilancio 2025, prevedeva, al comma 4, let-
tera a, dell’articolo 51 TUIR che, per le autovetture, gli autoveicoli per trasporto
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promiscuo di persone e di cose, gli autocaravan ('), i motocicli e i ciclomotori
concessi in uso promiscuo, si assume il 25% dell'importo corrispondente a una
percorrenza convenzionale di 15.000 chilometri, calcolato sulla base del costo
chilometrico di esercizio desumibile dalle tabelle elaborate dall’ ACI entro il 30
novembre di ciascun anno, al netto del’ammontare eventualmente trattenuto al
dipendente ().

La formulazione della norma conseguente alle modifiche introdotte dalla legge
di bilancio 2020 (legge n. 160/2019) ¢ applicabile alle auto immatricolate dal 1°
gennaio 2020 e concesse in uso ai dipendenti dal 1° luglio 2020, mentre la pre-
vigente disciplina di legge trova ancora applicazione per le auto concesse in uso
fino al 30 giugno 2020: in tal caso, il valore del fringe benefit viene determinato in
misura pari al 30% dell'importo corrispondente a una percorrenza convenzio-
nale di 15.000 chilometri, sulla base delle Tabelle ACI aggiornate ogni anno.

E importante sottolineare — per quanto si dira piu oltre — che la normativa cosi
descritta prevede tale valorizzazione in denaro del benefit su base annua, deter-
minando cosi il complessivo imponibile sia fiscale che contributivo.

2. Il nuovo meccanismo di calcolo introdotto dal comma 48

Tra gli ultimi interventi normativi susseguitisi negli anni a disciplinare tale fatti-
specie si inserisce I'articolo 1, comma 48, della legge di bilancio 2025, che, mo-
dificando dell’articolo 51, comma 4, lettera o, TUIR, ha previsto la rimodulazione
del valore assegnato ai veicoli concessi in uso promiscuo abbandonando il si-
stema basato sulle sole emissioni di CO; ed introducendo, invece, un meccani-
smo di calcolo basato su percentuali fisse applicate al costo chilometrico, de-
sunto dalle tabelle dell’Automobile Club d’Italia, differenziato per tipologia di
veicolo. Tale intervento normativo, inoltre, ¢ stato poi integrato dall’articolo 6
del c.d. decreto bollette (dectreto-legge n. 19/2025) nel testo introdotto, in sede
di conversione, dalla legge n. 60/2025 ().

(") Autoveicoli indicati dalle lett. 4, ¢ ed 7 dell’att. 54, comma 1, d.Igs. n. 285/1992 (Co-
dice della strada).

(®) La predetta percentuale ¢ aumentata: al 30% per i veicoli con valori di emissione di
anidride carbonica supetioti a 60 g/km e fino a 160 g/km; al 40% per "anno 2020 e al
50% a decorrere dal 2021, per i veicoli con valori di emissione di anidride carbonica
superiori a 160 g/km e fino a 190 g/km; al 50% per 'anno 2020 e al 60% a decorrere
dal 2021, per i veicoli con valoti di emissione di anidride carbonica supetioria 190 g/km.

() Per un primo commento a riguardo, si veda C. FINO, Auto aziendali ad uso promiscno:
la tassazione dopo la legge 60/2025, in GLav, 2025, n. 18.
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Il comma 48 summenzionato, esplicita anche le finalita dellintervento norma-
tivo, identificandole nel raggiungimento degli obiettivi di transizione ecologica
ed energetica, mitigazione e adattamento ai cambiamenti climatici.

Per il perseguimento di tali fini, la norma, come si ¢ detto, inserisce il nuovo
meccanismo di calcolo (%) prevedendo che la quota da assoggettare ad imposi-
zione fiscale e contributiva per le auto in uso promiscuo sia pari al 50% del costo
chilometrico annuo. Le tabelle del’Automobile Club d’Italia prese a riferimento
sono quelle elaborate entro il 30 novembre di ciascun anno, comunicate al Mi-
nistero dell’economia e delle finanze e da quest’'ultimo pubblicate entro il 31
dicembre, con effetto dal periodo d’imposta successivo. 1l valore finale dovra,
quindi, essere calcolato moltiplicando il predetto costo chilometrico ACI per una
percorrenza convenzionale annua di 15.000 km.

Una disciplina specifica, tuttavia, viene prevista per i veicoli a batteria a trazione
esclusivamente elettrica e per gli ibridi plug-in, in quanto la percentuale di calcolo
scende al 10% per i primi ed al 20% per i secondi.

Il nuovo meccanismo di calcolo trova applicazione esclusivamente per gli auto-
veicoli (°), motocicli e ciclomototi di nuova immatricolazione, concessi ad uso
promiscuo con contratto stipulato a decorrere dal 1° gennaio 2025. Fondamen-
tale, dunque, diventa la formalizzazione dell’accordo negoziale, che assurge a

(*) La versione previgente della lett. 4, in particolare, prevedeva che «per gli autoveicoli
indicati nell’articolo 54, comma 1, lettere a), ¢) e m), del codice della strada, di cui al
decreto legislativo 30 aprile 1992, n. 285, i motocicli e i ciclomotori di nuova immatri-
colazione, con valori di emissione di anidride carbonica non superiori a grammi 60 per
chilometro (g/km di COy), concessi in uso promiscuo con contratti stipulati a decorrere
dal 1° luglio 2020, si assume il 25 per cento dell’importo cortispondente ad una petcot-
renza convenzionale di 15.000 chilometti calcolato sulla base del costo chilometrico di
esercizio desumibile dalle tabelle nazionali che I’Automobile club d’Italia deve elaborare
entro il 30 novembre di ciascun anno e comunicare al Ministero dell’economia e delle
finanze, che provvede alla pubblicazione entro il 31 dicembre, con effetto dal periodo
d’imposta successivo, al netto degli ammontari eventualmente trattenuti al dipendente.
La predetta percentuale ¢ elevata al 30 per cento per i veicoli con valori di emissione di
anidride carbonica superioti a 60 g/km ma non a 160 g/km. Qualora i valori di emis-
sione dei suindicati veicoli siano supetioti a 160 g/km ma non a 190 g/km, la predetta
percentuale ¢ elevata al 40 per cento per 'anno 2020 e al 50 per cento a decorrere
dall’anno 2021. Per i veicoli con valori di emissione di anidride carbonica superiori a
190 g/km, la predetta percentuale ¢ pari al 50 per cento per 'anno 2020 e al 60 per
cento a decorrere dall’anno 2021».

(°) La norma fa riferimento solo a quelli di cui alle lett. o, ¢ ed 7 dell’art. 54, comma 1,
ddgs. n. 285/1992, ovvero le autovetture, gli autoveicoli per trasporto promiscuo e gli
autocatravan.
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momento di effettiva concessione del veicolo, necessario ai fini dell’individua-
zione della normativa applicabile.

3. Le modifiche introdotte dalla legge n. 60/2025

In relazione all’ambito di applicazione temporale della norma, tuttavia, era sorto
subito un problema applicativo in merito a quei veicoli ordinati entro il 31 di-
cembre 2024 ma non ancora consegnati (°) e, quindi, non ancora concessi in uso
ai dipendenti. Gia in sede di discussione parlamentare, infatti, era stata ipotizzata
una disciplina transitoria che comprendesse anche tali veicoli nel nuovo mecca-
nismo di calcolo, ma tale ipotesi era stata bocciata dalla Commissione Bilancio
della Camera, che aveva respinto 'emendamento ritenendolo estraneo alla ma-
teria del decreto. Le pressioni delle associazioni di categoria, successive all’en-
trata in vigore della legge di bilancio, hanno tuttavia indotto il Governo ad inse-
rire in un momento successivo tale disciplina transitoria, prevedendo una norma
specifica nella legge di conversione del decreto bollette.

In sede di conversione, dunque, ¢ stato inserito l'articolo 6 al decreto-legge n.
19/2025, il quale ha — a sua volta — introdotto il comma 48-bis alla legge di bi-
lancio, prevedendo quindi che, per i veicoli ordinati entro il 31 dicembre 2024
possa comungque trovare applicazione la nuova normativa, purché i medesimi
veicoli vengano concessi in uso promiscuo entro la fine del mese di giugno 2025.

4. Il problema dell’incidenza sulle forme di retribuzione differita

Le novita introdotte nel 2025 non hanno, purtroppo, fornito elementi utili a ri-
solvere un problema sorto in sede applicativa, sul quale era anche intervenuta la
giurisprudenza. Esso attiene alla incidenza dei benefits sulle forme di retribu-
zione differita: mensilita supplementari e TFR, in particolare.

In merito al TFR, e con specifico riferimento alle auto aziendali, la giurispru-
denza si era gia espressa in modo uniforme, affermando la loro incidenza in ra-
gione della loro natura di retribuzione in natura (). Non costituendo il TFR im-
ponibile contributivo, tale assunto non influiva, invece, sull’'onere contributivo.

(%) In merito alle soluzioni applicative ipotizzate prima dell'intervento della . n. 60/2025,
si veda FONDAZIONE STUDI CONSULENTI DEL LAVORO, Fringe benefit veicoli ¢ tracciabilita
delle spese da rimborsare: le regole dal 2025, Approfondimento 10 aprile 2025.

(") Cass. 15 novembre 2002, n. 16129: «l valore dell’uso e della disponibilita, anche a
fini personali, di un’autovettura concessa contrattualmente dal datore di lavoro al lavo-
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Di recente, tuttavia, il Tribunale di Venezia (*) ha esteso tale statuizione anche
alle mensilita supplementari sostenendo che cio influisce, incrementandola, an-
che sulla determinazione dell’'onere contributivo. In particolare, in tale pronun-
cia, il collegio ha affermato: «si tratta di benefici cortisposti con continuita e non
rientranti nelle eccezioni previste dall’art. 208 del CCNL, neppure laddove si ri-
ferisce ad elementi esclusi dall’'imponibile contributivo a norma di legge, posto
che per 1 finge benefit non vi ¢ una piena esclusione; né la circostanza che la
legge (all’art. 51 co 4 del TUIR) ne definisca il valore convenzionale annuale
implica necessariamente una loro esclusione nel computo delle mensilita aggiun-
tive, che in linea generale vanno rapportate alla retribuzione di fatto, cui anche 1
benefit concorrono. F dunque corretta I'impostazione dell’Inps circa I'incidenza
dei benefici in questione su tredicesima e quattordicesima mensilitay.

11 ragionamento del Tribunale di Venezia non convince appieno.

La questione, in realta, attiene al diritto civilistico del lavoro, in quanto I'imponi-
bilita dell’equivalente dell’auto aziendale discende, come conseguenza, dal diritto
del lavoratore a vedersi riconoscere o meno I'equivalente economico dell’'uso
dell’auto aziendale anche nelle mensilita supplementari ¢ nel TFR.

Orbene, 'uso dell’auto aziendale, sebbene promiscuo, ¢ direttamente connesso
alla prestazione lavorativa e ne costituisce dunque corrispettivo, assumendo i
connotati tipici della retribuzione in natura. A quel punto, occotre solo verificare
se tale retribuzione in natura rientri fra gli emolumenti da considerare ai fini degli
istituti di retribuzione differita e, in questo, ¢ sovrana la contrattazione collettiva
(anche per il TFR, poiché I'articolo 2120 c.c. fa espressamente salva la «diversa
previsione dei contratti collettiviy).

Nel caso esaminato nella sentenza de quo, il rapporto di lavoro rientra nella sfera
di applicazione del CCNL Terziario Confcommercio che — come per la maggior
parte dei CCNL — all’articolo 208, determina la retribuzione utile ai fini del TFR
e delle mensilita supplementari, inserendovi anche la retribuzione in natura in
qualunque forma erogata. Ne deriva — come correttamente sostenuto dal Tribu-
nale di Venezia — il diritto del lavoratore ad ottenere 'equivalente di tale emolu-
mento anche nella tredicesima, nella quattordicesima e nel TFR. Non durante le
ferie, nel corso delle quali il lavoratore continua ad usare 'autovettura (in quanto

ratore come beneficio in natura, indipendentemente dalla effettiva utilizzazione, rappre-
senta il contenuto di un’obbligazione che, anche ove non ricollegabile ad una specifica
prestazione, ¢ suscettibile di essere considerata di natura retributiva, con tutte le relative
conseguenze, se pattiziamente inserita nella struttura sinallagmatica del contratto di la-
voro cui essa accede. Pertanto, il controvalore in denaro deve essere computato nella
base di calcolo dellindennita di fine rapporto». In senso conforme, si veda anche Cass.
26 febbraio 1985, n. 1680; Cass. 22 luglio 1992, n. 8831; Cass. 11 febbraio 1998, n. 1428.
(®) Ttib. Venezia 18 dicembre 2024, n. 602 (inedita, per quanto consta).
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concessa per uso promiscuo). Questi puo, quindi, legittimamente rivendicare
'inserimento di una quota dell’equivalente economico anche nelle mensilita sup-
plementari e negli accantonamenti del TEFR e, a tal fine, la valorizzazione in de-
naro di tale retribuzione in natura operata dalla legge a fini contributivi e fiscali
puo essere un utile parametro di riferimento, comportando il pagamento di un
dodicesimo di essa in ciascuna di tali mensilita (ferma restando la possibilita,
almeno in linea teorica, per il giudice, di discostarsi da tale parametro, operando
anche diverse valutazioni).

Tale diritto del lavoratore non implica, tuttavia, automaticamente — come invece
ha erroneamente ritenuto il Tribunale — un corrispondente aumento dell'impo-
nibile contributivo; questultimo, infatti, come si ¢ visto, viene determinato dalla
legge su base annua e quindi esaustiva. Né puo assumere alcuna rilevanza la cir-
costanza di mero fatto per cui diverse aziende abbiano assunto la prassi di ripar-
tire tale imponibile su 12 mensilita (°). In ogni caso, la determinazione dell’im-
ponibile operata dall’articolo 51 TUIR deve intendersi onnicomprensiva e tale
da esaurire I'intero imponibile. Applicando ad esso le aliquote di legge, si ottiene
quindi I'intero onere fiscale e contributivo a carico dell’azienda. Avendo il legi-
slatore, infatti, operato tale determinazione su base annua, nonché in linea gene-
rale e per tutti le categorie contrattuali (prescindendo quindi dalle disposizioni
della specifica contrattazione collettiva applicabile), la stessa non puo non avere
carattere esaustivo. Iobbligazione retributiva e quella contributiva (o fiscale),
infatti, pur essendo fra loro connesse, restano comunque fra loro distinte anche
perché fanno capo, dal lato attivo, a soggetti diversi, specie quando, trattandosi
di retribuzione in natura, essa non influisce direttamente sulla determinazione
dell’imponibile (**).

La situazione cambia, ovviamente, se la contrattazione collettiva esclude la retri-
buzione in natura dal calcolo delle mensilita supplementari e del TFR. Ad esem-
pio, 'articolo 249 del medesimo CCNL Confcommercio esclude dal calcolo del
TEFR e prestazioni in natura, quando sia previsto un corrispettivo a carico del
lavoratore». In tal caso, neanche il lavoratore potra rivendicare la ridetermina-
zione delle mensilita supplementari.

Il problema, comunque, non appare di poco rilievo in quanto il mancato rispetto
del CCNL leader o I'inadempienza contributiva costituiscono, come ¢ noto, ai
sensi dell’articolo 1, comma 1175, della legge n. 296/20006, condizione per la
fruizione dei benefici contributivi.

(%) Forse la prassi piu corretta sarebbe quella di ripartire 'imponibile sulle 13 o 14 men-
silita.

(19 Come si ¢ detto, la sua utilizzazione nella determinazione del rateo retributivo da
aggiungere alle mensilita supplementari ¢ puramente indicativa ed eventuale, non tassa-
tiva.
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Novita in materia di tracciabilita delle spese

di Danilo 1olpe

Abstract — I commi 81-83 della legge di bilancio introducono particolari novita ai fini
della deducibilita fiscale di alcune spese per trasferte dei dipendenti, imponendo la
tracciabilita dei relativi pagamenti.

Abstract — §§ 81-83 of the Budget Act introduce special changes for the purposes of
tax deductibility of certain employee travel expenses, requiting traceability of re-
lated payments.

Sommario: 1. Il comma 81 e le modifiche sostanziali al TUIR. — 2. I commi 82 e 83:
estensione all’TIRAP e applicabilita temporale delle nuove disposizioni. — 3. Biblio-
grafia essenziale.

1. Il comma 81 e le modifiche sostanziali al TUIR

Il comma 81 dell’articolo 1 della legge di bilancio riforma alcuni articoli del de-
creto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 (Testo Unico delle imposte
sui redditi — TUIR).

Esso, in particolare, consta di quattro lettere che modificano, rispettivamente,
Particolo 51, comma 5, Particolo 54, I’articolo 95 e, infine, I’articolo 108 TUIR.
La lettera a, in particolare, aggiunge un periodo al comma 5 dell’articolo 51, in
forza del quale i rimborsi spese per vitto, alloggio, viaggio e trasporto con mezzi
pubblici non costituiscono reddito da lavoro dipendente alla condizione che i
pagamenti di tali spese vengano effettuati con modalita tracciabili (vale a dire, ad
es., carte di debito, di credito, prepagate, assegni bancati o circolari) (*). Dalla
formulazione della norma parrebbe, quindi, che per i rimborsi delle sole spese di
trasporto, 'obbligo di tracciabilita dei pagamenti sussisterebbe sempre, sia che la

() Sul punto, la nuova formulazione dell’art. 51, comma 5, rinviava espressamente alle
modalita di pagamento di cui all’art. 23 del d.lgs. n. 241/1997 che, tuttavia, nel frat-
tempo, ¢ stato abrogato dall’art. 241, comma 1, lett. £ del d.Igs. n. 33/2025.
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spesa sia affrontata nel territorio comunale della sede di lavoro, sia nel caso in
cui venga effettuata durante una trasferta; per le altre spese (vitto, alloggio e viag-
gio), al contrario, «l nuovo obbligo di tracciabilita vale solo in caso di rimborso
per trasferte del dipendente fuori dal territorio comunale sede di lavoro» ().

In ordine alle modalita di pagamento, invece, la norma richiede solo che il paga-
mento sia tracciato, non anche che lo strumento di pagamento sia direttamente
riconducibile al datore dilavoro: conseguentemente, il pagamento potra avvenire
anche con mezzo proprio del dipendente, il quale fornira, successivamente, evi-
denza al datore di lavoro ().

La lettera 4, invece, modifica Iarticolo 54 TUIR, aggiungendovi il comma 6-fer,
avente ad oggetto la determinazione del reddito da lavoro autonomo. Anche in
questo caso, come visto in precedenza per la determinazione del reddito da la-
voro dipendente, ¢ prevista la deducibilita delle spese relative ad alloggio, vitto,
viaggio e trasporto pubblico (%), nonché dei rimborsi analitici relativi alle mede-
sime spese, purché i pagamenti siano effettuati con modalita tracciabili.

Al riguardo, il Dossier alla legge di bilancio 2025 ha opportunamente rilevato
che il decreto legislativo n. 192/2024, promulgato pochissimi giorni prima della
legge di bilancio, ha sostituito 1’articolo 54 TUIR con gli attuali articoli 54-54-
octies, a partire dal 1° gennaio 2025. Attualmente, quindi, nonostante la previsione
dell’articolo 1, comma 81, lettera 4, della legge n. 207/2025 non si rinviene alcun
comma 6-7er all’articolo 54 che, invece, per come modificato, contiene tre soli

commi; la disciplina di cui alla legge di bilancio, invece, si tinviene nell’articolo
54-septies. 1 primi commentatori della norma, pertanto, sono giunti a definirla
“inapplicabile” proprio per il difetto di coordinamento con il decreto legislativo
n. 192/2024 ().

La lettera ¢ del comma 81, invece, aggiunge il comma 3-/4is all’articolo 95 TUIR:
in questo modo, ¢ stato espressamente previsto che le spese di vitto, alloggio,
viaggio e trasporto con mezzi pubblici non di linea, nonché i rimborsi analitici

(®) Cost G.P. RANOCCHI, L. PEGORIN, M. CEROFOLINI, Spese di trasferta tracciabili: non
conta il titolare della carta, in I/ Sole 24 Ore, 20 gennaio 2025, p. 25.

() G.P. RANOCCHI, L. PEGORIN, M. CEROFOLINI, gp. ¢it.

(* In questo secondo caso, tuttavia, il tenore letterale ¢ parzialmente diverso, giacché il
legislatore, con riferimento al reddito da lavoro autonomo, utilizza la seguente dicitura:
«prestazioni alberghiere, di somministrazione di alimenti e bevande nonché di viaggio e
trasporto mediante autoservizi pubblici non di lineax.

(°) Si veda al riguardo L. LOVECCHIO, Trasferte e rimborsi, rischio doppia tassazione per le spese
non tracciate, in 1/ Sole 24 Ore, 27 gennaio 2025, p. 25, il quale, peraltro, suggerisce una
correzione urgente della norma in commento da parte del legislatore, giacché il nuovo
art. 54-zer del TUIR stabilisce gia 'indeducibilita di tutte le spese addebitate analitica-
mente al committente, sia che esse siano tracciate, sia che non lo siano.
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relativi alle medesime spese, sostenute per le trasferte dei dipendenti ovvero cor-
risposti a lavoratori autonomi, sono deducibili a condizione che i pagamenti
siano eseguiti con metodo tracciato. La deducibilita, tuttavia, non ¢ totale ma
resta comunque soggetta ai limiti di cui ai commi 1, 2 e 3 del medesimo articolo
95. Al riguardo, tuttavia, la norma soffre dei medesimi difetti di coordinamento
innanzi evidenziati: i limiti di cui a primi tre commi dell’articolo 95, infatti, si
applicano esclusivamente alle trasferte effettuate dai dipendenti e non di certo
dai professionisti (soggetti destinatari della norma riformata dalla legge di bilan-
cio) (%).

La lettera 4 del comma 81, infine, modifica il comma 2 dell’articolo 108 TUIR:
anche in questo caso, con riferimento alle spese di rappresentanza, ¢ espressa-
mente previsto che esse siano deducibili solo ed esclusivamente se 1 pagamenti
vengono effettuati con strumenti tracciabili.

In pratica, quindi, dal 1° gennaio 2025, ai fini della deducibilita fiscale delle spese
sostenute per le trasferte dei dipendenti o dei lavoratori autonomi, sara necessa-
rio il pagamento delle medesime spese con strumenti tracciabili, non essendo piu
sufficiente il pagamento in contanti. Non erra, pertanto, chi (') ha opportuna-
mente rilevato che la misura, sebbene apprezzabile dal punto di vista finalistico
della lotta all’evasione, comportera nuovi costi per le imprese, «soprattutto in
assenza della previsione di un credito d’impostan.

La ratio di tale scelta del legislatore, del resto, ¢ esplicitata nella Relazione Tecnica
al disegno di legge di bilancio che fra le (quattro) cause dell’evasione fiscale an-
novera espressamente le «false compensazioni e frodi», tra le quali 'uso del con-
tante per il pagamento delle spese di vitto, alloggio e trasporto. Nel predetto
documento, in particolare, ¢ stato analizzato che tale uso del contante andrebbe
a causare una “doppia” evasione fiscale, giacché, da un lato, consentirebbe ai
soggetti che erogano i servizi di sottodichiarare i ricavi e, dall’altro, creerebbe la
possibilita per le imprese che si avvalgono dei servizi di trasporto, vitto, alloggio
e ristorazione di registrare in contabilita anche costi non sostenuti (proprio per-
ché non v’era alcun requisito in ordine alla tracciabilita del pagamento).

() L. LOVECCHIO, 0p. cit.

(") C. FINO, Legge di Bilancio 2025: tracciabilita delle spese, che cosa cambia, in GLap, 2025, n.
1; si veda altresi E. REICH, F. VERNASSA, Spese di trasferta tracciabili non sempre possibili
all’estero, in 1/ Sole 24 Ore, 21 gennaio 2025, p. 31, secondo 1 quali «in taluni cast si colpi-
scono situazioni di oggettiva impossibilita di utilizzo dei pagamenti tracciati, con pesanti
ricadute per le imprese, che per non penalizzare a loro volta i dipendenti si vedono (o
potrebbero essere) costrette a lordi lizzare gli importi rimborsati, rilevando in tale modo
un incremento del costo del lavoro, percentualmente rilevantey.
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2. I commi 82 e 83: estensione al’TRAP e applicabilita temporale delle
nuove disposizioni

Con due disposizioni dal dato letterale scarno ma efficace, la legge di bilancio, ai
commi 82 e 83 dell’articolo 1, si limita rispettivamente ad estendere le disposi-
zioni in materia di tracciabilita delle spese anche ai fini dell'imposta regionale
sulle attivita produttive e ad introdurre un regime temporale di efficacia della
norma, pressoché immediato, prevedendone I'applicazione dal periodo di impo-
sta successivo a quello in corso al 31 dicembre 2024.

In pratica, quindi, I'articolo 1, comma 82, della legge n. 207/2024 prevede la
deducibilita, anche ai fini IRAP, delle spese sostenute per vitto, alloggio, viaggio
e trasporto con mezzi pubblici, purché le medesime siano effettuate con stru-
menti di pagamento tracciabili.

L’articolo 1, comma 83, invece, si limita a disporre 'immediata entrata in vigore
delle nuove disposizioni, applicabili gia a far data dal 1° gennaio 2025, vale a dire
dal primo giorno del nuovo periodo di imposta successivo al 31 dicembre 2024.
Ad avviso di chi scrive, tuttavia, sarebbe stato pitt opportuno concedere un pe-
riodo “cuscinetto” alle imprese, soprattutto a quelle piu strutturate e con un ele-
vato numero di dipendenti, al fine di adeguarsi alle nuove disposizioni che, co-
munque, da un punto di vista pratico, hanno inevitabilmente avuto un impatto
forte sulla gestione quotidiana dei rapporti di lavoro e delle trasferte, in partico-
lare.

3. Bibliografia essenziale
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Blocco stipendi per cartelle esattoriali

di Vincenzo Maria Tedesco

Abstract — La L. n. 207/2024, art. 1, commi 84 e 85, ha previsto il blocco al pagamento
di retribuzioni ed indennita, superiori a 2.500 euro e dovute ai dipendenti di pub-
bliche amministrazioni e societa a prevalente partecipazione pubblica, quando i
lavoratori siano inadempienti per importi, derivanti da cartelle esattoriali, superiori
a 5.000 euro. Si tratta di un meccanismo che gia era operativo, seppur con una
soglia minima piu alta. Residuano dubbi citca i rapporti con i limiti di pignorabilita
nonché rispetto agli strumenti di tutela.

Abstract — Act No. 207/2024, art. 1, §§ 84 and 85, has provided for the blocking of the
payment of wages and allowances, exceeding 2,500 euros and due to employees of
public administrations and companies with a majority public participation, when
the workers are in default for amounts, deriving from tax bills, exceeding 5,000
curos. This is a mechanism that was already operational, albeit with a higher mini-
mum threshold. There are still doubts about the relationships with the seizure lim-
its as well as with respect to the protection instruments.

Sommario: 1. Il contesto normativo di riferimento. — 2. Le disposizioni in commento.
— 3. Disposizioni successive e sttumenti di tutela. — 4. Bibliografia essenziale.

1. Il contesto normativo di riferimento

La normativa in commento si inserisce nell’ambito della disciplina dei pagamenti
da parte delle amministrazioni pubbliche (') e delle societa a prevalente parteci-
pazione pubblica.

Il contesto di riferimento ¢, in particolare, quello derivante dalle previsioni
dell’articolo 48-bis del decreto del Presidente della Repubblica n. 602/1973 (%) e

(") Di cui al d.lgs. n. 165/2001, art. 1, comma 2.
(® Introdotto dall’art. 2, comma 9, del d.l. n. 262/2006, convertito, con modificazioni,
dalla 1. n. 286,/2006.
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del relativo regolamento di attuazione, adottato con decreto del Ministro
dell’economia e delle finanze 18 gennaio 2008, n. 40.

La disposizione di legge appena menzionata, infatti, ha previsto che le PA e le
societa a prevalente partecipazione pubblica, prima di effettuare la correspon-
sione di somme superiori ad una determinata soglia (*), dovessero verificare se il
beneficiario fosse risultato inadempiente all’obbligo di versamento derivante
dalla notifica di una o piu cartelle di pagamento (%) e che, in caso affermativo,
non dovessero procedere al pagamento, al fine di agevolare il concreto esercizio
dell’attivita di riscossione dei crediti iscritti a ruolo.

Il predetto regolamento, a sua volta, ha definito le modalita procedimentali della
verifica di cui all’articolo 48-bis del decreto del Presidente della Repubblica n.
602/1973 ed ha puntualmente disciplinato gli effetti della stessa nel caso di ti-
scontrata inadempienza del soggetto beneficiario.

Il meccanismo introdotto dalla normativa in esame ha, cosi, implicato, in pre-
senza di debiti in misura almeno pari all'importo indicato, la sospensione del
pagamento delle somme dovute al beneficiario fino alla concorrenza dell’am-
montare del debito rilevato e la contestuale segnalazione della circostanza
all’agente della riscossione competente per territorio, al fine di consentirle I'espe-
rimento della specifica procedura prevista all’articolo 72-bis del decreto del Pre-
sidente della Repubblica n. 602/1973 (°).

E evidente, in proposito, I'eco del principio cardine di diritto civile secondo il
quale znadimpleti non est adimplendum (°), con, tuttavia, la peculiarita che, a diffe-
renza di quanto accade nella normale sfera di operativita dell’articolo 1460 c.c.,

() Di volta in volta modificata per effetto dei vati interventi normativi succedutisi nel
corso del tempo.

(*) Come evidenziato da M. SASSOLI DELLA ROSA, Art. 48-bis, del d.p.r. 29 settensbre 1973,
n. 602 (“Disposizioni sui pagamenti delle pubbliche amministrazions”), in Amministratin@mente,
2009, n. 2-3, p. 11, le cartelle di pagamento rilevanti possono essere quelle emesse non
solo con riferimento ad imposte e tasse, ma anche in relazione a qualsiasi tipologia di
entrata riscuotibile tramite ruolo.

(®) Pertanto, accertata la sussistenza di debiti 'agente della riscossione pignora diretta-
mente le somme di cui ¢ creditore presso il terzo debitore che avrebbe dovuto erogare
le somme a favore del soggetto richiedente. Infatti, I'art. 72-bis del d.P.R. n. 602/1973
disciplina il pignoramento diretto di crediti verso terzi, mezzo di recupero del credito
che puo essere impiegato dall’agente della riscossione in alternativa al pignoramento
presso terzi ex art. 543 ss. c.p.c.

(%) Per un ampio ed approfondito esame della natura giuridica del blocco dei pagamenti
in esame, si veda M.G. ORTOLEVA, Natura ed effetti della sospensione dei pagamenti di cui
all'art. 48 bis del d.P.R. n. 602/ 73, in Jus-Online, 2019, n. 1, p. 246 ss.
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riguardante i rapporti sinallagmatici e classificabile nell’ambito dei classici mec-
canismi di autotutela privata (7), nel caso di specie la sospensione del pagamento
prescinde dalla sussistenza di obbligazioni corrispettive ed, anzi, postula che la
PA debitrice tuteli crediti (*) dei quali non sia neppure titolare (°).

In disparte i profili civilistici, la ratio della disposizione ¢ quella di assicurare al
bilancio della PA la chiusura dei conti con i soggetti che siano al contempo de-
bitori e creditori, evitando esborsi di somme di denaro e cosi garantendo il prin-
cipio di equilibtrio sancito dall’articolo 81 Cost. ("").

Listituto ha peraltro destato perplessita in dottrina ('), sia di ordine pratico-
organizzativo, sia di ordine giuridico sistemico, nella misura in cui il presupposto
necessario e sufficiente per la sospensione dei pagamenti delle PA ¢ stato indivi-
duato, almeno testualmente, nel fatto stesso della notifica di una cartella di pa-
gamento e del mancato versamento di quanto richiesto per quel tramite nel breve
termine utile, a prescindere dalla definitivita della cartella e dell’iscrizione a ruolo
(]2)'

E stato infatti osservato come la disciplina abbia reso possibile un effetto inibi-
torio del pagamento anche in caso di iscrizione a ruolo abnorme o clamorosa-
mente tardiva, anche ponendosi in contrasto con il sistema della riscossione fra-
zionata in pendenza del giudizio tributario.

Cio posto, a proposito dell’ambito oggettivo dell’istituto, con la circolare 6 ago-
sto 2007, n. 28, il Ministero dell’economia e delle finanze, in sede di definizione
delle prime modalita applicative della disciplina introdotta dall’articolo 48-4is del
decreto del Presidente della Repubblica n. 602/1973, aveva escluso dall’obbligo

(") Per approfondimenti si veda F. GAZZONI, Mannale di diritto privato, ESI, 2015, p.
1032.

(®) Tra i quali sono ricompresi tutti quelli per i quali ¢ ammessa la riscossione coattiva
mediante ruolo, ai sensi del d.lgs. n. 46/1999, art. 17.

(®) Anche perché, se cosi fosse, verrebbero in gioco profili di compensazione propria
oppure impropria.

(19 G. DE BELLIS, F. D’AMBROSIO, 1/ blocco dei pagamenti della P.A., difficile equilibrio tra
effettivita della riscossione e tutela dei creditors, in G. ARIETA, F. DE SANTIS, A. DIDONE (a
cura di), Codice commentato delle esecugioni civilz, Utet, 2025, p. 2096.

(") Si veda C. SCALINCI, Fermo veicoli, iscrizione ipotecaria — strumenti in genere di «induzione
all’adempimento fiscale» — e dovere di agire secondo proporgionalita, in GM, 2009, n. 3.

('2) Qualora la cartella di pagamento sia stata impugnata in sede giurisdizionale, la disci-
plina dell’art. 48-bis del d.P.R. n. 602/1973 non opera a condizione che, su richiesta del
contribuente, il giudice abbia emesso la sentenza di sospensione della cartella stessa; sul
punto, si veda M. SASSOLI DELLA ROSA, 0p. ¢it., p. 13, ove si osserva anche che listituto
in esame non opera neanche in caso di richiesta accordata di rateazione delle somme
iscritte a ruolo, di sospensione amministrativa della riscossione, di sospensione d’ufficio
da parte della stessa amministrazione finanziaria, in via di autotutela.
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di verifica i pagamenti delle somme erogate a titolo di stipendj, salari, pensioni e
altri emolumenti connessi a prestazioni di lavoro dipendente o assimilate.
Infatti: da un lato, tali erogazioni, configurate per le PA quali spese fisse ed ob-
bligatorie, erano state reputate inderogabili e indilazionabili; dall’altro lato, non
erano state ravvisate in modo cosi pressante quelle esigenze di tutela della riscos-
sione, venendo in rilievo rapporti giuridici continuativi, connotati da un certo
grado di stabilita, in relazione ai quali la soddisfazione del credito esposto in una
cartella di pagamento poteva avvenire abbastanza agevolmente, applicando la
vigente normativa speciale ("), senza necessitd di procedere all’espletamento
della previa verifica di cui all’articolo 48-bis del decreto del Presidente della Re-
pubblica n. 602/1973.

Il regolamento di attuazione, pero, ha di fatto incluso nell’obbligo della verifica
anche le somme erogate per stipendi e pensioni.

Infatti, Iarticolo 3, comma 4, del decreto ministeriale 18 gennaio 2008, n. 40, ha
esplicitato che il soggetto pubblico, in caso di riscontrato inadempimento, fosse
tenuto a sospendere il pagamento delle somme dovute al beneficiario sino a con-
correnza del debito comunicato da Equitalia Servizi S.p.A. ('), specificando che,
per i pagamenti relativi ai crediti di cui all’articolo 545, terzo comma, c.p.c., si
dovesse tener conto, nell’ambito della sospensione, dei limiti fissati dall’articolo
545, quarto comma, c.p.c. e dall’articolo 2 del decreto del Presidente della Re-
pubblica n. 180/1950.

Sulla scorta di tali previsioni regolamentari, il Ministero del’economia e delle
finanze, con la circolare 29 luglio 2008, n. 22 ha precisato che la soglia di paga-
mento (°) fosse da riferirsi al netto delle ritenute previdenziali, assistenziali ed
erariali ed ha aggiunto che, in ogni caso, non dovessero essere soggetti a verifica
ex articolo 48-bis, decreto del Presidente della Repubblica n. 602/1973, i trasfe-
rimenti di somme da destinare successivamente al pagamento di stipendi, salari
e retribuzioni equivalenti (*°).

Ne ¢ scaturito un sistema per cui il pagamento di stipendi, salari ed indennita
doveva essere oggetto di verifica se di ammontare superiore a 10.000 euro (poi

(3) Di cui al d.P.R. n. 180/1950.

(") Si ¢ pertanto in presenza, come rilevato dalla dottrina, di una «potesta certificativay,
la quale si estrinseca in un atto che, inibendo il pagamento, incide direttamente sulla
sfera giuridica del creditore della PA e ha natura provvedimentale: M.G. ORTOLEVA,
op. cit., p. 246.

(%) Originariamente pari a 10.000 euro, poi ridotta a 5.000.

(1%) Cio, in consonanza con quanto costantemente ravvisato dal Ministero dell’economia
e delle finanze, circa il fatto che tra le diverse amministrazioni pubbliche non sussistono
quegli obblighi di garanzia e cautela in materia di adempimento delle cartelle di paga-
mento sottesi alla 7azo del d.P.R. n. 602/1973, art. 48-bis.
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5.000), con eventuale sospensione limitata alla concorrenza di un quinto del do-
vuto, ai sensi dell’articolo 2 del decreto del Presidente della Repubblica n.
180/1950 e dell’articolo 545, quatto comma, c.p.c.; solo una volta decorso il tet-
mine di 60 giorni senza che il competente agente della riscossione avesse notifi-
cato, ai sensi dell’articolo 72-bis del decreto del Presidente della Repubblica n.
602/1973, Tordine di versamento di somme, il soggetto pubblico procedeva al
pagamento delle somme spettanti al beneficiario.

Di seguito, parallelamente, il decreto-legge n. 16/2012, ha introdotto I'articolo
72-ter del decreto del Presidente della Repubblica n. 602/1973, stabilendo nuovi
limiti di pignorabilita per importi non superiori a 5.000 euro di stipendi, salari o
altre indennita relative a rapporti di lavoro o di impiego ().

Ne ¢ derivato un sistema composto, da un lato, dai soli limiti di pignorabilita,
rispettivamente di un decimo e di un settimo, per stipendi ed indennita inferiori
a 5.000 euro e, dall’altro lato, dalla verifica e dalla eventuale sospensione, nel
limite di un quinto, dei pagamenti di stipendi ed indennita superiori a 5.000 euro.

2. Le disposizioni in commento

In tale contesto normativo, la legge n. 207/2024, articolo 1, comma 84, ha
espressamente reso operativo il meccanismo dell’articolo 48-4zs del decreto del
Presidente della Repubblica n. 602/1973 anche nell’ambito dei rapporti di pub-
blico impiego o di lavoro subordinato alle dipendenze delle societa a prevalente
partecipazione pubblica (*%).

Le disposizioni in commento hanno, infatti, introdotto, a livello legislativo, la
sospensione dei pagamenti nel caso in cui essi abbiano ad oggetto somme dovute
a titolo di stipendio, di salario o di altre indennita relative al rapporto di lavoro
o di impiego, comprese quelle dovute a causa di licenziamento, per importi su-
periori a 2.500 euro, se il beneficiario ¢ inadempiente all’obbligo di versamento
derivante dalla notifica di una o piu cartelle di pagamento per un ammontare
complessivo pari almeno a 5.000 euro.

(') Stante la mancanza di disposizioni espresse, deve invece ritenersi che, in tema di
pensioni, si applichi il regime ordinario e che, dunque, fermo restando quanto previsto
dall’art. 545, comma ottavo, c.p.c., esse possano essere pignorate nei limiti del quinto
dellimporto che residua una volta sottratto quanto necessario alle esigenze d vita del
beneficiario; sul punto, si veda A.M. SOLDI, Manuale dell'esecuzione forzata, Cedam, 2020,
p- 2230.

('8) La cui natura resta di diritto ptivato, ai sensi del d.gs. n. 175/2016, art. 19. Sul tema,
C. PETTINARI, A. LUBERTL, I/ personale delle societa pubbliche, in F. CERIONI (a cura di), Le
societa pubbliche nel Testo Unico, Giuffre, 2017, p. 144.
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Per quel che maggiormente interessa, sia sul piano soggettivo che sul piano og-
gettivo, tale sospensione dei pagamenti ha ricalcato le previsioni contenute nel
decreto del Presidente della Repubblica n. 602/1973, atticolo 72-fer.

Infatti, quest’ultima disposizione nello stabilire limiti di pignorabilita ad opera
dell’agente della riscossione ('), gia si riferiva espressamente alle somme dovute
a titolo di stipendio, di salario o di altre indennita relative al rapporto di lavoro
o di impiego, comprese quelle dovute a causa di licenziamento.

Tanto chiarito, si tratta di previsioni destinate a trovare applicazione a decorrere
dal 1° gennaio 2026 (*'), certamente dotate di portata innovativa.

Quest’ultima, infatti, ¢ insita nel rilievo che i pagamenti interessati dalla proce-
dura di verifica non sono piu quelli di ammontare superiore a 5.000 euro bensi
quelli di importo superiore a 2.500 euro.

In sostanza ¢ stato ridotto il tetto minimo al di sopra del quale ¢ destinata ad
operare I'ipotesi di sospensione per favorire le procedure di riscossione.

Il dubbio che residua, piuttosto, riguarda i limiti entro i quali i soggetti pubblici
siano tenuti a non procedere al pagamento, a fronte della notificazione di cartelle
esattoriali per un ammontare complessivo pari almeno a 5.000 euro.

Mentre, infatti, il decreto ministeriale 18 gennaio 2008, n. 40, aveva fatto espressa
menzione dei limiti fissati dall’articolo 545, quarto comma, c.p.c. e dall’articolo
2 del decreto del Presidente della Repubblica n. 180/1950, non altrettanto ¢ av-
venuto con la legge n. 207/2024, articolo 1, comma 84.

Cio nonostante, si tratta di garanzie immanenti al sistema, che sono destinate a
trovare piana applicazione anche con riferimento alla disciplina da ultimo intro-
dotta.

Dunque, non essendovi possibilita di pignoramento in misura superiore ad un
settimo per importi compresi tra 2.500 e 5.000 euro (*') ed in misura superiore
ad un quinto per importti superiori a 5.000 euro (), allo stesso modo, entro que-
sti stessi limiti, dovranno essere sospesi i pagamenti di stipendi, salari o altre
indennita, comprese le somme dovute per licenziamento.

(%) In misura pari ad un decimo per importi fino a 2.500 euro, ad un settimo per importi
superiori a 2.500 euro e non superiori a 5.000 euro, ad un quinto per importi superiori
a 5.000 euro.

(% L. n. 207/2024, att, 1, comma 85.

() D.P.R. n. 602/1973, art. 72-fer.

(*2) L. n. 180/1950; art. 545, quarto comma, c.p.c.
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3. Disposizioni successive e strumenti di tutela

Prima di procedere all’esame degli strumenti di tutela esperibili ad opera dei la-
voratori interessati dal blocco dei pagamenti, vanno segnalate le disposizioni di
legge sopravvenute rispetto a quelle in commento.

Le previsioni normative sinora scrutinate sono, infatti, confluite nel decreto le-
gislativo n. 33/2025, articolo 144, senza, tuttavia, alcuna modifica né di carattere
contenutistico (), né con riferimento all’inizio della relativa applicazione, poiché
quest’ultimo resta fissato al 1° gennaio 2026 (**).

Cio posto, sul piano della protezione della sfera giuridica dei lavoratori, ¢ condi-
visibile (*) Iesigenza di garantire un’immediata tutela, essendo possibile che
I'agente della riscossione compia errori nell’apprezzamento del presupposto
dellinadempimento, a causa di un non corretto scrutinio degli elementi in fatto
0, ancora, in ragione di opinabili valutazioni in diritto.

Premesso che P'atto di sospensione del pagamento della retribuzione o di altra
indennita dev’essere comunicato (*), esattamente come vanno notificati I'ipoteca
ed il fermo amministrativo di cui agli articoli 77 e 86 del decreto del Presidente
della Repubblica n. 602/1973, resta il problema dell’individuazione del giudice
munito di giurisdizione, dovendosi verificare se vengano in rilievo situazioni sog-
gettive di interesse legittimo, se occorra fare capo alla natura del credito il cui
pagamento sia paralizzato o, ancora, se debba aversi riguardo alla natura del cre-
dito iscritto a ruolo e garantito per il tramite della previsione contenuta nel de-
creto legislativo n. 33/2025, articolo 144, comma 2.

Ebbene, proprio tale ultima soluzione dev’essere preferita quando il petitum so-
stanziale (*') sia rappresentato proprio dalla rituale notificazione delle cartelle di
pagamento o dalla contestata sussistenza del credito garantito per effetto di fatti
sopravvenuti ad essa.

Del resto, a proposito del fermo amministrativo generale, la giurisprudenza ha
gia avuto modo di osservare che la giurisdizione spetta al giudice al quale ¢ attri-

(33) Si tratta, infatti, del TU in materia di versamenti e di tiscossione.

(% Nel senso che le procedure di verifica riferite alla nuova soglia di 2.500 euro, con
eventuale sospensione, dovranno essere effettuate in relazione ai pagamenti da eseguire
a decorrere dalla predetta data.

(*5) M.G. ORTOLEVA, gp. cit., p. 278.

(2% Analogamente a quanto affermato rispetto al fermo amministrativo generale di cui
al r.d. n. 2440/1923, art. 69: Cass. 11 novembre 2011, n. 23601, in Corriere Tributario,
2012, n. 9, p. 637.

(?7) Cass., sez. un., 29 aprile 2021, n. 11292.
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buita la cognizione della controversia sul diritto garantito da detto fermo, «giac-
ché sussiste uno stretto collegamento tra siffatta misura cautelare e il diritto per
la cui provvisoria tutela essa & concessa» (**).

Dunque, va riconosciuta la giurisdizione tributaria allorché il diritto garantito at-
tenga ad una pretesa tributaria, con conseguente impugnazione della sospen-
sione e, con essa, dell’atto dell’agente della riscossione che certifica 'inadempi-
mento, potendosi configurare, in quella stessa sede, anche la proposizione di
questioni afferenti ai limiti entro cui la misura cautelare possa operare in rela-
zione alla pignorabilita dei crediti di lavoro dei pubblici dipendenti, come deri-
vanti dalle previsioni dell’articolo 72-#er del decreto del Presidente della Repub-
blica n. 602/1973 e dell’articolo 545, quarto comma, c.p.c.
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Lavoratori frontalieri e telelavoro:
le misure introdotte dalla legge n. 207 /2024

di Fulvio Cucchisi

Abstract — Il contributo mira ad esaminare le previsioni contenute nell’art. 1, commi
97,98 ¢ 99, della L. n. 207/2024. In particolare, il comma 97 consente ai lavoratori
frontalieri, in attesa della ratifica del Protocollo di modifica dell’accordo Italia-Sviz-
zera del 23 dicembre 2020, di svolgere fino al 25% dell’attivita lavorativa in telela-
voro dal proprio domicilio, senza perdere lo status di frontalieri. II comma 98
estende il regime fiscale agevolato dell’art. 51, comma 8-/zs, del Testo Unico delle
imposte sui redditi anche ai lavoratori dipendenti all’estero per oltre 183 giorni in
12 mesi, pur anche con rientri settimanali in Italia. Infine, il comma 99 prevede un
contributo statale per i c.d. Comuni di frontiera, finanziato dal Fondo istituito ai
sensi dell’art. 10, comma 3, della 1. n. 83/2023.

Abstract — The paper examines the provisions set out in Art. 1, §§ 97, 98 and 99, of
Act No. 207/2024. Specifically, § 97 allows cross-border workers, pending the rat-
ification of the Protocol amending the Italy-Switzerland Agreement of 23 Decem-
ber 2020, to perform up to 25% of their work remotely from their home without
losing their cross-border worker status. § 98 extends the tax relief provided by
Article 51, § 8-bis, of the Consolidated Income Tax Act to employees working
abroad for more than 183 days within 12 months, even if they return to Italy on a
weekly basis. Finally, § 99 grants a state contribution to the so-called border Mu-
nicipalities, funded by the scheme established under Art. 10, § 3, of Act No.
83/2023.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. La definizione di lavoratore frontaliere. — 3. Lavoro
da remoto e status di lavoratore frontaliere: cronaca di un disarticolato iter norma-
tivo (articolo 1, comma 97, legge n. 207/2024). — 4. L’articolo 1, comma 98: una
(necessaria) interpretazione autentica dell’articolo 51, comma 8-44s, TUIR. — 5. 11
contributo statale a favore dei Comuni siti nelle c.d. “aree di frontiera” (articolo 1,
comma 99, legge n. 207/2024).
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1. Introduzione

Con la legge n. 207/2024 il legislatore ha introdotto nuove misure relative al
regime fiscale applicato ai lavoratori che, pur essendo fiscalmente residenti in
Italia, svolgono attivita lavorativa all’estero. In particolare, con larticolo 1,
comma 97, della legge n. 207/2024 il legislatore ha inteso anticipare I'entrata in
vigore delle disposizioni contenute nel Protocollo di modifica dell’accordo tra la
Repubblica italiana e la Confederazione svizzera relativo all'imposizione dei la-
voratori frontalieri, stipulato a Roma il 23 dicembre 2020, riconoscendo lo status
di lavoratore frontaliero anche a colui che svolge parte dell’attivita lavorativa «in
modalita di telelavoro» nello Stato di residenza, a decorrere retroattivamente dal
1° gennaio 2024 (si veda #nfra, § 3).

11 successivo comma 98 costituisce invece una norma di interpretazione auten-
tica volta a perimetrare con maggior chiarezza il campo di applicazione sogget-
tivo del regime fiscale introdotto dall’articolo 51, comma 8-/4is, del decreto del
Presidente della Repubblica n. 917/1986 (c.d. TUIR) (si veda #nfra, § 4).

Da ultimo, I’articolo 1, comma 99, riconosce ai Comuni c.d. “frontalieri” — indi-
viduati dall’allegato 1 al decreto-legge n. 113/2024 (convertito, con modifica-
zioni, dalla legge n. 143/2024) — I'erogazione di un contributo statale a titolo di
ristoro per il minor gettito fiscale Irpef non esigibile dai lavoratori frontalieri (si

veda znfra, § 5).

2. La definizione di lavoratore frontaliere

LLa messa a fuoco delle novita introdotte dall’articolo 1, comma 97, della legge n.
207/2024 a favore dei lavoratori frontalieri richiede, iz primis, la petimetrazione
di tale figura alla luce delle indicazioni fornite dall’accordo tra la Repubblica ita-
liana e la Confederazione Svizzera relativo all'imposizione dei lavoratori fronta-
lieri, stipulato a Roma il 23 dicembre 2020, e del successivo Protocollo di modi-
fica del 6 giugno 2024.

Al sensi dell’articolo 1, tale accordo si applica «alle persone fisiche residenti di
uno Stato contraente che lavorano quali lavoratori frontalieri nell’area di fron-
tiera dell’altro Stato contraente».

I1 successivo articolo 2, § 1, lettera 4, individua tre requisiti strutturali del “lavo-
ratore frontaliere”, sui quali ¢ intervenuto nel 2024 il Protocollo di modifica.
Originariamente, l'articolo 2, § 2, lettera 4, stabiliva che il lavoratore frontaliere
avrebbe dovuto: 1) essere fiscalmente residente in un Comune sito, totalmente
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o parzialmente, nella zona di 20 km dal confine con P'altro Stato contraente (*);
2) svolgere «un’attivita di lavoro dipendente nell’area di frontiera dell’altro Stato
contraente per un datore di lavoro residente, una stabile organizzazione o una
base fissa di detto Stato»; 3) tornare «in linea di principio, quotidianamente al
proprio domicilio principale nello Stato di residenzax.

Con riferimento al primo requisito, I’Agenzia delle Entrate (*) con la circolare 18
agosto 2023, n. 25 ha richiamato I’articolo 2, comma 2, TUIR per il quale si
considerano fiscalmente residenti in Italia le persone fisiche che sono iscritte
nelle anagrafi della popolazione residente ovvero hanno il domicilio o la resi-
denza nel territorio dello Stato italiano. Si tratta di tre soluzioni fra loro alterna-
tive, cosicché I'integrazione di una sola di esse ¢ sufficiente a radicare la residenza
in Italia.

Passando al secondo requisito, 'accordo 2020 richiede che Tattivita lavorativa
venga svolta in «un’area di frontiera», intendendosi per tale — con riferimento alla
Svizzera — i Cantoni dei Grigioni, del Ticino e del Vallese ().

Sul terzo requisito ¢ intervenuto, da ultimo, il Protocollo di modifica del 2024:
Iarticolo I ha abrogato il punto iii) del § 2, lettera &, articolo 2, sostituendo la
precedente formulazione cosi consentendo al lavoratore «che soddisfa le condi-
zioni dei punti i e ii. della lettera b) dell’articolo 2 [...] di non rientrare quotidia-
namente al proprio domicilio nello Stato di residenza, per motivi professionali,
per un massimo di 45 giorni in un anno civile» (%), senza perdere lo status di
frontaliere.

3. Lavoro da remoto e status di lavoratore frontaliere: cronaca di un di-
sarticolato iter normativo (articolo 1, comma 97, legge n. 207/2024)

Oltre ad ampliare le maglie della nozione di lavoratore frontaliere, il Protocollo
di modifica 2024 attribuisce — a decorrere retroattivamente dal 1° gennaio 2024
— al lavoratore la facolta di svolgere la propria prestazione lavorativa presso il
proprio domicilio nello Stato di residenza «in modalita di telelavoro», senza che

(Y) Le parti hanno inteso riproporre «la zona di 20 km dal confine», gia presente nel
precedente accordo del 1974.

(® Si veda anche la risp. AE n. 171/2023.

() Art. 2, § 1, lett. 4, punto ii, accordo 2020. Quanto all’Italia, I’art. 2, § 1, lett. 4, punto
i), dell’accordo stabilisce che la zona di frontiera comprende le Regioni del Piemonte,
della LLombardia, della Valle D’Aosta e la Provincia autonoma di Bolzano.

(9 Lart. I precisa che « giorni di ferie e di malattia non sono conteggiati in questo
limite».
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questo impedisca il riconoscimento dello status di frontaliere. In particolare, I'ar-
ticolo I, punto 2.2, di tale Protocollo riconosce al lavoratore frontaliere la facolta
di svolgere «al massimo il 25 per cento della sua attivita di lavoro dipendente in
modalita di telelavoro» nel corso di un anno civile presso il proprio domicilio
nello Stato di residenza «senza che cio comporti alcuna modifica dello status di
lavoratore frontaliere». Pertanto, pur svolgendo parte dell’attivita lavorativa —
comungque non superiore al 25% — presso il proprio domicilio nello Stato di re-
sidenza essa verra ugualmente considerata come svolta presso 1 locali aziendali
siti nell’area di frontiera.

A sua volta, il Protocollo di modifica del 2024 si fonda su una dichiarazione
d’intenti sottoscritta dall’Italia e dalla Svizzera nel novembre 2023, con la quale
1 due Stati avevano cristallizzato la volonta di integrare I'accordo 2020 «con una
nuova disposizione relativa all'imposizione del lavoro dipendente in modalita di
telelavorow, nel tentativo di porre fine all’incerto e confusionario regime di pro-
roghe sulla compatibilita fra lavoro da remoto e status di frontaliere, che affon-
dava le proprie radici nelle esigenze di carattere sanitario connesse alla contin-
genza pandemica da Covid-19. Infatti, con I'accordo amichevole del 19 giugno
2020, Italia e Svizzera avevano convenuto che, in via eccezionale e provvisoria,
1 giorni di lavoro svolti nello Stato di residenza, presso il proprio domicilio e per
conto di un datore di lavoro situato nell’altro Stato contraente, sarebbero stati
considerati «giorni di lavoro nello Stato in cui la persona avrebbe lavorato e ri-
cevuto in corrispettivo il salario, lo stipendio e le altre remunerazioni».

Tale deroga veniva dapprima prorogata dalla Dichiarazione congiunta di Italia e Sviz-
zera in merito all'accordo amichevole del 18-19 giugno 2020 del 22 luglio 2022, poi abro-
gata «a partire dal 1° febbraio 2023» dall’accordo amichevole del 22 dicembre
2022.

Di nuovo, con un accordo amichevole siglato il 28 novembre 2023, Italia e Sviz-
zera reintroducevano la facolta di svolgere parte dell’attivita lavorativa «in mo-
dalita di telelavoro» senza perdere lo status di frontaliere, a partire dal 1° febbraio
2023 e fino al 31 dicembre 2023 ().

Con la successiva approvazione del Protocollo di modifica dell’accordo tra la
Confederazione Svizzera e la Repubblica Italiana relativo all’'imposizione dei la-
voratori frontalieri (6 giugno 2024) ¢ stato sancito una volta per tutte la possibi-
lita per il lavoratore frontaliere di svolgere la propria prestazione da remoto
presso il proprio domicilio senza perdere il proprio status di frontaliere, pur nella
misura massima del 25%.

(®) L’accordo amichevole del 28 novembre 2023 stabiliva che 'operativita della deroga
per il periodo dal 1° luglio 2023 al 31 dicembre 2023 operasse solo per i davoratori
frontalieri che alla data del 31 marzo 2022 svolgevano la loro attivita lavorativa in mo-
dalita di telelavoror.
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Tuttavia, considerato che P'entrata in vigore del Protocollo ¢ subordinata alla
preventiva ratifica del medesimo da parte degli Stati contraenti, I'articolo 1
comma 97, della legge n. 207/2024 ha voluto comunque assicurare zedio tenpore
Peffettiva applicazione delle previsioni normative ivi previste. Cosi, I'articolo 1,
comma 97, della legge n. 207/2024 stabilisce che «nelle more della ratifica e
dell’entrata in vigore del Protocollo di modifica dell’Accordo tra la Repubblica
italiana e la Confederazione svizzera relativo all'imposizione dei lavoratori fron-
talieri, fatto a Roma il 23 dicembre 2020, i lavoratori frontalieri, come definiti
all’articolo 2, lettera b), del citato Accordo, [...] possono svolgere, nel periodo
compreso tra il 1° gennaio 2024 ¢ la data di entrata in vigore del predetto Proto-
collo fino al 25 per cento della loro attivita di lavoro dipendente in modalita di
telelavoro presso il proprio domicilio nello Stato di residenza senza che cio com-
porti la perdita dello status di lavoratore frontalierex.

In altre parole, tale disposizione costituisce una norma di carattere meramente
transitorio che riproduce quanto previsto dagli artt. I e II del Protocollo di mo-
difica del 2024, limitando la propria efficacia all'interno in un segmento tempo-
rale che va dal 1° gennaio 2024 alla data di effettiva entrata in vigore del Proto-
collo, che potra avvenire solo all’esito della procedura di ratifica.

4. L’articolo 1, comma 98: una (necessaria) interpretazione autentica
dell’articolo 51, comma 8-bis, TUIR

Come anticipato, il comma 98 costituisce una norma di interpretazione autentica
dell’articolo 51, comma 8-bis, TUIR (%), chiarendo che tale disposizione si applica
anche ai «redditi di lavoro dipendente prestato all’estero in via continuativa e
come oggetto esclusivo del rapporto dai dipendenti che, nell’arco di dodici mesi,
soggiornano nello Stato estero per un periodo superiore a 183 giorni ritornando
in Italia al proprio domicilio una volta alla settimanay.

Ai sensi dell’articolo 51, comma 8-4is, TUIR, 1 redditi di lavoro dipendente svolto
all’estero «in via continuativa e come oggetto esclusivo del rapporto» vengono
sottoposti ad un regime di tassazione su base convenzionale che ¢ definito an-
nualmente da un decreto del Ministero del lavoro e delle politiche sociali ai sensi
dell’articolo 4, comma 1, del decreto-legge n. 317/1987, convertito, con modifi-
cazioni, dalla legge n. 398/1987 (), senza quindi «tener conto dei compensi ef-
fettivamente erogati» ().

(6) Comma aggiunto dall’art. 36, comma 1, della L. n. 342/2000.

() Per I'anno 2025 le retribuzioni convenzionali sono state individuate dal d.m. 16 gen-
naio 2025. Cfr. sul punto anche circ. Inps 18 febbraio 2025, n. 43.

(®) Circ. Min. fin. 16 novembre 2000, n. 207.
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In altre parole, la disciplina fiscale di cui all’articolo 51, comma 8-47s, TUIR trova

applicazione a condizione che:

* il lavoratore, impiegato all’estero, rientri in una delle categorie per le quali il
decreto del Ministero del lavoro stabilisce la retribuzione convenzionale;

e Tattivita lavorativa venga svolta all’estero «con carattere di permanenza o di
sufficiente stabilitay;

* tale attivita lavorativa deve costituire 'oggetto esclusivo del rapporto di la-
voro «e, pertanto, I'esecuzione della prestazione lavorativa sia integralmente
svolta all’estero;

* il prestatore soggiorni nello Stato estero per oltre 183 giorni nell’arco di dodici
mesi ().

In conclusione, sul punto, la disposizione in commento interviene proprio sul

requisito dei 183 giorni nell’arco di dodici mesi di permanenza all’estero, chia-

rendo che del regime fiscale previsto dall’articolo 51, comma 8-4is, TUIR ne be-

neficiano anche quei lavoratori che, pur soggiornando nello Stato estero piu di

183 giorni all’anno, ritornano in Italia una volta a settimana presso il proprio

domicilio.

5. Il contributo statale erogato ai Comuni siti nelle c.d. “aree di fron-
tiera” (articolo 1, comma 99, legge n. 207/2024)

L’articolo 1, comma 99, della legge n. 207/2024 riconosce a specifici Comuni
italiani c.d. di frontiera, meglio individuati dall’allegato 1 al decreto-legge n.
113/2024 (convertito, con modificazioni, dalla legge n. 143/2024) ('), uno spe-
cifico contributo statale a carico del Fondo istituito dall’articolo 10 della legge n.
83/2023, la cui dotazione ¢ pari a 89 milioni annui a decorrere dal 2025 (articolo
10, comma 3, legge n. 83/2023).

() Cft. tisp. AE n. 428/2023.

(19 Per la Regione Lombardia: Schilpario, Valbondione, Vilminore di Scalve; Ponte di
Legno; Bulciago, Molteno; Barlassina, Briosco, Cogliate, Giussano, Lazzate, Lentate sul
Seveso, Meda, Misinto, Veduggio con Colzano; Andalo Valtellino, Bema; Brebbia, Ge-
renzano, Saronno, Vergiate. Per la Regione Piemonte: Stresa; Alagna Valsesia, Alto Ser-
menza, Boccioleto, Campertogno, Carcoforo, Cervatto, Cravagliana, Fobello, Mollia,
Piode, Rassa, Rimella, Rossa. Per la Regione Trentino Alto-Adige: Martello; Peio, Rabbi.
Per la Regione Valle d’Aosta: Antey-Saint-Andre, Arvier, Avise, Aymavilles, Brissogne,
Brusson, Chambave, Chamois, Charvensod, Chatillon, Emarese, Fenis, Gaby, Gressan,
Introd, Jovencan, LLa Magdeleine, La Salle, La Thuile, Morgex, Nus, Pollein, Pre-Saint-
Didier, Quart, Saint-Christophe, Saint-Denis, Saint-Marcel, Saint-Nicolas, Saint-Pierre,
Saint-Vincent, Sarre, Torgnon, Verrayes, Villeneuve.
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Sul punto, I'articolo 10, comma 5, della legge n. 83/2023 demanda il compito di
individuare 'ammontare della quota del contributo statale a carico di tale Fondo
ad un successivo decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, previo con-
fronto per quanto riguarda la definizione dei termini e delle modalita di determi-
nazione di tale contributo con le regioni Valle d’Aosta, Piemonte e LLombardia,
la provincia autonoma di Bolzano e i Comuni frontalieri interessati.
Nell’eventualita in cui il criterio per individuare «’attribuzione diretta ai comuni
delle risorse finanziare» fosse individuato nel rapporto fra numero di frontalieri
e popolazione residente, I'articolo 10, comma 5, della legge n. 83/2023 precisa
che in ogni esso non puo eccedere la quota «del 4 per centro con popolazione
superiore a 15.000 abitanti e del 3 per centro con popolazione inferiore a 150.000
abitanti».
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Le misure di contrasto alla poverta alimentare:
il Fondo per la distribuzione di derrate alimentari
alle persone indigenti e la Carta Dedicata a te

di Martina Festa

Abstract — L’intervento normativo introdotto dai commi 102-104 dell’art. 1 della 1. n.
207/2024 (legge di bilancio 2025) si colloca all’interno di un contesto di rafforza-
mento delle politiche di welfare e protezione sociale, finalizzate a contrastare le
disparita economiche e sociali e garantire un accesso alle risorse pit equo e solidale.
11 presente lavoro si propone di analizzare la disciplina del Fondo per la distribu-
zione di derrate alimentati alle persone indigenti e della Carta Dedicata a te, quali
misure di contrasto alla poverta interessate dai rifinanziamenti ad opera dell’'ultima
legge di bilancio, concentrando I'esame sulle modalita operative, sul coordina-
mento con le altre misure e con i principi previsti a livello europeo e sovranazionale
e valutandone, al contempo, l'efficacia nel rispondere alle nuove sfide sociali ed
economiche del welfare italiano, al fine di offrirne auspicabili prospettive di mi-
glioramento.

Abstract — The normative intervention introduced by §§ 102-104 of Art. 1 of Act No.
207/2024 (Budget Act 2025) is part of a broader context aimed at strengthening
welfare and social protection policies, facing economic and social disparities and
guaranteeing more equitable and solidarity-based access to resources. In particular,
this paper aims to analyse the regulation of the Fondo per la distribuzione di derrate
alimentari alle persone indigenti and of the Carta Dedicata a fe, as poverty reduction
measures supported by the last Budget Act’s refinancing. The analysis will focus
on their operating procedures, coordination with other measures and alignment
with principles established at the European and supranational levels, while also
considering their efficacy in addressing the new social and economic challenges of
the Italian welfare system, to offer desirable improvements.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Il Fondo per la distribuzione di derrate alimentari alle
petsone indigenti (articolo 1, comma 102, legge n. 207/2024). — 3. La Carta Dedi-
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cata a te (articolo 1, commi 103-104, legge n. 207/2024). — 3.1. La ristretta indivi-
duazione dei beneficiari: Pesclusione dei percettori di altri sussidi e dei non-cittadini.
— 4. Considerazioni conclusive. — 5. Bibliografia essenziale.

1. Introduzione

In un periodo contrassegnato da ingenti difficolta economiche, aggravate dalla
crisi pandemica (') e dai conflitti internazionali in corso, sono state colpite dalla
poverta non solo le fasce piu vulnerabili della popolazione, ma tali problematiche
hanno assunto una portata e multidimensionalita tali da coinvolgere anche quelle
famiglie che, fino a poco tempo fa, non erano esposte al rischio di impoveri-
mento (), il cui potere d’acquisto ne ¢ uscito fortemente compromesso. Difatti,
i dati diffusi dall’Istat nell’ottobre 2024, relativi all’anno 2023, hanno reso evi-
dente I'impatto dell'inflazione: con una crescita dei prezzi al consumo pari a
+5,9%, le difficolta economiche hanno impedito una riduzione dell’incidenza di
famiglie e individui in poverta assoluta. I dati mostrano che 2,2 milioni di fami-
glie, pari all’8,4% del totale delle famiglie residenti, e dunque oltre 5,6 milioni di
individui, pari al 9,7% della popolazione residente, si trovano a vivere in condi-
zioni di poverta assoluta (*). L’impegno delle istituzioni nel potenziatre gli stru-
menti volti a contrastare la poverta risulta fondamentale, in un contesto in cui
emergono i limiti del nostro sistema di welfare (*) nel contrastare efficacemente

() Sul tema, si veda ex multis: F. FABBRINI, La nuova governance economica enropea post-pan-
demia, in I/ Diritto dell'Unione Europea, 2020, n. 4, p. 771 ss.; F. RAMELLA, R. SCIARRONE,
Immaginare I'ltalia oltre la pandemia, in Il Mulino, 2021, n. 4, p. 158 ss.; G. VIESTL, L economia
italiana: dagli effetti della pandemia ad una possibile ripresa?, in 1.'Industria, 2020, n. 4, p. 629
ss.

(®) E. GNAN, D. MESINI, Ancora pin disngnali?, in www.welforum.it, 5 aprile 2023.

() ISTAT, Bilancio di previsione dello Stato per l'anno finanziario 2025 e bilancio pluriennale per il
triennio 2025-2027 (C. 2112-bis). Audizione del Presidente dell'Istituto nazionale di statistica Prof.
Francesco Maria Chellz, 2024, p. 7.

() 11 concetto di welfare state o “stato sociale” si riferisce all'insieme degli interventi pub-
blici redistributivi volti a ridurre le diseguaglianze e soddisfare i bisogni essenziali dei
cittadini, garantendo loro un livello minimo di sussistenza. Si veda: M.A. ANTONELLI,
A. CASTALDO, V. DE BONIS, Infervento pubblico ¢ welfare. Efficacia ed efficienga della spesa
sociale in Europa, Cedam, 2020, p. 1; M. FERRERA, Modelli di solidarieta. Politica e riforme
sociali nelle democrazie, 11 Mulino, 1993, p. 49; F. CONTI, G. SILEIL, Breve storia dello stato
sociale, Carocci, 2005; C. DE BONI, Teorie del welfare: tra politica, economia, etica, in C. DE
BONT, Lo stato sociale nel pensiero politico contemporaneo. I Novecento. Parte seconda: dal dopoguerra
ad oggi, Firenze University Press, 2009; F. GIROTTI, Welfare state. Storia, modelli e critica,
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tale fenomeno (°), incapace di assicurare uno sviluppo equilibrato e un livello
adeguato di giustizia sociale (°).

2. Il Fondo per la distribuzione di derrate alimentari alle persone indi-
genti (articolo 1, comma 102, legge n. 207/2024)

La poverta rappresenta un fenomeno sociale di grande rilievo ed ¢ costante-
mente monitorata da parte dei governi ed a livello sovranazionale, intervenendo
con misure specifiche al fine di mitigarne gli effetti (7). Tra gli strumenti finaliz-
zati a far fronte a tali problematiche, nel 2012 in Italia ¢ stato istituito il Fondo
per la distribuzione di derrate alimentari alle persone indigenti presso ’Agenzia
per le erogazioni in agticoltura (AGEA) (*) mediante I’articolo 58 del decreto-

Carocci, 2004; A. NISTICO, Le ragioni storico-ginridiche del welfare italiano. Dalla fine della se-
conda guerra mondiale alla Costituente, in Amministrativi@mente, 2023, 0. 1, p. 390; M. PACI,
Welfare, solidarieta sociale e coesione della societa nazionale, in SM, 2008, n. 1, p. 3 ss.; G.A.
RITTER, Storia dello Stato sociale, Laterza, 1996. La fondamentale teorizzazione del mo-
dello della sicurezza sociale avvenne con il Piano Beveridge del 1942, noto formalmente
come Social Insurance and Allied Services. Si veda HM STATIONARY OFFICE, Social Insurance
and Allied Services. Report by Sir William Beveridge, 1942; si veda ex multis: B. FENZ1, 1/ Piano
Beveridge, Edizioni Roma, 1945; R. DEL GIUDICE, I/ Piano Beveridge: dalla culla alla bara, in
Le Assicuragioni Socialz, 1943, 0. 1, p. 1 ss.; L. PACINOTTI, I/ piano Beveridge nell Italia fascista.
Una ricostrugione storica per nuove prospettive di ricerca, in Historia et Ins, 2024, n. 26, paper 13,
p- 15 A. RAPINI, I «ngue gigantiy ¢ la genesi del welfare state in Europa tra le due guerre, in
Storicamente, 2012, vol. 8, p. 1; G. SILEL, Lo Stato sociale in Italia. Storia e documenti. Dalla
cultura del fascismo ad oggi (1943-2004), Lacaita, 2004, p. 189, e G. SILEL, Lo Stato sociale in
Italia. 1 bienni 1919-1920 ¢ 1968-1969 a confronto, in Italia Contemporanea, 2004, n. 2306, p.
409.

() M.G. GRECO, Un reddito minimo garantito per una nuova idea di convivenza civile, in M.G.
GRECO (a cura di), Contrasto alla poverta e rischio di esclusione sociale. Le misure di sostegno al
reddite, Giappichelli, 2021, p. 4.

(%) G. PROSPERETTI, Categorie ginridiche, lavoro, welfare: ['evoluzione degli istituti ginridici, in
ADL, 2017, n. 2, I, pp. 301-302.

(") V. CERULLI IRELLL, Lo#ta alla poverta come politica pubblica, in DD, 2005, n. 4, p. 77.

(®) L’AGEA rappresenta 'organismo pagatore principale del settore agricolo italiano,
incaricato della gestione e dell’erogazione degli aiuti finanziari previsti dall’'Unione eu-
ropea, come il Fondo europeo agricolo di garanzia (FEAGA) ed il Fondo europeo agri-
colo per lo sviluppo rurale (FEASR), nonché degli interventi nazionali a favore dell’agri-
coltura. E altresi responsabile della gestione delle misure di crisi per le filiere agricole,
dell’acquisizione di derrate alimentari destinate al Fondo di aiuti europei agli indigenti
(FEAD) e, in generale, dell’attuazione di tutte le misure previste dalla normativa comu-
nitaria che non siano gia competenza di altri organismi pagatori. Inoltre, in qualita di
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legge n. 83/2012 (convertito dalla legge n. 134/2012). 1l Fondo finanzia i pro-
grammi nazionali di distribuzione di derrate alimentari alle persone indigenti sul
territorio italiano, operando per il tramite di organizzazioni caritatevoli, e si in-
serisce all'interno di una strategia di intervento di piu ampio respiro a livello
europeo e internazionale, coordinando tra loro le diverse misure con I'obiettivo
comune di contrastare, in maniera efficace, il fenomeno della poverta alimentare,
che colpisce le fasce piu vulnerabili della popolazione.

Difatti, a livello europeo, il Fondo di aiuti europei agli indigenti (FEAD) (°), di-
sciplinato dal regolamento (UE) n. 223/2014, supporta le iniziative degli Stati
membri, senza sostituirsi ad essi (*), finalizzate a garantire assistenza alimentare

organismo di coordinamento, PAGEA ¢ I'unico rappresentante dello Stato italiano di-
nanzi la Commissione europea per quanto concerne la gestione dei fondi FEAGA e
FEASR. Inoltre, ¢ responsabile della rendicontazione al’UE dei pagamenti effettuati
dagli organismi pagatori riconosciuti e svolge un ruolo di promozione dell’applicazione
omogenea della normativa comunitaria, nonché della gestione dei fondi comunitari e
degli atuti. Si veda wwsw.agea.gov.it/ portale-agea/ agenzia.

(%) C. SANNA, Fondo di ainti europei per gli indigenti: un programma d'intervento sociale del/’'UE a
[favore delle persone pii povere, in rivista.eurojus.it, 23 gennaio 2015.

(1%) Regolamento (UE) n. 223/2014, considerando 5: «Il Fondo non intende sostituire
le politiche pubbliche adottate dagli Stati membri al fine di combattere la poverta e
I'esclusione sociale, in particolare quelle necessarie per impedire la marginalizzazione
dei gruppi vulnerabili e a basso reddito ed evitare 'aumento del rischio di poverta e di
esclusione sociale». Si veda anche l'art. 3, § 2: «Il Fondo integra le politiche nazionali
sostenibili per I’eliminazione della poverta e per inclusione sociale, che rimangono re-
sponsabilita degli Stati membri».
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e materiale alle persone in condizione di grave deptivazione alimentare (*'), fa-
vorendone Pinclusione sociale (*%). 1l regolamento UE prevede un sostegno fi-
nanziario per le iniziative degli Stati membri volte all’assistenza materiale di base,
a cui gli Stati provvedono per il tramite delle organizzazioni partner ("), spet-
tando alla Commissione europea valutare i programmi operativi nazionali (**). In
Italia, la gestione di questo piano ¢ affidata al’AGEA. Il FEAD ha sostituito il
Programma enropeo di distribuzione di alimenti alle persone indigenti (PEAD), istituito
con il regolamento (CEE) n. 3730/87, per consentire agli Stati membri di utiliz-
zare le eccedenze agricole come aiuto alimentare per le persone indigenti
dell’Unione, rientrando nelle strategie di Politica agricola comune (PAC). Tutta-
via, la progressiva riduzione delle scorte di eccedenze () portod la Commissione
europea a consentire agli Stati membri di acquistare sul mercato i prodotti ali-
mentari da destinare agli indigenti, in caso di temporanea indisponibilita di un
prodotto nelle scorte di intervento ('), mettendo a disposizione degli stanzia-
menti (). V’¢, pero, che l'utilizzo “distorto” del programma venne denunciato
dalla Germania alla Corte di Giustizia europea, la quale, con sentenza del 2011
("%, pur salvaguardando tutti gli stanziamenti effettuati fino ad allora, annullo

(') Regolamento (UE) n. 223/2014, considerando 10: «Nell'Unione, la grave deptiva-
zione alimentare coincide con significativi sprechi alimentari. A tale riguardo, il Fondo
dovrebbe agevolare le donazioni di prodotti alimentari, laddove opportuno. Tuttavia,
ci6 non pregiudica la necessita di eliminare gli ostacoli esistenti onde incoraggiare le
donazioni di prodotti alimentari in eccesso, cosi da combattere la deprivazione alimen-
tare». Riguardo la stretta interconnessione tra le politiche di contrasto agli sprechi ali-
mentari e il contrasto alla poverta, in Italia nel 2016 ¢ stata emanata la legge Gadda (1.
n. 166/2016), finalizzata ad attribuire un’importanza preminente alla donazione di ali-
menti, in conformita, al contempo, con i principi dell’economia circolare, preceduta
dalla c.d. legge del buon samaritano (I. n. 155/2003), che valotizzo il ruolo svolto dalle
Onlus nella distribuzione gratuita dei prodotti alimentari agli indigenti. Cfr. M.P. NA-
STRI, La riduzione degli sprechi alimentari nella transizione verso leconomia circolare, in Diritto e
Pratica Tributaria Internazionale, 2019, n. 4, p. 1026; D. CERINIL, E. LAMARQUE, Cibo ¢
Sfarmaci non consumati diventino doni, quando possibile, non rifiuti. Commento a prima lettura della
L. 19 agosto 2016, n. 166, in CG, 2016, n. 11, p. 1379 ss.; A. PIEROBON, Legge sugli spre-
chi/ eccedenze alimentari, farmaci e induments, in Azienditalia, 2017, n. 1, p. 14.

(12) Regolamento (UE) n. 223/2014, considerando 4.

() Ivi, art. 4, § 1.

(") Si vedano gli artt. 7-9.

(1) Si veda C. Giust. 13 aprile 2011, causa T-576/08, Repubblica federale di Germania c.
Commissione enrgpea, punto 11.

(19 Si veda il regolamento (CE) 2535/95 che modifica I’art. 1 del regolamento (CEE) n.
3730/87.

(17) Regolamento (CE) 983/2008, art. 2.

(8) Repubblica federale di Germania c. Commissione enropea, cit.
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larticolo 2 e lallegato 11 del regolamento (CE) 983/2008, con cui la Commis-
sione europea approvava il piano di ripartizione tra gli Stati membri delle risorse
da imputare all’esercizio finanziario 2009 per I'esecuzione delle forniture di der-
rate alimentari provenienti dalle scorte d’intervento a favore degli indigenti. Di-
fatti, quel piano non rispondeva piu agli obiettivi della PAC, ma costituiva, in
realta, uno strumento di politica sociale, violando cosi il regolamento (CE)
1234/2007 (). Cosicché, la Commissione europea interruppe il PEAD a fine
2013 e a istitui il FEAD.

Nel corso degli anni, il Fondo per la distribuzione di derrate alimentari alle per-
sone indigenti ha ricevuto rifinanziamenti significativi, in particolare nel 2020
per far fronte all’emergenza Covid-19, e la legge di bilancio 2025 (legge n.
207/2024) ha introdotto, mediante il comma 102, un incremento di 50 milioni
di euro annui a partire dal 2025.

Ogni anno, entro il 30 giugno, viene adottato il programma annuale di distribu-
zione alimentare — della cui attuazione ¢ responsabile PAGEA (*) — con decreto
del Ministro delle politiche agricole, alimentari e forestali (MIPAAF), di concerto
con il Ministro per la cooperazione internazionale e 'integrazione (*'). Il decreto
stabilisce i prodotti da distribuire, le modalita di attuazione e le organizzazioni
beneficiarie (**), a cui possono contribuire donazioni private e da parte degli ope-
ratori della filiera (*) con la donazione di derrate alimentari, «dando preferenza,
a parita di condizioni, alle forniture offerte da organismi rappresentativi di pro-
duttori agricoli o imprese di trasformazione dell’Unione Europea» (*%). Inoltre,
PAGEA ¢ tenuta a redigere annualmente una relazione dettagliata sulle attivita
svolte in attuazione delle disposizioni del decreto, corredata da una rendiconta-
zione delle risorse impiegate, da trasmettere al Ministro delle politiche agricole,

(%) Ivi, punto 118: «tale misura trova la sua ragion d’essere nell’esistenza delle scorte di
intervento e nel piano annuale per la loro distribuzione agli indigenti. Conseguente-
mente, non ¢ possibile, come afferma la Commissione, che obiettivo del piano annuale
e degli acquisti supplementari ivi stabiliti sia quello di soddisfare i bisogni dichiarati dagli
Stati membri che partecipano al piano, bensi quello di distribuire agli indigenti i volumi
delle scorte di intervento esistenti».

(% D.L n. 83/2012, art. 58, comma 4.

(3" Ivi, comma 2.

(??) Art. 8, d.m. 17 dicembre 2012, n. 18478, Indirizzi, modalita e strumenti per la distribuzione
di derrate alimentari agli indigenti: «Al fine di facilitare la gestione delle erogazioni liberali ¢
istituto, presso AGEA, un Sistema informativo finalizzato a favorire lo scambio delle
informazioni utili al raggiungimento degli obiettivi del presente decreto.

(33) Ivi, art. 1, comma 5: «soggetti economici che operano nella produzione, trasforma-
zione, distribuzione e commercializzazione dei prodotti alimentari».

(% D.L n. 83/2012, art. 58, comma 5.
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alimentari e forestali (*). Le risorse finanziare del Fondo vengono amministrate
dal’AGEA, nel rispetto dei limiti dalla disponibilita del Fondo medesimo e degli
atti di indirizzo emanati dal MIPAAF, previo parere del Tavolo permanente di
coordinamento (*), al fine di acquistare le derrate alimentari, incrementando la
quantita di prodotti destinati alla distribuzione agli indigenti, garantendo un ap-
porto nutrizionale bilanciato, coprire i costi relativi ai servizi di trasporto, stoc-
caggio e trasformazione delle derrate alimentari e delle attivita di comunicazione
e sensibilizzazione riguardanti le iniziative a sostegno delle persone indigenti (*').
Inoltre, 'Italia ha adottato anche il Programma nazionale inclusione e lotta alla poverta
2021-2027 (PNI) (*), promosso dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali
e approvato dalla Commissione europea il 1° dicembre 2022, che promuove l'in-
clusione sociale ed il contrasto alla poverta, in linea con gli obiettivi di sviluppo
sostenibile dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite, tra i cui primi figurano I’elimi-
nazione di ogni forma di poverta e della fame, il raggiungimento della sicurezza
alimentare ed il miglioramento della nutrizione (*’). Nell’ambito della Priorita 3
del PNI, denominata Contrasto alla Deprivazgione Materiale, sono previsti interventi
mirati a sostenere le persone e le famiglie in condizioni di poverta assoluta e
grave deprivazione materiale, con un’attenzione particolare ai soggetti in grave
disagio psichico e sociale, alle famiglie numerose, a quelle con minori o in cui
siano presenti persone con disabilita o in situazioni di disagio abitativo. In questo
ambito, oltre la distribuzione di aiuti alimentari, il programma prevede anche la
fornitura di beni di prima necessita e altri prodotti essenziali e, inoltre, stabilisce
interventi per rafforzare la capacita operativa degli enti centrali e territoriali, non-
ché la formazione degli operatori impegnati nelle politiche sociali (*').

3. La Carta Dedicata a te (articolo 1, commi 103-104, legge n. 207/2024)
Nel solco delle misure destinate al sostegno delle famiglie piu vulnerabili, con la

legge di bilancio per il 2023 ¢ stato introdotto il Fondo destinato all’acquisto di
beni alimentari di prima necessita (*'), noto anche come Carta Dedicata a te.

(*) D.m. n. 18478/2012, art. 10.

(%) Ivi, art. 7.

(*7) Ivi, art. 3, comma 2.

(38) Programma Nagionale Inclusione ¢ Lotta alla Poverta 2021-2027.

(*%) Risoluzione adottata dall’Assemblea Generale il 25 settembre 2015 (Agenda 2030),
p. 14.

(% Programma Nagionale Inclusione e Lotta alla Poverta 2021-2027, § 2.1.1, pp. 87-89.

(Y L. n. 197/2022, att. 1, comma 450.
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La legge di bilancio 2025 (legge n. 207/2024) ha incrementato di 500 milioni di
euro la dotazione del Fondo, nonché ha previsto un aumento pari a 2,3 milioni
di euro dell’autorizzazione di spesa per I'anno 2025, a valere sulle risorse del
medesimo, finalizzata alla gestione ed organizzazione delle attivita ad esso con-
nesse (7). Ogni anno, le risorse del Fondo, i termini e le modalita di erogazione
vengono ripartiti con decreto del Ministro dell’agricoltura, della sovranita ali-
mentare e delle foreste (MASAF), di concerto con il Ministro delle imprese e del
made in Italy, con il Ministro del lavoro e delle politiche sociali e con il Ministro
dell’economia e delle finanze (*). Tuttavia, per 'anno 2025, si ¢ ancora in attesa
dell’emanazione del nuovo decreto interministeriale, pertanto, non potendo an-
cora conoscerne il contenuto e le eventuali modifiche rispetto alla normativa
previgente, ¢ possibile esaminare le disposizioni previste nei decreti emanati negli
anni precedenti, al fine di comprendere la disciplina e valutarne eventuali margini
di miglioramento, suggerendo possibili correttivi.

La peculiarita di tale misura consiste nel fatto che 1 beneficiari non siano tenuti
a presentare domanda (**), in quanto I'accesso a tali risorse avviene mediante un
apposito sistema abilitante: 'Inps mette a disposizione dei Comuni ’elenco dei
beneficiari e le relative istruzioni operative attraverso un’applicazione web sul
proprio portale istituzionale (*°). Tale elenco viene redatto individuando i nuclei
familiari residenti nel territorio del Comune che presentino una serie di criteri
oggettivi, stabiliti dal decreto interministeriale (*°) ed entro venti giorni dalla loro
pubblicazione, gli elenchi vengono consolidati dai Comuni tramite la piattaforma

(*?) Ivi, commi 103 e 104.

(®%) Ivi, comma 103.

(% A differenza di come avviene per la Carta Acquisti, introdotta dall’art. 81, comma
32, del d.I. n. 112/2008, destinata a cittadini residenti di eta superiore a 65 anni o infe-
riore a 3 anni, mediante la presentazione di un’apposita richiesta.

(%) D.. 4 giugno 2024, art. 4. Si veda anche il punto 3 del mess. Inps n. 2575/2024,
Indicazioni operative.

(%) L’art. 4, comma 1, del d.i. 4 giugno 2024 ha stabilito i seguenti criteri, in ordine di
priorita decrescente: «a) nuclei familiari, composti da non meno di tre componenti, di
cui almeno uno nato entro il 31 dicembre 2010, priorita € data ai nuclei con indicatore
ISEE piu basso; b) nuclei familiari, composti da non meno di tre componenti, di cui
almeno uno nato entro il 31 dicembre 2000, priorita ¢ data ai nuclei con indicatore ISEE
piu basso; ¢) nuclei familiari composti da non meno di tre componenti, priorita ¢ data
ai nuclei con indicatore ISEE piu basso». Inoltre, il comma 3 prevede che i Comuni,
qualora eventualmente residuino delle carte, dopo I'applicazione dei suddetti criteri, «se-
lezionano i beneficiari, nell’ambito dell’elenco predisposto, tra i nuclei familiari, anche
unipersonali, in effettivo stato di bisogno, sulla base di informazioni rinvenienti dai lo-
cali servizi sociali».
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informatica, verificando la residenza e le eventuali incompatibilita con altre mi-
sure locali percepite dai nuclei familiari (*'). Dopodiché, vengono resi definitivi
dall’Inps e comunicati a Poste Italiane (**), al fine della messa a disposizione delle
carte, per il tramite della societa PostePay ().

Tale sistema permette di individuare in maniera precisa i destinatari del beneficio
con un controllo effettuato ex ante, evitando erogazioni indebite e consentendo,
al contempo, di eliminare le eventuali barriere burocratiche che potrebbero pe-
nalizzare le famiglie piu vulnerabili, sprovviste di un’adeguata conoscenza delle
prestazioni sociali disponibili o prive di familiarita con 1 servizi digitali.

Mentre per il 2023 fu previsto un contributo pari a 382,50 euro per i nuclei fa-
miliari beneficiari (*'), nel 2024 tale importo ¢ stato innalzato a 500 euro (*'), ed
erogato attraverso le carte elettroniche di pagamento PostePay (), prepagate e
ricaricabili. Tali carte sono nominative, in quanto abbinate a ciascun beneficiario,
e vengono consegnate agli aventi diritto presso gli uffici postali abilitati al servi-
zio (Y). Anche tale modalita previene I'utilizzo improprio dei fondi, perché con-
sente la tracciabilita delle transazioni effettuate e, di conseguenza, maggiore con-
trollo sulla gestione del beneficio. Difatti, Poste Italiane trasmette al MASAF (*)
una rendicontazione finale delle risorse utilizzate, distinte per tipologia di spesa,

(") Cfr. gli artt. 4 e 7, d.i. 4 giugno 2024.

(®%) I rapporti con i beneficiari della misura sono gestiti dai Comuni e da Poste Italiane,
mentre 'Inps gestisce 1 rapporti con i Comuni curando, in particolare, le abilitazioni
degli operatori comunali all’applicativo web e fornendo il relativo supporto tecnico e
assicura la gestione dei flussi di comunicazione per la fase di assegnazione delle carte tra
i Comuni e Poste Italiane S.p.A. (punto 3 del mess. Inps n. 2575/2024, cit.).

(%) D.. 4 giugno 2024, art. 7, commi 2 e 3.

(9 D.. 18 aprile 2023, art. 2, comma 3.

(1) D.i. 4 giugno 2024, art. 2, comma 3.

(*3) L’art. 6, comma 1, del d.i. 4 giugno 2024 stabilisce che «A ciascun comune ¢ asse-
gnato, per I'individuazione dei relativi beneficiari, un numero di carte cosi calcolato: a)
una quota pari al 50% del numero totale di carte, ¢ ripartita in proporzione alla popola-
zione residente in ciascun comune; b) una quota pari al restante 50%, ¢ distribuita in
base alla distanza tra il valore del reddito pro capite medio di ciascun comune ed il valore
del reddito pro capite medio nazionale, ponderata per la rispettiva popolazione».

(*) D.i. 4 giugno 2024, art. 5.

(* Il MASAF, a sua volta, provvede ad informare il Ministero delle imprese e del made
in Italy, il Ministero del lavoro e delle politiche sociali ed il Ministero dell’economia e
delle finanze (art. 8§, comma 2, d.i. 4 giugno 2024).
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ed effettua, altresi, un monitoraggio delle risorse residue, 1 cui importi sono rica-
ricati sulle carte dei componenti dei nuclei familiari che abbiano regolarmente
utilizzato le somme presenti sulla carta nei mesi precedenti (¥).

Una delle principali novita introdotte per il 2024 ¢ consistita nell’ampliamento
della tipologia di beni e servizi acquistabili, dando la possibilita di utilizzare le
risorse del Fondo anche per 'acquisto di carburanti, o, in alternativa, di abbona-
menti ai servizi di trasporto pubblico locale (*'). Per rendere la misura pit flessi-
bile alle esigenze quotidiane delle famiglie, sarebbe ottimale un’ulteriore esten-
sione delle categorie di beni essenziali acquistabili, ad esempio farmaci da banco
o articoli per Iigiene personale o per la prima infanzia e, al contempo, 'amplia-
mento della rete degli esercizi commerciali convenzionati.

3.1. Laristretta individuazione dei beneficiari: ’esclusione dei percettori
di altri sussidi e dei non-cittadini

I beneficiari della Carta Dedicata a te sono costituiti dai cittadini appartenenti ai
nuclei familiari residenti nel territorio italiano (), i quali devono trovarsi in pos-
sesso di determinati requisiti alla data di pubblicazione del decreto: secondo
quanto previsto dal decreto interministeriale 4 giugno 2024, tutti i componenti
del nucleo familiare devono essere iscritti nell’Anagrafe della popolazione resi-
dente ed essere titolari di una certificazione ISEE ordinario (**), in corso di vali-
dita, non superiore ai 15.000 euro annui (*). E concesso un solo contributo per
nucleo familiare, che, tuttavia, non spetta ai nuclei familiari che alla data di en-
trata in vigore del decreto includano percettori di: assegno di inclusione, reddito
di cittadinanza, carta acquisti o qualsiasi altra misura di inclusione sociale o so-
stegno alla poverta che preveda I'erogazione di un sussidio economico di livello
nazionale, regionale o locale; nonché, anche I'ipotesi in cui almeno un compo-
nente risulti percettore di: Naspi, DIS-COLL, Indennita di mobilita, Fondi di

(*) Cfr. art. 8, commi 3 e 4, d.i. 4 giugno 2024, secondo 1 criteri di priorita e con le
modalita di cui all’art. 4.

(*6) 1. n. 197/2022, art. 1, comma 450, come modificato dal d.l. n. 131/2023, art. 2,
comma 1, lett. b.

(*") D.. 4 giugno 2024, art. 2, comma 1.

(*8) A. CHIARALUCE, Previdenza 2021, Wolters Kluwer, 2021, p. 784: «Vindicatore della
Situazione Economica Equivalente (ISEE) ¢ lo strumento che consente ai cittadini a
basso reddito di accedere alle prestazioni sociali e ai servizi di pubblica utilita a condi-
zioni agevolate. E ricavato dal rapporto tra lindicatore della situazione economica
(somma dei redditi e del 20% dei patrimoni mobiliari e immobiliari dei componenti il
nucleo familiare) e il parametro nella Scala di Equivalenza.

(*) D.. 4 giugno 2024, art. 2, comma 1.
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solidarieta per 'integrazione del reddito, CIG o qualsivoglia differente forma di
integrazione salariale o di sostegno nel caso di disoccupazione involontaria, ero-
gata dallo Stato ().

In altri termini, sebbene come soglia di riferimento per identificare i soggetti che
si trovano in una situazione economica precaria — e che, dunque, potrebbero
necessitare di misure di sostegno pubblico per far fronte a tali difficolta — venga
fissato un limite oggettivo, rappresentato dal valore del’ISEE ordinario, viene
introdotta una distinzione aggiuntiva per cui due individui, che versano in con-
dizione di reddito parimenti limitato, possano essere trattati diversamente in base
alla natura del reddito che percepiscono.

Ancor piu difficile risulta sostenere la coerenza — rispetto all’obiettivo di garan-
tire il sostegno a chi versa in condizioni di poverta — e la razionalita della scelta
di escludere coloro che percepiscono sussidi la cui erogazione avviene non in
funzione della condizione reddituale dei percettori, ma in relazione alla loro con-
dizione occupazionale, come Naspi, DIS-COLL o altre forme che intervengono
in caso di disoccupazione involontaria o quali forme di integrazione salariale.

A tutto voler concedere, la misura potrebbe apparire orientata a circoscrivere il
numero di beneficiari, indirizzandola soltanto a colotro che si trovano in condi-
zioni di disagio, ma che non soddisfano i requisiti per 'accesso ad altre misure
di sostegno, come I’Assegno di Inclusione (*') o altre forme di aiuto al contrasto
della poverta.

Tuttavia, a tal fine, stante la limitatezza delle risorse disponibili, sarebbe bastato
introdurre un criterio di priorita, rivolto alle famiglie che non percepiscono altre
forme di sussidio, seguite dagli altri nuclei familiari a cui destinare le residue ti-
sorse.

Resta pero evidente che, se il parametro di riferimento per determinare lo stato
di indigenza ¢ 'ISEE ordinario, c¢’¢ da chiedersi quale differenza sostanziale sul
piano della vulnerabilita economica vi sia tra un individuo che ricava il proprio
reddito da sussidi pubblici — i quali comunque vengono computati nel calcolo

(9 Ivi, art. 2, comma 2.

(1) Riguardo I’AdI, si veda: M.M. CELLINI, Assegno di inclusione ¢ ISEE, in 1.G, 2023, n.
10, p. 877; A. DI FILIPPO, Assegno di inclusione, la nuova frontiera per il contrasto alla poverta e
alla esclusione sociale, in Agzienditalia, 2023, n. 10, p. 1205; M. FERRARESI, L. Assegno di in-
clusione tra vincoli costituzionali ed enropei in tema di reddito minimo garantito, in LDE, 2024, n.
1, p- 1; S. SACCHI ET AL., Sostegno ai poveri: quale riforma? Dal Reddito di Cittadinanza all’As-
segno di Inclusione: analisi dell’ Alleansa contro la poverta in Italia, Egea, 2023.
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dell’ISEE (*3) — e chi, ad esempio, lo tragga da lavori precari o saltuari (*). E
innegabile che la percezione di tali indennita non implica automaticamente una
maggiore sicurezza economica dei beneficiari, che potrebbe comunque trovarsi
in una condizione di disagio economico tale da necessitare di altre forme di sup-
porto. Pertanto, con tale distinzione si ha il solo effetto di trattare in modo dise-
guale individui che si trovano nella medesima situazione di difficolta economica
(54)'

Orbene, in un’ottica di maggiore razionalizzazione del sistema di welfare, sa-
rebbe necessario — oltre che ampliare la platea dei beneficiari, tenendo conto
delle concrete condizioni di vulnerabilita economica e sociale dei soggetti coinvolti
— evitare sovrapposizioni tra le diverse e molteplici forme di assistenza, simili tra
loro ma con criteri di accesso confliggenti, con il rischio di esclusione di alcune
categorie di beneficiari che, pur essendo in situazioni di fragilita economica, non
rientrano nei parametri specifici. Pertanto, al fine di evitare tali criticita e garan-
tire un’efficiente distribuzione delle risorse disponibili, sarebbe ottimale un’inte-
grazione tra le varie misure di sostegno economico, pervenendo ad un unico
strumento che sia maggiormente strutturato ed efficace, in grado di assicurare
un’esistenza libera e dignitosa garantendo che si possa ottenere «quel “minimo
vitale” non per sopravvivere, ma per “vivere™» (7).

Ulteriore aspetto rilevante riguardante la platea di beneficiari, ¢ la riserva ai «cit-
tadini appartenenti ai nuclei familiari residenti nel territorio italiano» (*). Difatti,

(°2) Esclusi i trattamenti percepiti in ragione della condizione di disabilita, laddove non
rientranti nel reddito complessivo ai fini dell’Irpef. Si veda il d.P.C.M. n. 159/2013, art.
4, comma 2, lett. f.

(°3) P. BARBIERI, G. CUTULL, S. SCHERER, Caratteristiche, dinamiche e persistenza dell in-work
poverty in Italia, LINV Working Paper, 2018, n. 1, p. 1; V. CARRIERT, I working poor in Italia:
quanti sono, chi sono, quanto sono povers, in La Rivista delle Politiche Socialz, 2012, n. 2, p. 71;
M. RAITANO, M. JESSOULA, M. NATILL, E. PAVOLINL, I working poor in Italia, in Quadern:
della Coesione Sociale, 2019, n. 2, p. 1; M. TUFO, I working poor in Italia, in RDSS, 2020, n.
1, p. 185.

(> Aristotele nell’Etica Nicomachea (Libro V, 3, 1154a 20-1160a 25) collega I'ingiusti-
zia a cio che non rispetta 'uguaglianza e afferma che «’uguaglianza dovra essere la
stessa, tra le persone come tra le cose: infatti, il rapporto tra le cose deve essere lo stesso
che quello tra le persone. Se queste, infatti, non sono uguali, non avranno cose uguali;
ma le lotte e le recriminazioni ¢ allora che sorgono: o quando persone uguali hanno o
ricevono cose non uguali, o quando persone non uguali hanno o ricevono cose uguali».
(>> E.D. STEFANELLL, Misure di inclusione sociale ¢ condigionalita: bilancio e prospettive di venti-
cingue anni di sperimentazione in Italia, 2024, in .DE, n. 2, p. 11.

(%) D.i. 4 giugno 2024, art. 2, comma 1.
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secondo la giurisprudenza della Corte costituzionale (*'), sebbene il legislatore
disponga della legittima facolta di delimitare la platea dei beneficiari delle presta-
zioni sociali in considerazione della limitatezza delle risorse disponibili per il loro
finanziamento, i criteri adottati per la selezione dei destinatari devono necessa-
riamente presentare un nesso coerente con la funzione del servizio erogato e non
sono esenti da vincoli di ordine costituzionale e sovranazionale: in primis, Varti-
colo 3 Cost., che vieta qualsiasi distinzione basata sulla nazionalita quando si
tratti di tutelare diritti fondamentali (**); in secondo luogo, la disciplina nazionale
deve conformarsi agli obblighi derivanti dall’ordinamento dell'Unione europea
(*"), la quale, mediante la direttiva 2004/38/CE, sancisce la parita di trattamento
dei cittadini dell’Unione che si trovino in uno Stato membro, esteso ai familiari,
non aventl la cittadinanza di uno Stato membro, titolari del diritto di soggiorno
o del diritto di soggiorno permanente (*); nonché la direttiva 2003/109/CE che
prevede (*') che i soggiornanti di lungo periodo debbano essere equiparati ai cit-
tadini nazionali per cio che attiene le prestazioni sociali, I’assistenza sociale (**) e
la protezione sociale.

(") Ex plurimis: C. cost. 20 luglio 2018, n. 166; C. cost. 25 maggio 2018, n. 107; C. cost.
11 giugno 2014, n. 168; C. cost. 4 luglio 2013, n. 172; C. cost. 7 giugno 2013, n. 133; C.
cost. 9 febbraio 2011, n. 40.

(°®) R. PALLADINO, Non discriminazione e accesso a prestazioni di natura sociale tra status civitatis
¢ status migrationss: il contributo dei gindici nagionali nel dialogo con la Corte di Ginstizia dell’'UE,
in Famiglia e Diritto, 2022, n. 6, p. 570.

(*%) Sul tema si veda C. FAVILLI, La non discriminazione nell’'Unione enropea, 11 Mulino, 2008;
A. R1Z2720, La funzione “sociale” del principio di ugnaglianza e del divieto di discriminagioni nel
diritto dell’'Unione enropea, in P. GARGIULO (a cura di), Politica ¢ diritti sociali nell’Unione enro-
pea, Editoriale Scientifica, 2011, p. 43 ss.; A. R1ZZO, Sicurezza e assistenza sociale nel quadro
delle competenze dell’Unione enropea, ivi, p. 243 ss.

(6%) Direttiva 2004/38/CE, art. 24.

(6") Ditettiva 2003/109/CE, art. 11, lett. d. Cft. C. cost. n. 166/2018, cit., e C. Giust. 29
luglio 2024, cause riunite C-112/22 e C-223/22, Procedimento penale a carico di Procura della
Repubblica Tribunale di Napoli e a., che, pronunciandosi in materia di reddito di cittadi-
nanza, ha stabilito che gli Stati membri non possono stabilire unilateralmente periodi di
residenza pit lunghi di quelli previsti dalla direttiva 2003/109/CE come condizione pet
’accesso a prestazioni sociali per i cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo.
In dottrina, si veda anche M. VINCIERI, Reddito dj cittadinanza e contrasto al lavoro povero, in
RDSS, 2022, n. 1, p. 29 ss.; S. GTUBBONTI, Nella «morsay della doppia «pregindizialitar. Nuove
note sull'accesso degli stranieri all'assistenga sociale nel cosiddetto «dialogo tra le Corti», in RDSS,
2023, n. 3, p. 469 ss.

(62) Secondo la Corte di Giustizia (C. Giust. 11 novembtre 2014, causa C-333/13, E/isa-
beta Dano ¢ Florin Dano c. Jobcenter Leipzig, punto 63) le «prestazioni d’assistenza sociale»
fanno riferimento all’dinsieme dei regimi di assistenza istituiti da autorita pubbliche a
livello nazionale, regionale o locale, a cui puo ricorrere un soggetto che non disponga
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Per quel che ¢ qui di interesse, per I'individuazione dei beneficiari della Carta
Dedicata a te, la norma richiede un requisito di residenza sul territorio alquanto
generico, senza alcuna previsione di una durata minima, il che potrebbe spiegare
la scelta del legislatore di limitarne I’accesso ai soli cittadini italiani residenti sul
territorio. Tuttavia, in prima battuta, vi ¢ da evidenziare che il criterio selettivo
adottato nega adeguata tutela a tutti coloro che, seppur legittimamente e dure-
volmente presenti sul tertitotio nazionale, non siano cittadini italiani (*’): sarebbe
bastato introdurre un requisito minimo di residenza sul territorio nazionale quale
criterio selettivo piu articolato che, al tempo stesso, valorizzasse I'inserimento
socio-giuridico del cittadino straniero nel tessuto nazionale, legato ad una per-
manenza non episodica o temporanea, come ¢ gia avvenuto per la Carta Acquisti
.

V¢, pero, da evidenziare che la Corte costituzionale, in tema di accesso all’assi-
stenza sociale da parte di cittadini comunitari ed ex#a-UE rispetto ai cittadini
italiani, ha affermato che la Costituzione impone di preservare 'eguaglianza con
riguardo a servizi e prestazioni che, «nella soddisfazione di “un bisogno primario
dell’individuo che non tollera un distinguo correlato al radicamento territoriale”,
riflettano il godimento dei diritti inviolabili della persona» (*°). Orbene, nel caso
di specie ci troviamo dinanzi ad una misura destinata all’acquisto di beni alimentari di
prima necessitd, ragion per cui, la selezione dei beneficiari (*) non pudé comportare

delle risorse economiche sufficienti a far fronte ai bisogni elementari propri e a quelli
della sua famiglia».

(¥ C. cost. 4 marzo 2022, n. 54.

(*% D.i. 3 febbraio 2014, art. 1: «dopo le parole “cittadino italiano” ¢ aggiunto il seguente
petiodo: “, ovvero cittadino di Stato membro dell’Unione europea, ovvero familiare,
come definito all’articolo 2, comma 1, lettera b, del decreto legislativo 6 febbraio 2007,
n. 30, di cittadino italiano o di Stato membro dell’'Unione europea non avente la citta-
dinanza di uno Stato membro che sia titolare del diritto di soggiorno o del diritto di
soggiorno permanente, ovvero cittadino straniero in possesso di permesso di soggiorno
CE per soggiornanti di lungo periodo™».

(¢%) Cosi C. cost. 27 febbraio 2024, n. 29, in riferimento a C. cost. 15 marzo 2019, n. 50;
si veda anche C. cost. n. 166/2018, cit.; C. cost. 19 luglio 2013, n. 222.

(66) La richiamata sentenza C. cost. n. 50/2019 ha effettuato una distinzione tra le pre-
stazioni che costituiscono una componente dell’assistenza sociale, tutelate dall’art. 38,
primo comma, Cost. e riservate al “cittadino”, e le prestazioni che rappresentano un
«necessario strumento di garanzia di un diritto inviolabile della personan, tutelate dall’art.
2 Cost. Pertanto, soltanto riguardo alle prime, stante la limitatezza delle risorse disponi-
bili, il legislatore ha la discrezionalita di «graduare con criteri restrittivi, o financo di
esclusione, I'accesso dello straniero extracomunitario a provvidenze ulteriori. Per esse,
laddove ¢ la cittadinanza stessa, italiana o comunitaria, a presupporre e giustificare 'ero-
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la totale esclusione dello straniero dal godimento dei diritti fondamentali che
attengono ai bisogni primari della persona, tutelati ex articolo 2 Cost., indifferen-
ziabili e indilazionabili, riconosciuti invece ai cittadini (*').

Attribuire centralita allo status personae e non allo status civitatis (*°) risulta essenziale
al fine di mitigare le condizioni di vulnerabilita sociale, in quanto si tratta di un
fenomeno non circoscritto ai soli cittadini italiani, ma riguardante numerose fa-
miglie straniere, stabilmente residenti nel Paese, a forte rischio di esclusione e
marginalizzazione sociale (*).

4. Considerazioni conclusive

Lrarticolo 38, primo comma, Cost. sancisce il diritto al mantenimento e all’assi-
stenza sociale per «ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi neces-
sari per vivere» ("), a cui fu affiancato il complementare sistema di previdenza
sociale rivolto ai lavoratori ed alle lavoratrici (). Quando tale norma entro in

gazione della prestazione ai membri della comunita, viceversa ben puo il legislatore esi-
gere in capo al cittadino extracomunitario ulteriori requisiti, non manifestamente irra-
gionevoli, che ne comprovino un inserimento stabile e attivon.

(67) C. cost. n. 29/2024, cit.

(¢8) R. PALLADINO, 0p. ¢it., p. 579.

() Nel 2023, si contano oltre 1,7 milioni di stranieri in poverta assoluta, con un’inci-
denza individuale pari al 35,1%, oltre quattro volte e mezzo superiore a quella degli
italiani (7,4%). Cfr. ISTAT, Stabile la poverta assoluta, Istat Statistiche Report, 2024, p. 5,
che analizza l'incidenza della poverta assoluta nelle famiglie straniere.

(" Cfr. C. TRIPODINA, Poverta e dignita nella Costitugione italiana: il reddito di cittadinanza
come strumento costituzionalmente necessario, in RGL, 2016, n. 4, 1, p. 733: «I progetti dell’ar-
ticolo 38 della prima e della terza Sottocommissione dell’Assemblea costituente preve-
devano, al contratio, 'uso della congiunzione disgiuntiva “o”, riconoscendo il diritto
all’assistenza e all’esistenza a chiunque si trovasse senza sua colpa nell’impossibilita di
lavorare o a causa di un’inabilita o a causa di qualsiasi altra contingenza di carattere
generalew; S. CAFFIO, Poverta, reddito e occupazione, ADAPT University Press, 2023, p. 8:
«In proposito, ¢ stato rilevato che tale duplice requisito lascia fuori dalla “costituzionalita
formale” coloro che non riescono a entrare nel mercato del lavoro (gli inoccupati) ov-
vero che ne sono usciti da lungo tempo (e, dunque non possono beneficiare neanche
delle prestazioni previdenziali per disoccupazione involontatia) ma che posseggono (po-
tenzialmente) capacita lavorativa ovvero di acquisizione di competenze professionali
spendibili sul mercato, sono, cioe, “abili al lavoro”».

(") M. CINELLI, Per una rivisitazione delle coordinate costituzionali della previdenza sociale, in
RIDL, 2024, n. 3, 1, p. 438: «“assistenza” e “previdenza” sono due forme dell’azione
sociale dello Stato, entrambe importanti, strettamente complementari e compenetrate:
due forme che si suppliscono e integrano vicendevolmente, surrogandosi 'un I’altra al
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vigore, il lavoro era considerato fondamento dello Stato repubblicano ("), nella
convinzione che «in Italia sarebbero state realizzate condizioni tali per cui tutti
sarebbero stati, se avessero voluto, lavoratori, e che a non lavorare sarebbero
stati solo gli oziosi» (7). V¢, pero, che I"auspicato traguardo della piena occupa-
zione e di salari adeguati a garantire a tutti una vita libera e dignitosa non ¢ stato
raggiunto, per una serie di fattori non solo legati alle problematiche economiche
del nostro Paese, ma anche alle trasformazioni del mercato del lavoro che, se da
un lato, hanno comportato la crescita economica e della produttivita, dall’altro
non si sono tradotte in un aumento dell’occupazione, ma, all’opposto, in un au-
mento dell’instabilita occupazionale e, di conseguenza, delle disuguaglianze so-
ciali (™). In questo contesto, si sono sviluppate ulteriori letture (™) dell’articolo
38 Cost. volte ad estendere la platea dei soggetti destinatari della tutela assisten-
ziale, reinterpretando il riferimento all’inabilita al lavoro in un’ottica sistematica,
alla luce dei principi fondamentali di dignita, eguaglianza e solidarieta sanciti dagli
articoli 2 e 3 Cost., portando all’obbligo di predisporre «misure di tutela contro
la poverta anche a beneficio di coloro che, pur non ricadendo tra le categorie di
soggetti “coperte” dall’art. 38, co. 1, in quanto abili al lavoro, versano comunque
in condizioni di indigenza» ("°); nonché, si ¢ verificata una progressiva estensione
dei beneficiari, ricomprendendo anche coloro che non sono “cittadini” italiani,
grazie al recepimento della normativa europea e lattivita ermeneutica della Corte
costituzionale (7).

variare delle esigenze e delle occasioni»; E. ALES ET AL., Diritto della sicurezza sociale,
Giuftre, 2021, pp. 3 ¢ 14.

() M.G. GRECO, ap. cit., p. 6: «Bi proprio la previsione dell’art. 38 Cost., che segna i
limiti e 1 presupposti di intervento del sistema previdenziale e assistenziale, che puo
indurre a ritenere un trasferimento monetario incondizionato e fondato sul solo requi-
sito della cittadinanza come incoerente con il principio lavoristico della Costituzione».
(3) C. TRIPODINA, op. cit., p. 734

() Ivi, p. 735.

(™) V. CASAMASSIMA, Diritto ad una vita libera ¢ dignitosa e contrasto alla poverta. Basi costitu-
gionali ¢ recenti sviluppi normativi nell ordinamento italiano, in Revista de la Facultad de Derecho de
México, 2021, n. 279-2, p. 640: «riconduce anche i casi di quella che potrebbe definirsi
una “inabilita sociale”, generata da fattori di ordine socio-economico diversi da quelli
connessi all’inabilita per ragioni psico-fisiche o di eta»; si veda anche M. CRISTOFARO,
La Costituzione e il reddito minimo garantito, in Forum di Quaderni Costituzionali Rassegna, 2018,
n. 6, p. 23; M. BENVENUTI, Quali misure per assicurare un esistenza libera e dignitosa? Lavoro e
reddito in una prospettiva costitugionale, in M.P. IADICICCO, V. NUZZO (a cura di), Le riforme
del diritto del lavoro. Politiche e tecniche normative, Editoriale Scientifica, 2016, p. 177.

(%) S. CAFFIO, gp. cit., pp. 9-10.

(") Si veda supra.
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Per tale ragione, si rende evidente che lefficacia delle misure di contrasto alla
poverta non dipende solo da interventi temporanei e rifinanziamenti economici,
come quello previsto dalla legge di bilancio 2025, ma dalla capacita di rispondere
in modo adeguato e strutturale alle necessita della popolazione (™), rendendosi
necessaria una profonda rimodulazione () degli strumenti normativi alla luce
del mutato contesto socio-economico.

La difficolta a uscire dalla condizione di bisogno non ¢ un problema di natura
meramente economica, in quanto la poverta e ’esclusione sociale si manifestano
nella vita quotidiana delle persone, incidendo (*) sulla pienezza dei diritti fonda-
mentali dell’individuo (*'), «perché ha a che fare con una serie di dimensioni vitali
e tra loro concatenate: I'alimentazione, 1’accesso ai servizi di base, I’abitazione e
le utenze, I'istruzione e la formazione, lo sport, 'accesso alla cultura» (**). Dai
principi fondamentali della nostra Costituzione si evince 'esistenza di un diritto
sociale inviolabile, riconosciuto a ciascun individuo, che garantisce la possibilita
di accedere a cibo adeguato e sufficiente, necessario per condurre una vita sana
e dignitosa () ed il corrispondente dovere, assegnato alla Repubblica, di «libe-
rare tutti dall’oppressione del bisogno» (*): non solo rendendo I'accesso al cibo
ed ai beni di prima necessita «sistematico e ragionevole |...], equo e solidale» (*),

(®) F. ALICINO, I/ diritto fondamentale “a togliersi la fame”. Banco di prova per il costituzionalisno
contemporaneo, in M. DE CASTRIS (a cura di), Cibo ¢ societa. Una relazione da esplorare, Roma
Tre-Press, 2018, p. 81: «l diritto al cibo si afferma come un vero banco di prova per le
odierne democrazie costituzionali: il terreno su cui misurare le capacita di questi sistemi
normativi nel rispondere ai bisogni e alle sfide di un mondo sempre piu globalizzaton.
(™) G. BRONZINL, L’Eurgpa e il sno modello sociale: ['innovazione istituzionale alla prova, in
RDSS, 2008, n. 1, p. 97; R. DE LUCA TAMAJO, I diritti sociali fondamentali nell’ordinamento
comunitario e nella costitugione italiana, in Rassegna di Diritto Pubblico Europeo, 2008, n. 2, p. 5;
S. GIUBBONI, M. CINELLIL, Cittadinanza, lavoro, diritti sociali. Percorsi nazionali ed europei,
Giappichelli, 2014; S. SCIARRA (a cura di), Solidarieta, mercato e concorrenza nel welfare italiano.
Profili di diritto interno e comunitario, 11 Mulino, 2007; B. VENEZIANI, La crisi del welfare state
¢ 7 mutamenti del diritto del lavoro in Italia, in RGL, 1996, n. 1,1, p. 71 ss.

(8% S. ROSINI, I/ diritto al cibo tra accesso e ginstiziabilita: il contributo dell’Italia sul tema nei
principali sistemi multilateralz, in M. DE CASTRIS (a cura di), gp. cit., p. 140: «l diritto al cibo
¢ il diritto ad un accesso regolare, permanente ed illimitato, diretto o sostenuto finan-
ziariamente, ad un cibo quantitativamente e qualitativamente adeguato e sufficiente, nel
rispetto delle tradizioni culturali del consumatore, e tale da assicurare una condizione di
benessere fisico e mentale, sia individuale che collettiva, ed una vita dignitosan.

(®") S. RODOTA, I/ diritto di avere diritti, Laterza, 2012, p. 232 ss.

(82) A. RUSSO, Prefagione a S. SACCHI ET AL., op. cit., p. 10.

(#3) D. CERINI, E. LAMARQUE, gp. ¢it., p. 1378.

(#4) C. TRIPODINA, 0p. ¢it., p. 736.

(®%) F. ALICINO, op. cit., p. 83.
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ma, allo stesso tempo focalizzandosi sulle radici profonde della poverta, che
hanno natura multidimensionale. La lotta alla poverta, difatti, va di pari passo
con la lotta alla disoccupazione (*): una prospettiva integrata delle politiche so-
ciali, che consenta I'affrancamento dalla condizione di svantaggio per mezzo del
lavoro (*') ed eviti le derive assistenzialistiche (*), garantirebbe una solidarieta
effettiva e allo stesso tempo maggiormente sostenibile (*). L’inclusione di ogni
individuo nella partecipazione politica, economica e sociale del Paese, soddisfa
non solo un interesse meramente individuale del singolo, ma risponde ad un
interesse generale dell’intera collettivita, che lo Stato ha il dovere di garantire ("),
in ossequio al principio di tutela della liberta e dignita della persona umana (*").
La sicurezza sociale non puo ridursi a un mero riconoscimento formale dei di-
ritti, ma la sua attuazione necessita di un’azione strutturata dello Stato volta alla
tutela dei bisogni fondamentali (**), assicurando a tutti la possibilita di partecipare
attivamente alla vita dello Stato, attraverso I’esercizio concreto dei propri diritti
() e adottando un approccio olistico, che consideri la “persona” nella sua inte-
rezza e ne preservi 'autosufficienza.

5. Bibliografia essenziale

ALES E. ET AL. (2021), Diritto della sicurezza sociale, Giutfre

ALICINO F. (2018,) I/ diritto fondamentale “a togliersi la fame”. Banco di prova per il
costituzionalismo contemporaneo, in M. DE CASTRIS (a cura di), Cibo e societa. Una rela-
ione da esplorare, Roma Tre-Press, p. 77

(8) P. TULLINI, Opinioni a confronto sul reddito di cittadinanza. Un dialogo aperto, in RDS'S,
2018, n. 4, p. 689.

(") F. DE MICHIEL, Le misure di contrasto alla poverta nel ¢.d. decreto lavoro (commento agli artt.
1-13, d.1. 4 maggio 2023, n. 48, conv. con modif. dalla l. 3 luglio 2023, n. §5), in L.DE, 2024, n.
1,p. 3.

(%) L. PACINOTTI, p. ¢it., p. 13.

(®) R. PESSI, Riforma fiscale, previdenza ed assistenza, in ADL, 2013, n. 1, 1, p. 68.

(Y G.G. BALANDI, La collocazione costituzionale degli strumenti di sostegno al reddito, in 1D,
2018, n. 4, p. 575.

(°1) C. MORTATL, 1/ lavoro nella Costituzione, in C. MORTATI, Problemi di diritto pubblico nell'at-
tuale esperienza costituzionale repubblicana. Raccolta di seritti — 111, Giuffre, 1972, p. 296.
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Il nuovo incentivo per la prosecuzione
dell’attivita lavorativa

di Salvatore Franco Santoro

Abstract — Con la legge di stabilita 2025 ¢ stata ampliata la platea dei destinatari dell’'in-
centivo per la prosecuzione dell’attivita lavorativa al raggiungimento dei requisiti
per I'accesso al trattamento pensionistico. Con la modifica dell’art. 1, comma 280,
della 1. n. 197/2022 introdotta dall’art. 1, comma 161, della 1. n. 207/2024 in com-
mento, viene escluso 'assoggettamento dell’incentivo ad imposizione fiscale prima
espressamente previsto.

Abstract — With the Stability Act 2025, the group of recipients of the incentive for
continuing work activity upon reaching the requirements for access to pension
treatment has been expanded. With the amendment of Art. 1, § 286, of Act No.
197/2022 introduced by Art. 1, § 161, of Act No. 207/2024 in question, the sub-
jection of the incentive to taxation previously expressly provided for is excluded.

Sommario: 1. L’incentivo per la prosecuzione dell’attivita lavorativa. — 1.1. Gli incentivi
per 'occupazione dei lavoratori anziani. — 1.2. Il nuovo ambito operativo dell’in-
centivo dopo le modifiche introdotte dall’articolo 1, comma 161, della legge n.
207/2024.-2.11 regime fiscale dellincentivo alla prosecuzione dell’attivita lavora-
tiva. — 2.1. Il nuovo (vecchio) regime fiscale dell'incentivo. — 3. Gli effetti dell’in-
centivo sul trattamento pensionistico. — 4. Bibliografia essenziale.

1. L’incentivo per la prosecuzione dell’attivita lavorativa

Con l'articolo 1, comma 286, della legge n. 197/2022 — legge di stabilita 2023 —
viene re-introdotto un meccanismo incentivante alla permanenza in servizio de-
stinato ai lavoratori dipendenti del settore privato e pubblico che abbiano matu-

rato 1 requisiti minimi previsti per 'accesso al trattamento di pensione anticipata
flessibile.
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La platea dei destinatari dell'incentivo fino alla fine dell’anno 2024 ¢ stata circo-
scritta ai lavoratori dipendenti del settore privato e delle pubbliche amministra-
zioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decteto legislativo n. 165/2001, iscritti
all’assicurazione generale obbligatoria e alle forme esclusive e sostitutive della
medesima, gestite dall’Inps, che avessero maturato il requisito anagrafico di al-
meno 62 anni ed un’anzianita contributiva pari a 41 anni di contribuzione mi-
nima (c.d. Quota 103).

Nella versione originaria, infatti, 'articolo 1, comma 286, della legge n. 197/2022
richiamava espressamente il comma 283 per delimitare 'ambito operativo della
misura incentivante.

Il comma 283 dell’articolo 1, legge n. 197/2022, ha introdotto la c.d. pensione
anticipata flessibile inserendo I'articolo 14.1 dopo l'articolo 14 nel decreto-legge
n. 4/2019, convertito con modificazioni dalla legge n. 26/2019, destinato ad
operare in via sperimentale per il solo anno 2023.

L’articolo 1, comma 286, della legge n. 197/2022 ¢ stato in seguito modificato
dall’articolo 1, comma 140, della legge n. 213/2023.

Con questa modifica, per I'individuazione della platea dei destinatari dell’incen-
tivo, I’articolo 1, comma 280, della legge n. 197/2022 rinviava direttamente all’at-
ticolo 14.1 del decreto-legge n. 4/2019, convertito con modificazioni dalla legge
n. 26/2019, ed ai requisiti minimi ivi disposti di accesso alla pensione anticipata
flessibile estesi anche al 2024 ad opera dell’articolo 1, comma 139, lettera 4, della
legge n. 213/2023.

Il meccanismo incentivante previsto dalla norma richiamata si sostanzia nella
facolta, per il lavoratore, di rinunciare all’accredito contributivo della quota dei
contributi a suo carico relativi all’assicurazione generale obbligatoria per I'invali-
dita, la vecchiaia e i superstiti dei lavoratori dipendenti e alle forme sostitutive ed
esclusive della medesima.

Detta facolta puo essere esercitata a partire dal momento in cui il lavoratore ma-
tura 1 requisiti minimi per la costituzione del diritto al pensionamento. Conse-
guenza diretta della rinuncia del lavoratore ¢ il venir meno dell’obbligo gravante
sul datore di lavoro ex articoli 2115, secondo comma, c.c. e 19, secondo comma,
legge n. 218/1952, di versamento all’istituto previdenziale della quota a carico
del lavoratore a decorrere dalla prima scadenza utile per il pensionamento e suc-
cessiva alla rinuncia.

Dalla stessa data sorge per il datore di lavoro 'obbligo di corrispondere diretta-
mente al lavoratore 'importo cortrispondente alla quota contributiva a carico del
lavoratore che il datore di lavoro avrebbe dovuto versare all’istituto previdenziale
se il lavoratore non avesse esercitato la facolta di rinuncia.
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In concreto, la norma in commento incide sull’obbligo gravante sul datore di
lavoro di trattenere dalla retribuzione spettante al lavoratore la quota contribu-
tiva a carico di quest’'ultimo e di versarla all’istituto previdenziale ex articolo 19,
secondo comma, legge n. 218/1952.

Con l'esercizio della facolta di rinuncia in esame viene meno I'obbligo di versa-
mento contributivo nei limiti della quota a carico del lavoratore ().

Tanto ¢ stato espressamente sancito anche nell’articolo 1, comma 3, del decreto
ministeriale 21 marzo 2023 attuativo dell’articolo 1, comma 286, della legge n.
197/2022.

Sorge, soprattutto, con la rinuncia, il diritto all'incentivo in esame, esigibile dal
lavoratore a decorrere dalla prima scadenza utile per il pensionamento prevista
ex lege.

Muta, di conseguenza, anche il titolo del debito pecuniario gravante sulla parte
datoriale.

Dal momento di insorgenza del diritto all'incentivo, infatti, il datore di lavoro
non sara piu obbligato al versamento all’istituto previdenziale a titolo contribu-
tivo della quota di contributi a carico del lavoratore, ma sara obbligato esclusi-
vamente nei confronti del lavoratore, unico creditore del beneficio incentivante,
ad erogargli integralmente a titolo di incentivo alla prosecuzione dell’attivita la-
vorativa la somma corrispondente alla quota contributiva a carico del lavoratore.
I’ammontare del credito vantato dal lavoratore a titolo di incentivo corrisponde
a quella parte della retribuzione che il datore di lavoro avrebbe trattenuto per poi
versare all’istituto previdenziale a titolo di quota di contributi a carico del lavo-
ratore.

In sostanza, dopo la rinuncia, lo stesso importo destinato all’istituto previden-
ziale a titolo di accredito contributivo per la quota a carico del lavoratore deve
essere erogato in favore del lavoratore a diverso titolo, beneficio economico fi-
nalizzato alla prosecuzione dell’attivita lavorativa.

I’erogazione del beneficio in esame cessa in caso di conseguimento di una pen-
sione diretta, fatta eccezione per I'assegno ordinario di invalidita, ovvero al rag-
giungimento dell’eta pensionabile ex articolo 24, comma 06, decreto-legge n.
201/2011, convertito con modificazioni dalla legge n. 214/2011, o al consegui-
mento dell’eta anagrafica per la pensione di vecchiaia prevista dalla gestione pen-
sionistica di appartenenza, se inferiore, secondo quanto disposto dall’articolo 1,
comma 5, del decreto ministeriale 21 marzo 2023.

Con la circolare del 16 giugno 2025, n. 102, con cui I'Inps ha fornito istruzioni
operative, ¢ stato chiarito che non hanno facolta di rinuncia all’accredito della
contribuzione coloro che hanno maturato il requisito anagrafico per il diritto alla
pensione di vecchiaia ai sensi dell’articolo 24, comma 06, del decreto-legge n.

(V) Ctr. AANV., Lavoro ¢ previdenza 2024, Ipsoa, 2024, p. 980.
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201/2011, convertito con modificazioni dalla legge n. 214/2011, nel caso di con-
tribuzione accreditata in due o piu gestioni previdenziali, o conseguito I’eta ana-
grafica inferiore richiesta per la pensione di vecchiaia ai sensi di disposizioni di
legge piu favorevoli, nelle ipotesi in cui sia presente contribuzione in un’unica
gestione.

L’opzione per la prosecuzione dell’attivita lavorativa, esercitabile una sola volta,
produce effetti per tutti i rapporti lavorativi anche successivi ed anche in caso di
variazione del datore di lavoro.

I’opzione ¢ revocabile e la revoca produce effetti a decorrere dal primo mese di
paga successivo al momento in cui la revoca stessa ¢ esercitata ex articolo 1,
comma 6, decreto ministeriale 21 marzo 2023,

Dalla stessa data di decorrenza, pertanto, si ripristina 'obbligo di versamento
contributivo a carico del datore di lavoro per la quota gravante sul lavoratore.
Il meccanismo incentivante alla permanenza in servizio appena illustrato o, me-
glio, il meccanismo incentivante il posticipo del pensionamento (°) non rappre-
senta una novita assoluta.

A ben vedere, infatti, analoga disciplina si rinviene nell’articolo 1, comma 12,
della legge n. 243/2004 ().

Questa disposizione era espressamente finalizzata ad «incentivare il posticipo del
pensionamento, ai fini del contenimento degli oneri nel settore pensionistico.
Si trattava, in concreto, di una riforma (c.d. Maroni) finalizzata a contenere la
spesa pensionistica disincentivando il pensionamento o, meglio, incentivandone
il posticipo (%).

() Ctr. G. CAZZOLA, Legge di bilancio 2024 ¢ misure pensionistiche, in LG, 2024, n. 2, p. 113
ss.

() Questo lart. 1, comma 12, della L. n. 243/2004: «Per il periodo 2004-2007, al fine di
incentivare il posticipo del pensionamento, ai fini del contenimento degli oneri nel set-
tore pensionistico, i lavoratori dipendenti del settore privato che abbiano maturato i
requisiti minimi indicati alle tabelle di cui all’articolo 59, commi 6 e 7, della legge 27
dicembre 1997, n. 449, per l'accesso al pensionamento di anzianita, possono rinunciare
all’accredito contributivo relativo all’assicurazione generale obbligatoria per I'invalidita,
la vecchiaia ed i superstiti dei lavoratori dipendenti e alle forme sostitutive della mede-
sima. In conseguenza dell’esercizio della predetta facolta viene meno ogni obbligo di
versamento contributivo da parte del datore di lavoro a tali forme assicurative, a decor-
rere dalla prima scadenza utile per il pensionamento prevista dalla normativa vigente e
successiva alla data dell’esercizio della predetta facolta. Con la medesima decorrenza, la
somma corrispondente alla contribuzione che il datore di lavoro avrebbe dovuto versare
all’ente previdenziale, qualora non fosse stata esercitata la predetta facolta, ¢ corrisposta
interamente al lavoratoren.

(9 Cfr. E. BARRACO, La riforma delle pensioni e gli strumenti per il prolungamento della vita
lavorativa, in 1.G, 2008, n. 6, p. 561 ss.
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Il meccanismo incentivante ivi disposto era circoscritto al solo periodo 2004-
2007 per i lavoratori dipendenti del settore privato che avevano maturato i re-
quisiti di accesso alla pensione di anzianita ed era destinato a coprire il solo pe-
riodo intercorrente tra il momento in cui il lavoratore interessato, in possesso
dei requisiti per la pensione di anzianita, esercitava la facolta concessagli dalla
legge e quello in cui maturava il diritto alla pensione di vecchiaia (°), momento
in cui si ripristinava 'obbligo contributivo del datore di lavoro (%).

In quella riforma, inoltre, al comma 13 del citato articolo 1 era stato espressa-
mente previsto che la misura del trattamento pensionistico dovuto al momento
del pensionamento dopo la fruizione dell’incentivo dovesse corrispondere
all'importo che sarebbe spettato «alla data della prima scadenza utile per il pen-
sionamento prevista dalla normativa vigente e successiva alla data dell’esercizio
della predetta facolta, sulla base dell’anzianita contributiva maturata alla data
della medesima scadenzax ().

In sostanza, la «posizione previdenziale si cristallizza al momento dell’esercizio
dell’opzione», secondo il costante orientamento della giurisprudenza di legitti-
mita (°).

1.1. Gl incentivi per Poccupazione dei lavoratori anziani

Diversa per finalita perseguita e meccanismo operativo ¢ la misura incentivante
I'occupazione dei lavoratori anziani disciplinata dall’articolo 75 della legge n.
388/2000 (*), abrogato dal comma 17 dell’atticolo 1 della legge n. 243/2004 ap-
pena richiamata.

(®) Per una ricostruzione dei diversi regimi di tutela pensionistica cfr. G. PROIA, Mannale
di diritto del lavoro, Cedam, 2024, p. 431 ss.

(©) Cfr. Cass. 4 luglio 2014, n. 15356.

() Ctr. AANV., Mannale previdenga 2007, Ipsoa, 2007, p. 100 ss.

(®) Cfr. Cass. 15 febbraio 2023, n. 4688, Cass. 12 febbraio 2018, n. 3309, e Cass. 12
ottobre 2016, n. 20559.

() Questo lart. 75 della 1. n. 388/2000 richiamato: «Per favotire Poccupabilita dei lavo-
ratoti anziani, a decotrere dal 1° aprile 2001, ai lavoratori dipendenti del settote privato
che abbiano maturato i requisiti minimi di cui alla tabella B allegata alla legge 8 agosto
1995, n. 335, come modificata ai sensi dell’articolo 59, commi 6 e 7, della legge 27 di-
cembre 1997, n. 449, e successive modificazioni, per 'accesso al pensionamento di an-
zianita, € attribuita la facolta di rinunciare all’accredito contributivo relativo all’assicura-
zione generale obbligatoria per 'invalidita, la vecchiaia ed i superstiti dei lavoratori di-
pendenti e alle forme sostitutive della medesima. In conseguenza dell’esercizio della
predetta facolta e per il periodo considerato ai commi 2 e 3, viene meno ogni obbligo
di versamento contributivo da parte del datore di lavoro a tali forme assicurative. 2. La
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Un breve cenno anche a questo istituto si giustifica perché, nei fatti, realizza lo
stesso risultato di posticipare il pensionamento cui mira anche lincentivo in
esame.

Tratto comune, infatti, dell'incentivo per I'assunzione dei lavoratori anziani e
dell’incentivo per la prosecuzione dell’attivita lavorativa ¢ proprio il posticipo del
pensionamento (**).

L’articolo 75 della legge n. 388/2000, espressamente finalizzato a «favorire 'oc-
cupabilita dei lavoratori anziani», per rendere particolarmente appetibile I'assun-
zione di lavoratori dipendenti del settore privato che dal 1° aprile 2001 avessero
maturato 1 requisiti minimi per I'accesso al pensionamento di anzianita, ricono-
sceva al lavoratore la facolta di rinunciare all’integrale accredito contributivo re-
lativo all’assicurazione generale obbligatoria per 'invalidita, la vecchiaia ed i su-
perstiti, prevedendo espressamente il venir meno dell’obbligo di versamento
contributivo a carico del datore di lavoro.

facolta di cui al comma 1 ¢ esercitabile a condizione che: a) il lavoratore si impegni, al
momento dell’esercizio della facolta medesima, a posticipare ’accesso al pensionamento
per un periodo di almeno due anni rispetto alla prima scadenza utile prevista dalla not-
mativa vigente e successiva alla data dell’esercizio della predetta facolta; b) il lavoratore
e il datore di lavoro stipulino un contratto a tempo determinato di durata pati al periodo
di cui alla lettera a). 3. La facolta di cui al comma 1 ¢ esercitabile pit volte. Dopo il
primo periodo, tale facolta pud essere esercitata anche per periodi inferiori rispetto a
quello indicato al comma 2, lettera a). 4. All’atto del pensionamento il trattamento liqui-
dato a favore del lavoratore che abbia perfezionato il diritto al pensionamento eserci-
tando la facolta di cui al comma 1 risulta pari a quello che sarebbe spettato alla data di
inizio del periodo di cui al comma 2, sulla base dell’anzianita contributiva maturata a
tale data. Sono in ogni caso salvi gli adeguamenti del trattamento pensionistico spettanti
per effetto della rivalutazione automatica al costo della vita durante il periodo di posti-
cipo di cui ai commi 2 e 3. 5. Per i lavoratori i quali abbiano raggiunto un’anzianita
contributiva non inferiore ai 40 anni, prima del raggiungimento dell’eta di 60 anni se
donna e 65 anni se uomo, e che scelgano di restare in attivita, il 40 per cento della
contribuzione versata sul reddito di attivita lavorativa ¢ destinato alle regioni di resi-
denza ed ¢ finalizzato al finanziamento di attivita di assistenza agli anziani non autosuf-
ficientl e alle famiglie; il restante 60 per cento concorre all'incremento del’ammontare
della pensione, calcolato secondo il metodo contributivo, a decorrere dal compimento
dell’eta di quiescenza. 6. Con uno o piu decreti del Ministero del lavoro e della previ-
denza sociale, di concerto con il Ministero del tesoro, del bilancio e della programma-
zione economica, sono stabilite le modalita di attuazione del presente articolo, con par-
ticolare riferimento all’esercizio della facolta di cui al comma 1, alla verifica della sussi-
stenza delle condizioni di cui al comma 2 e alla reiterabilita della facolta medesima di cui
al comma 3».

(19 Cfr. E. BARRACO, p. cit.
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Nella stessa disposizione, al comma 5, era accordata la facolta di restare in attivita
ai lavoratori che avevano maturato un’anzianita contributiva non inferiore a 40
anni prima del raggiungimento dell’eta anagrafica di 60 anni per le donne e 65
per gli uomini.

In queste ipotesi I'accredito contributivo veniva ridotto nella misura del 60% al
raggiungimento dell’eta pensionabile.

In questa disposizione, a differenza di quanto previsto per 'incentivo per la pro-
secuzione dell’attivita lavorativa, nessun beneficio economico era disciplinato in
favore del lavoratore che avesse scelto di proseguire Iattivita lavorativa postici-
pando I'accesso al pensionamento, trattandosi di un’agevolazione contributiva
per i datori di lavoro finalizzata a sollecitare I’assunzione di lavoratori anziani.

1.2. Il nuovo ambito operativo dell’incentivo dopo le modifiche intro-
dotte dall’articolo 1, comma 161, della legge n. 207 /2024

Con l'articolo 1, comma 161, della legge n. 207/2024 viene ampliata la platea dei
destinatari dell’incentivo in esame.

Fermo il rinvio all’articolo 14.1 del decreto-legge n. 4/2019, convertito con mo-
dificazioni dalla legge n. 26/2019, con la modifica in commento il beneficio in-
centivante per la prosecuzione dell’attivita lavorativa ¢ stato esteso anche ai la-
voratori in possesso dei requisiti contributivi per la costituzione del diritto alla
pensione anticipata.

Con la novella, infatti, viene aggiunto il richiamo dell’articolo 24, comma 10, del
decreto-legge n. 201/2011, convertito con modificazioni dalla legge n.
214/2011, per delimitare il nuovo ambito operativo del beneficio incentivante

(11)'

(")) Questo latt. 24, comma 10 citato: «A decotrere dal 1° gennaio 2019 e con rifeti-
mento ai soggetti la cui pensione ¢ liquidata a carico del’AGO e delle forme sostitutive
ed esclusive della medesima, nonché della gestione separata di cui all’articolo 2, comma
26, della legge 8 agosto 1995, n. 335, I'accesso alla pensione anticipata ¢ consentito se
risulta maturata un’anzianita contributiva di 42 anni e 10 mesi per gli uomini e 41 anni
e 10 mesi per le donne. 11 trattamento pensionistico decotre trascorsi tre mesi dalla data
di maturazione dei requisiti contributivi di cui al primo periodo. Con riferimento ai sog-
getti la cui pensione ¢ liquidata a carico della Cassa per le pensioni ai dipendenti degli
enti locali (CPDEL), della Cassa per le pensioni ai sanitari (CPS), della Cassa per le
pensioni agli insegnanti di asilo e di scuole elementari parificate (CPI) e della Cassa per
le pensioni agli ufficiali giudiziari, agli aiutanti ufficiali giudiziari ed ai coadiutori (CPUG)
il trattamento pensionistico decorre trascorsi tre mesi dalla data di maturazione dei re-
quisiti contributivi di cui al primo periodo se gli stessi sono maturati entro il 31 dicembre
2024, trascorsi quattro mesi dalla data di maturazione dei medesimi requisiti se gli stessi
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Pertanto, a decorrere dal 1° gennaio 2025, data di entrata in vigore della modifica

in commento ex articolo 21, legge n. 207/2024, destinatari dell’incentivo saranno

non solo i lavoratori in possesso dei requisiti minimi per 'accesso alla pensione
anticipata flessibile al raggiungimento del requisito anagrafico di almeno 62 anni

e di un’anzianita contributiva pari a 41 anni di contribuzione minima, ma anche

1 lavoratori in possesso dei requisiti contributivi di accesso alla pensione antici-

pata a carico del’AGO e delle forme sostitutive ed esclusive della medesima alla

maturazione di un’anzianita contributiva di 42 anni e 10 mesi per gli uomini e di

41 anni e 10 mesi per le donne.

Con la circolare del 16 giugno 2025, n. 102 I'Inps ha riassunto schematicamente

le condizioni ed i requisiti di accesso al beneficio in esame che devono ricorrere

congluntamente:

» iscrizione, alla data di esercizio della facolta di rinuncia, all’AGO o alle forme so-
stitutive ed esclusive della medesima;

* maturazione dei requisiti per I'accesso al trattamento di pensione anticipata
flessibile di cui all’articolo 14.1 del decreto-legge n. 4/2019, convertito con mo-
dificazioni dalla legge n. 26/2019, o alla pensione anticipata di cui all’articolo 24,
comma 10, del decreto-legge n. 201/2011, convertito con modificazioni dalla
legge n. 214/2011, entro il 31 dicembre 2025;

* non essere titolari di pensione diretta, ad eccezione dell’assegno ordinario di
invalidita di cui alla legge n. 222/1984, a carico, anche pro quota, delle gestioni
previste dall’articolo 14.1 del decreto-legge n. 4/2019, convertito con modifica-
zioni dalla legge n. 26/2019;

* nonaver conseguito il requisito anagrafico per il diritto alla pensione di vecchiaia
ai sensi dell’articolo 24, comma 6, del decreto-legge n. 201/2011, convertito con
modificazioni dalla legge n. 214/2011, nel caso di contribuzione accreditata in
due o pil gestioni previdenziali, o I'eta anagrafica inferiore richiesta per la pen-
sione di vecchiaia ai sensi di disposizioni di legge piu favorevoli, nelle ipotesi in
cui sia presente contribuzione in un’unica gestione.

sono maturati entro il 31 dicembre 2025, trascorsi cinque mesi dalla data di maturazione
dei medesimi requisiti se gli stessi sono maturati entro il 31 dicembre 2026, trascorsi
sette mesi dalla data di maturazione dei medesimi requisiti se gli stessi sono maturati
entro il 31 dicembre 2027 e trascorsi nove mesi dalla data di maturazione dei medesimi
requisiti se gli stessi sono maturati a decotrere dal 1° gennaio 2028».
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2. 11 regime fiscale dell’incentivo alla prosecuzione dell’attivita lavora-
tiva

Prima dell’intervento novellatore ad opera dell’articolo 1, comma 161, della legge
n. 207/2024 in commento, l'incentivo alla prosecuzione dell’attivita lavorativa
era stato assoggettato ad imposizione fiscale.

A ben vedere, infatti, 'articolo 1, comma 287, della legge n. 197/2022 demanda
ad un decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il
Ministro dell’economia e delle finanze, la regolamentazione delle modalita attua-
tive del meccanismo incentivante.

In attuazione dell’articolo 1, comma 2806, della legge n. 197/2022 ¢ stato emanato
il decreto ministeriale 21 marzo 2023 che, all’articolo 1, comma 4, ultimo pe-
riodo, ha stabilito che «LLe somme corrisposte a tale titolo al lavoratore sono
imponibili ai fini fiscali ma non ai fini contributivi».

Pertanto, il beneficio economico contribuiva a costituire base imponibile a fini
fiscali, con 'ovvia conseguenza che la funzione incentivante veniva oggettiva-
mente scoraggiata.

2.1. Il nuovo (vecchio) regime fiscale dell’incentivo

Con la novella introdotta dall’articolo 1, comma 161, della legge n. 207/2024
viene modificato il regime fiscale del beneficio attraverso il richiamo espresso
dell’articolo 51, comma 2, lettera 7-bis, TUIR di cui al decreto del Presidente della
Repubblica n. 917/1986.

L’articolo 51 del decreto del Presidente della Repubblica appena citato, al comma
2 sancisce espressamente che: «Non concorrono a formare reddito» le somme
analiticamente indicate, tra cui rientrano anche «le quote di retribuzione derivanti
dall’esercizio, da parte del lavoratore, della facolta di rinuncia all’accredito con-
tributivo presso 'assicurazione generale obbligatoria per I'invalidita, la vecchiaia
ed i superstiti dei lavoratori dipendenti e le forme sostitutive della medesima, per
il periodo successivo alla prima scadenza utile per il pensionamento di anzianita,
dopo aver maturato i requisiti minimi secondo la vigente normativa» ai sensi
della lettera 7-bis, richiamata dalla novella.

A ben vedere, la lettera i-bis dell’articolo 51, comma 2 appena citato, ¢ stata ag-
giunta dall’articolo 1, comma 14, della legge n. 243/2004 (**).

('2) Per un’analisi dell’intera 1. n. 243/2004 cfr. S. GIUBBONL, Individuale e collettivo nella
riforma della previdenza complementare. Primi appunti sullo schema di decreto di attuazione della
delega ex: . n. 243/ 2004, in LG, 20006, n. 3, p. 249 ss.
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Si tratta della c.d. riforma Maroni, gia sopra in parte analizzata per aver intro-
dotto la prima misura incentivante alla prosecuzione dell’attivita lavorativa al di-
chiarato fine di contenimento della spesa pensionistica.

In concreto, con la modifica in esame, il legislatore ha semplicemente reintro-
dotto il vecchio regime fiscale previsto per I'incentivo disciplinato dalla legge n.
243/2004, mettendo in luce la reale finalita perseguita, quella di contenere la
spesa pensionistica, rendendo maggiormente conveniente 'opzione per la pro-
secuzione dell’attivita lavorativa al fine di incentivare il posticipo del pensiona-
mento (7).

3. Gli effetti dell’incentivo sul trattamento pensionistico

I periodi di fruizione dell’incentivo in esame comportano una riduzione dell’ali-
quota di finanziamento e di computo del montante contributivo individuale di
cui all’articolo 1, comma 8, della legge n. 335/1995.

Come chiarito dall’'Inps con la circolare del 16 giungo 2025, n. 102, infatti, la
fruizione del beneficio in esame non modifica la determinazione dell'importo
delle quote di pensione calcolate con il sistema retributivo, ma, relativamente alla
quota di pensione contributiva, produce effetti sul montante contributivo indi-
viduale che viene determinato applicando alla base imponibile, per i periodi in-
teressati dall'incentivo, I'aliquota di computo nella percentuale prevista a carico
del datore di lavoro.
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I nuovi limiti ordinamentali per i pubblici dipendenti
ed il trattenimento in servizio oltre detti limiti

di Salvatore Franco Santoro

Abstract — In questa parte saranno analizzate le novita introdotte dalla legge di bilancio
2025 sui limiti di permanenza in setvizio nel pubblico impiego. In particolare, sa-
ranno esaminate le novita introdotte dai commi 162-166 dell’art. 1 della L n.
207/2024 concernenti 'innalzamento all’eta pensionabile del limite di permanenza
in servizio dei pubblici dipendenti, ’'abrogazione del collocamento a riposo antici-
pato e la reintroduzione del trattenimento in servizio oltre il limite di eta di perma-
nenza in servizio.

Abstract — In this section, the innovations introduced by the Budget Act 2025 on the
limits of permanence in service in the public sector will be analyzed. In particular,
the innovations introduced by §§ 162-166 of art. 1 of Act No. 207/2024 will be
examined concerning the increase in the limit of permanence in service of public
employees to the retirement age, the repeal of early retirement and the reintroduc-
tion of retention in service beyond the age limit of permanence in service.

Sommario: 1. I limiti ordinamentali nel pubblico impiego. — 2. Le modifiche introdotte
dalla legge di bilancio 2025. — 2.1. L’abrogazione del collocamento a riposo antici-
pato. — 2.2. Il trattenimento in servizio oltre il limite ordinamentale. — 2.3. Il nuovo
trattenimento in servizio introdotto dalla legge di bilancio 2025. — 3. Considera-
zioni conclusive. — 4. Bibliografia essenziale.

1. Ilimiti ordinamentali nel pubblico impiego
I limiti ordinamentali di permanenza in servizio dei pubblici dipendenti sono

fissati allo scopo di garantire 'occupazione giovanile, interesse di rilevanza co-
stituzionale (*).

() Cftr. Cass. 4 dicembre 20006, n. 25655.
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Al raggiungimento di detti limiti d’eta il pubblico dipendente ¢ collocato a riposo
¢

Si tratta di una ipotesi di tisoluzione automatica del rapporto d’impiego (%) al
compimento dell’eta massima di servizio (*).

Al raggiungimento dell’eta prestabilita per i singoli comparti di appartenenza del
pubblico dipendente viene meno I'eventuale regime di stabilita (°) del rapporto
d’impiego ed opera il regime di recedibilita ad nutum (°).

Tale scelta legislativa, che indubbiamente mira a garantire il ricambio generazio-
nale, deve essere contemperata con un altro interesse di rilevanza costituzionale,
quello al conseguimento del trattamento pensionistico minimo, che trova coper-
tura nell’articolo 38, secondo comma, Cost. (*).

Per giurisprudenza costante della Consulta il limite ordinamentale di permanenza
in servizio deve essere necessariamente derogato ogni volta che il dipendente
non abbia maturato il diritto al pensionamento minimo, con la conseguenza che
la permanenza in servizio oltre detto limite di eta deve essere garantita per il
tempo strettamente necessario al raggiungimento del trattamento pensionistico
minimo (%).

Nella giurisprudenza costituzionale, infatti, ¢ costante I'affermazione della tutela
del c.d. minimo pensionistico, trattandosi di un bene costituzionalmente protetto

() Ctr. G. PROIA, Manuale di diritto del lavoro, Cedam, 2024, p. 422 ss.

() G. PISTORE, Prosecuzione del rapporto di lavoro oltre l'eta pensionabile: nodj irvisolti ¢ spunti di
riflessione, in LG, 2016, n. 8-9, p. 764 ss.

() Cfr. A. MORRONE, Esonero dal servizio e collocamento a riposo dei dipendenti pubblici, in M.
CINELLI, G. FERRARO (a cuta di), Lavoro, competitivita, welfare. Dal d.l. n. 112/2008 alla
riforma del lavoro pubblico, Utet, 2009, tomo 11, p. 389 ss.

(®) Cfr. S. PICCININNO, Efd pensionabile flessibile ¢ cessazione del rapporto di lavoro nel sistema
della riforma pensionistica del 2011, in ADIL,, 2014, n. 1, p. 32 ss.

(6) Cfr. Cass., sez. un., 4 settembre 2015, n. 17589, e note di V. AMATO, Nessun “diritto
al lavoro” fino al settantesimo anno di eta, in LG, 2016, n. 2, p. 168 ss., S. PICCININNO,
Flessibilita dell’eta pensionabile e prosecugione del rapporto di lavoro dopo la riforma delle pensioni, in
ADL, 2015, n. 6, 11, p. 1272 ss., M. RUSSO, Incentivazione al proseguimento del rapporto di
lavoro fino a settant anni: chi, come e perché, in RGL, 2016, n. 2, 11, p. 2006 ss., F. MAFFEL, La
permanenza in Servizio fino ai settant’anni e il necessario consenso del datore di lavoro, in RIDIL,
2015, n. 4, 11, p. 1166 ss. In dottrina cfr. M. MISCIONE, V. AMATO, Penusione di vecchiaia e
trattenimento in servigio, in DPL, 2014, n. 36, p. 1903 ss. In continuita con I'indirizzo delle
sezioni unite cfr. App. Genova 17 luglio 2019, con nota di G. LUCCHETTIL, I/ /avoratore
“bensionabile” tra libero recesso ed incentivo alla prosecuzione del rapporto, in GI, 2020, n. 1, p. 147
ss.

() Cftr. C. cost. 18 giugno 1991, n. 282.

(®) Cftr. C. cost. 3 marzo 1988, n. 238.
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("), mentre 'incremento del trattamento di quiescenza ("), il conseguimento del
trattamento pensionistico massimo (') e di benefici ulteriori (**) non godono di
copertura costituzionale secondo il costante orientamento della Consulta.

In concreto, per la Corte costituzionale, impregiudicata 'ampia discrezionalita
del legislatore di fissare limiti ordinamentali di permanenza in servizio dei pub-
blici dipendenti in ragione delle diverse esigenze dei singoli settori di apparte-
nenza, si pongono in contrasto con larticolo 38, secondo comma, Cost. quelle
norme che non consentono ai dipendenti di rimanere in servizio fino al conse-
guimento del trattamento di pensione al minimo al raggiungimento del limite
massimo di eta per il collocamento a riposo (7).

2. Le modifiche introdotte dalla legge di bilancio 2025

L’articolo 1, comma 162, della legge n. 207/2024, al secondo periodo del comma
4 dell’articolo 24 del decreto-legge n. 201/2011, convertito con modificazioni
dalla legge n. 214/2011, ha soppresso I'inciso «fermi restando i limiti ordinamen-
tali dei rispettivi settori di appartenenzay, e, nell’'ultima parte della stessa dispo-
sizione, ha introdotto il seguente periodo: «Per i lavoratori dipendenti delle pub-
bliche amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30
marzo 2001, n. 165, restano fermi i limiti ordinamentali previsti dai rispettivi
settori di appartenenza che dal 1° gennaio 2025 si intendono elevati, ove infe-
riori, al requisito anagrafico per il raggiungimento della pensione di vecchiaia di
cui al comma 6 del presente articolox.

La novella, a decorrere dal 1° gennaio 2025, modifica, innalzandoli, i limiti di
permanenza in servizio dei pubblici dipendenti delle amministrazioni di cui all’ar-
ticolo 1, comma 2, del decreto legislativo n. 165/2001, infetioti al requisito ana-
grafico per il conseguimento del trattamento pensionistico di vecchiaia discipli-
nato dal comma 6 dell’articolo 24, decreto-legge n. 201/2011, convertito con
modificazioni dalla legge n. 214/2011, lasciando immutati i limiti ordinamentali
pati o supetiori (**).

() Cfr. C. cost. 6 marzo 2013, n. 33.

(10) Cfr. C. cost. 18 febbraio 1992, n. 57.

(1) Cfr. C. cost. 13 giugno 2000, n. 195.

(1?) Cfr. C. cost. 4 luglio 1997, n. 227.

(13) Cft. C. cost. n. 33/2013, cit.

(") Per una disamina dell’impatto sui limiti di permanenza in servizio nel pubblico im-
piego ad opera dellintera riforma pensionistica introdotta dall’art. 24 del d.l n.
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Con le modifiche introdotte dalla norma in commento si realizza ununiformita
di disciplina tra il requisito anagrafico utile per I'accesso alla pensione di vecchiaia
ed i limiti ordinamentali di permanenza in servizio dei pubblici dipendenti se
inferiori al primo, ponendo fine al problematico rapporto tra eta pensionabile e
cessazione del rapporto d’impiego ().

La novella impatta esclusivamente su quella disciplina di settore che prevede li-
miti di eta di permanenza in servizio inferiori all’eta pensionabile, lasciando inal-
terate quelle disposizioni che prevedono limiti di permanenza in servizio pati o
superiori al requisito anagrafico per il conseguimento del diritto alla pensione di
vecchiaia.

Attraverso l'innalzamento dei limiti di permanenza in servizio dei pubblici di-
pendenti al requisito anagrafico per la costituzione del diritto al trattamento pen-
sionistico di vecchiaia si superano, in particolare, alcuni problemi interpretativi
ed applicativi del comma 4 dell’articolo 24, decreto-legge n. 201/2011, conver-
tito con modificazioni dalla legge n. 214/2011, ed in particolare viene superato
il nodo interpretativo del suo impatto sui limiti ordinamentali, in parte risolto
con I'introduzione del comma 5 dell’articolo 2, decreto-legge n. 101/2013, con-
vertito con modificazione dalla legge n. 125/2013, di interpretazione autentica
del comma 4 del citato articolo 24.

Il comma 5 dell’articolo 2 appena citato, oggi abrogato dall’articolo 1, comma
163, della legge n. 207/2024 in commento, imponeva espressamente all’ammi-
nistrazione (deve far cessare) la risoluzione unilaterale del rapporto d’impiego al
raggiungimento del limite ordinamentale se il dipendente aveva conseguito i re-
quisiti necessari per la costituzione del diritto al pensionamento.

In concreto, prima delle ultime modifiche in commento, all’elevazione dei requi-
siti anagrafici per il pensionamento di vecchiaia non corrispondeva I'innalza-
mento, oggi previsto dalla novella, dei limiti ordinamentali per il collocamento
in quiescenza, espressamente qualificati come insuperabili.

La disposizione imponeva un vero e proprio obbligo per le amministrazioni di
risolvere il rapporto lavorativo al raggiungimento dei limiti di eta previsti per i
singoli comparti di appartenenza del dipendente in caso di maturazione dei re-
quisiti di accesso al pensionamento, anche minimo, con il limite del tratteni-
mento in servizio o per il tempo strettamente necessario per conseguire la prima
decorrenza utile della pensione ove non immediata.

201/2011, convertito con modificazioni dalla . n. 214/2011, cfr. D. CASALE, 1/ colloca-
mento a riposo dall'impiego pubblico per limite massimo d'eta, dopo la riforma pensionistica di cui
all’'art. 24 del d.l. n. 201/2011 convertito con I n. 214/2011, in L.PA, 2011, n. 6, p. 903 ss.
(%) Cfr. S. PICCININNO, E?a pensionabile flessibile e cessazione del rapporto di lavoro nel sistema
della riforma pensionistica del 2011, cit.
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Interpretando proprio quest’ultima disposizione la giurisprudenza di legittimita
ha ritenuto inderogabile il limite di eta ordinamentale fissato per ciascuna ammi-
nistrazione pubblica per il mantenimento in servizio dei propri dipendenti (*°).
Le uniche ipotesi di deroga che la Corte di cassazione ha ritenuto ammissibili
sono quelle in cui il dipendente non matura alcun diritto ad un trattamento pen-
sionistico minimo. In questi casi il superamento dei limiti ordinamentali ¢ stato
ritenuto necessario e la risoluzione del rapporto d’impiego ad opera dell’ammi-
nistrazione deve considerarsi illegittima.

Secondo la Corte di cassazione la norma mirava a contemperare diverse esigenze:
il risparmio della spesa pensionistica, da un lato, escludendo la possibilita per il
dipendente di trattenimento in servizio per il conseguimento di un trattamento
pensionistico ulteriore qualora ne avesse maturato gia uno a qualsiasi titolo, e,
dall’altro lato, il ricambio generazionale, garantito dall’obbligatorieta della cessa-
zione del rapporto d’impiego al raggiungimento del limite ordinamentale.

La Corte di cassazione si rifa al costante orientamento della Consulta sulla ne-
cessaria garanzia legislativa di tutela del c.d. minimo pensionistico di cui si ¢ detto
sopra ('), trattandosi di un bene costituzionalmente protetto, a differenza dell’in-
cremento del trattamento di quiescenza (**), del conseguimento del trattamento
pensionistico massimo (*’) e di benefici ulteriori (**).

Ad incidere ulteriormente sui rapporti tra limiti ordinamentali ed eta pensiona-
bile ¢ intervenuto anche I'articolo 1, comma 1, del decreto-legge n. 90/2014,
convertito con modificazioni dalla legge n. 114/2014, che ha abrogato I’istituto
del trattenimento in servizio dei pubblici dipendenti e ridefinito la risoluzione
unilaterale del rapporto d’impiego (*), relegando la possibilita di prosecuzione ai
casi in cui il dipendente non abbia maturato alcun diritto a pensione al compi-
mento del limite ordinamentale o del requisito anagrafico per la pensione di vec-
chiaia (*).

(1) Cfr. Cass. 12 novembre 2024, n. 29183.

(1) Cft. C. cost. n. 33/2013, cit.

(18) Cfr. C. cost. n. 57/1992, cit.

(1) Cft. C. cost. n. 195/2000, cit.

(*%) Cfr. C. cost. n. 227/1997, cit.

(®)) Sulla conformita a Costituzione della norma citata, cfr. C. cost. 10 giugno 2016, n.
133.

(?) Cfr. G. PISTORE, p. cit.
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2.1. L’abrogazione del collocamento a riposo anticipato

Al sensi dell’articolo 1, comma 164, della legge n. 207/2024 viene abrogato an-
che il comma 11 dell’articolo 72, decteto-legge n. 112/2008, convetrtito con mo-
dificazioni dalla legge n. 133/2008.

LLa norma abrogata, nella sua ultima versione, riconosceva alle amministrazioni
pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n. 165/2001 la
facolta di risolvere il rapporto d’impiego ed il contratto individuale anche del
personale dirigenziale con preavviso di sei mesi dalla maturazione del requisito
di anzianita contributiva per I'accesso al pensionamento ex articolo 24, commi
10 e 12, decreto-legge n. 201/2011, convertito con modificazioni dalla legge n.
214/2011, e comunque non prima del raggiungimento di un’eta anagrafica che
potesse dar lugo ad una riduzione percentuale ai sensi del comma 10 dello stesso
articolo 24 citato, e, limitatamente ai dirigenti medici e del ruolo sanitario, non
prima del raggiungimento del sessantacinquesimo anno di eta (¥).

La disciplina era destinata ad operare anche per i pubblici dipendenti che aves-
sero esercitato il diritto al prolungamento o al ripristino del rapporto d’impiego
anche oltre 1 limiti ordinamentali oppure che avessero beneficiato del riconosci-
mento del migliore trattamento pensionistico qualora fossero stati sospesi dal
servizio o dalla funzione o, comunque, dall'impiego, o in caso di richiesta di col-
locamento anticipato in quiescenza a seguito di procedimento penale poi con-
clusosi con sentenza irrevocabile di proscioglimento o con decreto di archivia-
zione ai sensi dell’articolo 3, comma 57, della legge n. 350/2003.

11 collocamento a riposo anticipato doveva essere motivato con riferimento alle
esigenze organizzative ed ai criteri di scelta applicati e senza pregiudizio per la
funzionale erogazione dei servizi, per espressa previsione legislativa introdotta
dall’articolo 1, comma 5, del decreto-legge n. 90/2014, convertito con modifica-
zioni dalla legge n. 114/2014, di modifica del comma 11 del citato articolo 72.
Per costante orientamento della giurisprudenza di legittimita la motivazione del
collocamento in quiescenza anticipato, anche prima dell'intervento novellatore
che ’ha resa obbligatoria, ¢ stata ritenuta imprescindibile e funzionale al con-
trollo di legalita circa 'appropriatezza della risoluzione del rapporto rispetto alla
finalita di riorganizzazione perseguita, soprattutto in assenza di un atto organiz-
zativo. Per la Corte di cassazione la mancanza della motivazione viola i principi
di buona fede e correttezza che devono improntare la fase esecutiva del rapporto
d’impiego e quelli di imparzialita e buon andamento della PA (*%).

(33) Cfr. F. CARINCI, Insegnendo il legislatore: la legge 6.8.2008, n. 133, in M. MISCIONE, D.
GAROFALO (a cura di), Commentario alla legge n. 133/2008, Ipsoa, 2009, p. X ss.
(39 Cfr. Cass. 16 luglio 2017, n. 20396.
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Secondo la condivisibile impostazione di una parte della dottrina, la facolta ac-
cordata alle amministrazioni pubbliche di risolvere il rapporto d’impiego in an-
ticipo rispetto al limite di eta di permanenza in servizio integrava una causa giu-
stificatrice di recesso per ragioni oggettive (**), non assimilabile al recesso ad nu-
tum (*°).

2.2. Il trattenimento in servizio oltre il limite ordinamentale

Il comma 165 dell’articolo 1 della legge n. 207/2024 in commento (re)introduce
I'istituto del trattenimento in servizio facoltativo oltre il limite ordinamentale, di
durata massima fino al compimento del settantesimo anno di eta, disciplinando
espressamente i presupposti ¢ le condizioni di operativita.

II trattenimento in servizio trova origine nell’articolo 16 del decreto legislativo n.
503/1992 che aveva introdotto la facolta per il pubblico dipendente di perma-
nere in servizio, previa espressa richiesta, per altri due anni oltre il limite ordina-
mentale (*).

In origine si trattava di un vero e proprio diritto potestativo riconosciuto ex /ge
al dipendente. Secondo la giurisprudenza di legittimita, ’esercizio tempestivo del
diritto, prima del raggiungimento del limite di eta di permanenza in servizio, im-
poneva all’amministrazione un vero e proprio obbligo di prosecuzione del rap-
porto (*).

La richiesta, infatti, non era assoggettata ad alcun vaglio né ad una ponderazione
di altri interessi da parte del’amministrazione pubblica destinataria della richie-
sta.

L’articolo 16 citato era stato di seguito integrato dall’articolo 1-guater del decreto-
legge n. 136/2004, convertito con modificazioni dalla legge n. 186/2004, con-
sentendo il trattenimento sino al settantesimo anno di eta. Quest’ultima previ-
sione, poi abrogata dall’articolo 33 del decreto-legge n. 223/20006, convertito con

(?%) Ctr. S. FERRARIO, La risolugione unilaterale del rapporto di lavoro del personale pubblico con
quaranta anni di angianita contributiva ex art. 72 del D.L. n. 112/2008: natura e disciplina, in
LPA, 2010, n. 3-4, p. 657 ss.

(3% Cfr. A. VELTRL, G/ altri casi di estinzione del rapporto di lavoro pubblico, in G. SANTORO-
PASSARELLI (a cura di), Diritto e processo del lavoro e della previdenza sociale. Privato e pubblico,
Utet, 2020, p. 3635 ss. Ad escludere la possibilita di recesso ad nutum ¢ anche Cass. 19
ottobre 2020, n. 22674.

(") Cfr. C. DI CARLUCCIO, 1/ trattenimento in servizio dei dipendenti pubblici (e dei professori
universitari in particolare): l'applicazione giurisprudenziale dopo il d.l. n. 112/2008, in RIDL,
2011, n. 1, 11, p. 235 ss.

(*) Cfr. Cass. 10 giugno 2008, n. 15337.
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modificazioni dalla legge n. 248/20006, aveva modificato radicalmente la posi-
zione giuridica del dipendente interessato al trattenimento in servizio, inserendo
la facolta del’amministrazione di accogliere la richiesta in base alle proprie esi-
genze ed in relazione alla particolare esperienza professionale acquisita dal di-
pendente.

Con larticolo 72, commi 7-10, del decreto-legge n. 112/2008, convertito con
modificazioni dalla legge n. 133/2008, viene nuovamente modificato Iistituto
del trattenimento in servizio con la reintroduzione della facolta dell’amministra-
zione di accoglimento della richiesta di permanenza in servizio e con la fissazione
dell’arco temporale utile per la presentazione della domanda di trattenimento (**).
Al sensi dell’articolo 9, comma 31, del decreto-legge n. 78/2010, convertito con
modificazioni dalla legge n. 122/2010, il trattenimento in servizio dal 1° gennaio
2011 ¢ stato relegato nell’ambito delle facolta assunzionali delle amministrazioni
consentite dalla legislazione vigente in base alle cessazioni del personale.
L’articolo 16 citato ¢ stato definitivamente abrogato dall’articolo 1, comma 1, del
decreto-legge n. 90/2014, convertito con modificazioni dalla legge n. 114/2014
.

Appare utile mettere in evidenza che ai sensi dell’articolo 164-4zs della legge n.
213/2023, introdotto dall’articolo 4, comma 6-bis, del decreto-legge n. 215/2023,
convertito con modificazioni dalla legge n. 18/2024, per far fronte alle esigenze
di formazione e tutoraggio del personale assunto e dei medici con contratto di
formazione specialistica, nonché allo specifico fine di fronteggiare la grave ca-
renza di personale, le aziende del Servizio sanitario nazionale, fino al 31 dicembre
2025, possono trattenere in servizio, su istanza degli interessati, i dirigenti medici
e sanitari dipendenti del Servizio sanitario nazionale, in deroga ai limiti previsti
dall’articolo 15-nonies del decreto legislativo n. 502/1992 (*"), fino al compimento
del settantaduesimo anno di eta e comunque non oltre la predetta data del 31
dicembre 2025. Si tratta di norma speciale, dettata da esigenze specifiche, desti-
nata ad operare per un arco temporale circoscritto.

Merita, inoltre, dare rilievo ad una ulteriore novita legislativa intervenuta proprio
in ambito sanitatio.

(*%) Per la qualificazione dell’opzione in esame in termini di diritto soggettivo condizio-
nato cfr. Cass. 16 ottobre 2017, n. 24372.

(% Per una ricostruzione della disciplina intervenuta sull’istituto del trattenimento in
servizio cfr. anche M. GNES, Trattenimento in servigio dei dipendenti pubblici e contenimento della
spesa, in GDA, 2013, n. 10, p. 1002 ss.

(1) Per una ricostruzione storica della norma citata, cfr. A. BOSCATIL, I/ collocamento a
riposo d'ufficio della dirigenga medica e la prosecuzione del rapporto di lavoro, in GDA, 2021, n. 2,
p- 240 ss., ed anche E.N. FRAGALE, I/ collocamento a riposo dei dirigenti del SSIN dopo il collegato
lavoro, in 1.G, 2011, nn. 10, p. 1002 ss.
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L’articolo 1, comma 166, della legge n. 207/2024 in commento ha modificato il
comma 164 dell’articolo 1 della legge n. 213/2023, sostituendo le parole: «gli
infermieri del Servizio sanitario nazionale» con le seguenti: «gli esercenti le pro-
fessioni sanitarie disciplinate dalla legge 1° febbraio 20006, n. 43, dipendenti del
Servizio sanitario nazionaley.

In concreto, l'articolo 1, comma 164, della legge n. 213/2023 disciplina la facolta
di presentazione della domanda di autorizzazione al trattenimento in servizio
anche oltre il limite del quarantesimo anno di servizio effettivo e comunque non
oltre il settantesimo anno di eta. Detta facolta, prima della modifica, era ricono-
sciuta ai dirigenti medici e sanitari del Servizio sanitario nazionale ed ai soli in-
fermieri. Con la modifica in commento la facolta di presentare domanda di au-
torizzazione al trattenimento in servizio anche oltre il quarantesimo anno di eta
¢ stata estesa a tutte le figure professionali sanitarie disciplinate dalla legge n.
43/2006 dipendenti del Servizio sanitario nazionale. Si tratta delle professioni
sanitarie infermieristiche, ostetrica, riabilitative, tecnico-sanitarie e della preven-
zione.

2.3. Il nuovo trattenimento in servizio introdotto dalla legge di bilancio
2025

La novella in commento reintroduce l'istituto del trattenimento in servizio an-
corandolo, innanzitutto, ad un presupposto oggettivo, la sussistenza di esigenze
organizzative non altrimenti assolvibili, come quelle di tutoraggio ed affianca-
mento dei neoassunti e di funzionamento dell’apparato amministrativo; obbliga
'amministrazione ad una preventiva valutazione di necessita del trattenimento
in servizio del personale interessato e stabilisce i parametri di scelta dei dipen-
denti cui prolungare la permanenza in servizio.

Precondizione per I'operare del trattenimento in servizio ¢ la manifestazione di
disponibilita da parte del personale interessato. La novella in commento nulla
stabilisce sulle forme di manifestazione della disponibilita da adottare né sui
tempi della loro comunicazione. Troveranno applicazione, di conseguenza, i
principi generali sanciti dagli articoli 1334 e 1335 c.c. per gli atti unilaterali recet-
tizi. Pertanto, la comunicazione della manifestazione di disponibilita al tratteni-
mento in servizio sara valida, efficace e vincolante nel momento in cui giunge
all'indirizzo dell’lamministrazione di appartenenza se, ovviamente, cid avvenga
prima del raggiungimento del limite di eta di permanenza in servizio.

In questa rinnovata versione dell’istituto in commento non ¢ riconosciuto alcun
diritto potestativo in capo al dipendente interessato. Il nuovo modello di tratte-
nimento in servizio in esame, infatti, ¢ facoltativo e, soprattutto, subordinato alla
ricorrenza di obiettive esigenze dell’amministrazione.
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Cio che legittima il ricorso al trattenimento in servizio ¢ la sussistenza di ogget-
tive esigenze di funzionamento (fungionali) del’amministrazione non altrimenti
fronteggiabili. Ne consegue che il trattenimento in servizio in commento rap-
presenta un rimedio residuale ed al contempo indispensabile per garantire la con-
tinuita dell’azione amministrativa ed il funzionamento di un apparato ammini-
strativo. Il carattere residuale di questo modello di trattenimento in servizio per
come congegnato dal legislatore della novella in commento si ricava dall’inciso
non diversamente assolvibili riferito alle esigenze funzionali. Tanto presuppone che,
prima di fare ricorso al trattenimento in servizio, 'amministrazione interessata
dovra percorrere tutte le possibili alternative per contravvenire e porre rimedio
alla disfunzione organizzativa. Il trattenimento in servizio, in sostanza, ¢ stato
configurato come extresa ratio.

Al contempo, sempre dalla qualificazione non diversamente assolvibili delle esigenze
funzionali del’'amministrazione si ricava il carattere indispensabile dell’istituto in
esame. In concreto, il trattenimento in servizio dovra rappresentare 'unico ri-
medio concretamente esperibile in quel dato momento storico per fronteggiare
e porre rimedio ad una possibile stasi dell’azione amministrativa.

11 trattenimento in servizio in esame deve apprezzarsi anche sotto il profilo della
utilita ed adeguatezza a porre rimedio ai problemi di funzionamento dell’ammi-
nistrazione. Tanto si ricava da quella parte della disposizione in commento in cui
¢ demandata all’amministrazione una valutazione di merito circa la necessita di
continuare ad avvalersi del personale da trattenere in servizio.

Pur dovendo dare atto del ristretto ambito operativo dell’istituto in esame in
ragione di tutto quanto appena precisato, deve comunque ritenersi che le ipotesi
di ricorso legittimo al trattenimento in servizio non sono tassative né rappresen-
tano un numerus clausus. Facendo, il legislatore, generico riferimento ad un cate-
goria astratta, le esigenze organizzative non altrimenti fronteggiabili, la casistica
che in concreto potrebbe abilitare 'amministrazione all’adozione del rimedio in
esame ¢ varia e dipende dall’assetto organizzativo di ciascuna amministrazione
in un dato momento storico. Ne consegue che il riferimento legislativo a speci-
fiche mansioni ed attivita (lo svolgimento di attivita di tutoraggio e di affiancamento ai
neoassunt?) che legittimano I’adozione del trattenimento in servizio ¢ meramente
esemplificativo e non esaustivo. Tale conclusione si ricava dalla portata letterale
della particella aggiuntiva anche utilizzata dal legislatore nel primo periodo della
disposizione in commento. Questa parte della norma in esame ricalca la parte
iniziale del primo periodo dell’articolo 164-bis della legge n. 213/2023 di disci-
plina del trattenimento in servizio in deroga in ambito sanitario di cui si ¢ detto
sopra, in cui ¢ stabilito: «Anche al fine di fare fronte alle esigenze di formazione
e tutoraggio del personale assunton.
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I parametri di scelta del personale da trattenere in servizio sono individuati dal
legislatore nelle esigenze organizzative non diversamente assolvibili e nel merito
dei dipendenti interessati. Pertanto, la scelta del’amministrazione del personale
da trattenere in servizio dovra necessariamente ricadere su quelle figure profes-
sionali oggettivamente in grado di contravvenire e porre rimedio ad una disfun-
zione organizzativa provocata, evidentemente, dal collocamento in quiescenza
di unita di personale al raggiungimento del limite ordinamentale. Detta scelta,
conseguentemente, dovra essere operata tenendo conto delle competenze pro-
fessionali, dell’esperienza acquisita e della peculiare attitudine allo svolgimento
di determinate attivita e mansioni necessarie ed indispensabili a garantire la con-
tinuita dell’azione amministrativa. Tra piu interessati, pertanto, andra scelto
quello maggiormente adeguato in base ad una valutazione meritocratica che non
potra prescindere da una comparazione di tutti i titoli acquisiti e delle esperienze
maturate nel settore specifico in cui si manifesta la necessita di dare continuita
all’azione amministrativa.

Il legislatore, inoltre, pone un limite oggettivo pari al 10% delle facolta assunzio-
nali autorizzate a legislazione vigente per il legittimo ricorso al trattenimento in
servizio in commento. Ne consegue che detto istituto incide sostanzialmente
sulle nuove assunzioni restringendone il numero ().

Per quel che riguarda 'ambito soggettivo di operativita del nuovo trattenimento
in servizio occorre mettere in evidenza che la novella in commento si rivolge sia
al personale dipendente con rapporto di pubblico impiego privatizzato che al
personale dipendente di cui all’articolo 3 del decteto legislativo n. 165/2001.
Viene escluso da questa disposizione il personale delle magistrature, degli avvo-
cati e procuratori dello Stato e del personale delle Forze armate, delle Forze di
polizia e del Corpo nazionale dei vigili del fuoco.

A differenza di quanto stabilito in passato, il limite di durata massima dell’attuale
trattenimento in servizio ¢ fissato al raggiungimento del settantesimo anno di
eta.

3. Considerazioni conclusive

Le modifiche passate in rassegna sembrano orientate verso la sola tutela di esi-
genze organizzative e funzionali delle amministrazioni pubbliche a discapito
delle nuove assunzioni. Si tratta di scelte che si pongono in discontinuita con le
piu recenti riforme, quasi tutte indirizzate a garantire il ricambio generazionale e
I'occupazione giovanile. A ben vedere, infatti, 'obbligatorieta del collocamento
in quiescenza dei pubblici dipendenti al raggiungimento del limite ordinamentale

() Cfr. M. GNES, op. cit.
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disciplinato per 1 diversi comparti di appartenenza, 'abrogazione del tratteni-
mento in servizio (), la possibilita di risolvere in anticipo il rapporto al raggiun-
gimento del requisito contributivo sono tutte scelte poste a garanzia del turno-
ver.

Si tratta di una vera e propria inversione di rotta rispetto al recente passato.

La novella introdotta dall’articolo 1, comma 162, della legge n. 207/2024, inoltre,
facendo coincidere 1 limiti ordinamentali con I’eta pensionabile, pur avendo I'in-
negabile pregio di superare i problemi interpretativi ed applicativi della riforma
sull'innalzamento del requisito anagrafico di accesso al pensionamento, ha come
conseguenza un aumento di spesa gravante sulle singole amministrazioni. In ef-
fetti, con I'innalzamento del limite di permanenza in servizio all’eta pensionabile
si avra un immediato risparmio di spesa per I'erogazione dei trattamenti pensio-
nistici di quei dipendenti in possesso dei requisiti per 'accesso al pensionamento
minimo che sarebbero stati collocati in quiescenza al raggiungimento del limite
ordinamentale. Ma il costo di questa scelta ricadra sulle singole amministrazioni
per Perogazione delle retribuzioni maggiormente consistenti spettanti ai dipen-
denti pit anziani trattenuti in servizio rispetto a quelle che avrebbero erogato ai
neo-assunti in caso di turnover (*%).
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L’accertamento delle condizioni di disabilita
e di invalidita previdenziali

di Stefano Rossi

Abstract — La legge di bilancio 2025, con I’art. 1, commi 167-168, introduce due misure
transitorie nel d.lgs. n. 62/2024 (c.d. riforma della disabilita) finalizzate alla sempli-
ficazione degli accertamenti sanitari delle persone con patologie oncologiche e per
il riconoscimento dell’invalidita e dell’inabilita nella fase di sperimentazione della
riforma. Le misure introdotte, tuttavia, evidenziano alcune criticita applicative an-
che in vista dell’approvazione del regolamento ministeriale, entro il 30 novembre
2026, sull'individuazione delle particolari condizioni patologiche non reversibili,
nonché sulla composizione delle nuove Unita di valutazione di base. Da un lato,
dunque, si ¢ voluto, correttamente, valorizzare 'esigenza di semplificazione per
quanto concerne la certificazione della disabilita, dall’altro, pero, affiorano evidenti
profili problematici legati alla genericita delle disposizioni, alla perdurata mancanza
di linee guida nazionali e all'indicazione di precisi livelli essenziali di assistenza.

Abstract — The Budget Act 2025, with Art. 1, §§ 167-168, introduces two transitional
measures in Legislative Dectee No. 62/2024 (the so-called disability reform) aimed
at simplifying the health assessments of persons with oncological pathologies and
for the recognition of disability and incapacity in the experimental phase of the
reform. The measures introduced, however, show some application criticalities
also in view of the approval of the ministerial regulation, by 30 November 2026,
on the identification of special non-reversible pathological conditions, as well as
on the composition of the new Basic Assessment Units. On the one hand, there-
fore, the need for simplification with regard to the certification of disability has
been correctly emphasised; on the other hand, however, clear problematic profiles
emerge linked to the vagueness of the provisions, to the continuing lack of national
guidelines and to the indication of precise essential levels of assistance.

Sommuario: 1. ’accertamento delle condizioni di disabilita e di invalidita previdenziale:
il quadro normativo. — 2. Le visite di revisione delle prestazioni riconosciute ai
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soggetti con patologie oncologiche. — 3. Semplificazione dei procedimenti di ac-
certamento sanitario per invalidita e 'inabilita. — 4. Considerazioni conclusive. —
5. Bibliografia essenziale.

1. L’accertamento delle condizioni di disabilita e di invalidita previden-
ziale: il quadro normativo

I commi 167-168 dell’atticolo 1 della legge n. 207/2024 (legge di bilancio 2025)
inseriscono all’interno del decreto legislativo n. 62/2024 (c.d. riforma della disa-
bilita) due misure transitorie legate essenzialmente alla fase sperimentale della
riforma.

In particolare, il comma 167 prevede che le visite di revisione dei soggetti con
patologie oncologiche possano essere svolte sulla base della documentazione
prodotta dal richiedente; mentre il comma 168 stabilisce che le condizioni di
invalidita e di inabilita debbano essere accertate nell’ambito di una unica visita
medica.

Al fine di esaminare le suddette disposizioni, anche per evidenziare le criticita
legate alla riforma della disabilita, di rilevante impatto sociale, ¢ opportuno riper-
correre le fasi salienti dell’iter legislativo avviato con la legge delega n. 227/2021.
11 decreto legislativo n. 62/2024, in attuazione alla citata legge delega, ha profon-
damente riformato il sistema di tutela delle persone disabili, determinando, in
primo luogo, un significativo cambio di paradigma nella concezione della disa-
bilita, fondato sulla presunzione di capacita piuttosto che di incapacita; mirando,
in secondo luogo, a garantire la piena partecipazione delle persone con disabilita
nelle decisioni che le riguardano.

In sintesi, 1 punti chiave della riforma sono: una nuova definizione della condi-
zione di disabilita e di accertamento della stessa; affidamento all’Inps dell’esclu-
siva competenza medico-legale sulla “valutazione di base” della condizione di
disabilita; I’adozione della Classificazione internazionale del funzionamento,
della disabilita e della salute — International Classification of Functioning, Disability and
Health (ICF) — congiuntamente alla versione adottata in Italia della Classifica-
zione internazionale delle malattie International Classification of Diseases (ICD) —
dell’Organizzazione mondiale della sanita; 'unificazione in un’unica procedura,
ai sensi della legge n. 104/1992, degli accertamenti della condizione di invalidita
civile, cecita civile, sordita, sordocecita, disabilita ai fini dell’inclusione scolastica
ai sensi del decreto legislativo n. 66/2017, disabilita ai fini dell’inclusione lavora-
tiva ai sensi della legge n. 68/1999; una successiva “valutazione multidimensio-
nale” della disabilita, che prevede la realizzazione di un progetto personalizzato
e partecipato.
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L’articolo 33, comma 1, del decreto legislativo n. 62/2024 ha inizialmente previ-
sto un periodo di sperimentazione relativo a tutto I'anno 2025, nelle province
individuate dall’articolo 9, comma 1, del decteto-legge n. 71/2024, convettito,
con modificazioni, dalla legge n. 106/2024 (Brescia; Catanzaro; Firenze; Forli-
Cesena; Frosinone; Perugia; Salerno; Sassari; Trieste); mentre I'articolo 9, comma
7-bis, del decreto legislativo n. 71/2024 ha circoscritto la sperimentazione dei
nuovi criteri per I'accertamento della disabilita alle patologie dei disturbi dello
spettro autistico, del diabete di tipo 2 e della sclerosi multipla, rinviando la defi-
nizione dei criteri per 'accertamento di tali disabilita a un regolamento da adot-
tare con decreto del Ministro della salute, di concerto con I’Autorita politica de-
legata in materia di disabilita e con il Ministro del lavoro e delle politiche sociali.
Inoltre, ai sensi dell’articolo 33, comma 3, del decreto citato, le modalita della
procedura di sperimentazione, nonché la verifica dei suoi esiti, sono stati stabiliti
con il regolamento ministeriale, decreto 12 novembre 2024, n. 197.

Sempre sul fronte della fase di sperimentazione, i commi 1 e 3 dell’articolo 19-
guater del decreto-legge n. 202/2024 (c.d. decreto milleproroghe 2025) hanno
esteso, a decorrere dal 30 settembre 2025, gli ambiti territoriali ad ulteriori pro-
vincie, secondo un principio di differenziazione geografica tra Nord, Sud e cen-
tro Italia e di differenziazione di dimensioni territoriali (Alessandria; Lecce; Ge-
nova; Isernia; Macerata; Matera; Palermo; Teramo; Vicenza; Provincia Auto-
noma di Trento; Aosta). La disposizione ha altresi aggiornato I’elenco delle pa-
tologie interessate dalla sperimentazione dei nuovi criteri di valutazione di base,
includendo anche le disabilita connesse all’artrite reumatoide, alle cardiopatie,
alle broncopatie e alle malattie oncologiche. I criteri di accertamento delle nuove
patologie saranno stabiliti con regolamento da adottare, entro sei mesi dalla data
di entrata in vigore della legge di conversione n. 15/2025, tenendo conto delle
differenze di sesso e di eta e nel rispetto dei principi e criteri di cui al decreto
legislativo n. 62/2024.

Il comma 2 dell’articolo 19-guater, decteto-legge n. 202/2024, ha rinviato dal 1°
gennaio 2026 al 1° gennaio 2027 Pentrata in vigore della riforma sulla disabilita.
Pertanto, la fase di sperimentazione di cui all’articolo 33, commi 1 e 2, iniziata il
1° gennaio 2025, si concludera il 31 dicembre 2020.

Coerentemente, il medesimo comma ha aggiornato i termini previsti dal decreto
legislativo n. 62/2024 per una serie di adempimenti normativi.

In particolare, il regolamento del Ministro della salute di cui all’articolo 12,
comma 1, del decreto legislativo n. 62/2024, con cui si deve provvedere all’ag-
giornamento delle definizioni, dei criteri e delle modalita della valutazione di
base, dovra essere adottato entro il 30 novembre 2026; ¢ garantito il manteni-
mento dei diritti riconosciuti dalla disciplina attualmente in vigore fino al 31 di-
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cembre 2026; sono fatte salve le prestazioni, i servizi, le agevolazioni e i trasferi-
menti monetari gia erogati o dei quali sia comunque stata accertata la spettanza
entro il 31 dicembre 2026, in materia di invalidita civile, di cecita civile, di sordita,
di sordocecita e per quanto disposto dalla legge n. 104/1992; le disposizioni pre-
vigenti all’entrata in vigore della riforma trovano applicazione alle istanze di ac-
certamento presentate entro la data del 31 dicembre 20206; alle revisioni e alle
revoche delle prestazioni gia riconosciute si applicano, anche net territori soggetti
alla sperimentazione, fino al 31 dicembre 2020, le condizioni di accesso e i si-
stemi valutativi attualmente in vigore.

Per quanto riguarda la fase relativa alla valutazione multidimensionale e all’ela-
borazione del progetto di vita individuale personalizzato e partecipato, il diritto
a richiederlo ¢ riconosciuto anche in favore di coloro che sono in possesso di
una certificazione ai sensi della legge n. 104/1992, rilasciata prima della data del
1° gennaio 2027, senza effettuare la valutazione di base. Infine, le disposizioni
sul progetto di vita personalizzato e partecipato, anche in tal caso senza preven-
tiva valutazione di base (messaggio Inps n. 766/2025), si applicano ai procedi-
menti per il progetto individuale di cui all’articolo 14 della legge n. 328/2000, in
corso alla data del 1° gennaio 2027.

2. Le visite di revisione delle prestazioni riconosciute ai soggetti con pa-
tologie oncologiche

In questo susseguirsi di provvedimenti legislativi, i cui termini di vigenza sono
stati nel tempo prorogati, si inserisce la modifica (provvisoria) di cui all’articolo
1, comma 167, della legge di bilancio 2025, che ha introdotto, in materia di revi-
sione, dopo il comma 3 dell’articolo 33 del dectreto legislativo n. 62/2024, il
comma 3-bis, il quale stabilisce che «fino al 31 dicembre 2025, le visite di revi-
sione delle prestazioni gia riconosciute ai soggetti con patologie oncologiche
sono eseguite ai sensi dell’art. 29-zerdel d.1. 16 luglio 2020, n. 76, conv., con mod.,
dalla legge 11 settembre 2020, n. 120, ferma restando la facolta dellistante di
chiedere la visita direttax.

Come in precedenza ricordato, il termine del 31 dicembre 2025 ¢ stato prorogato
al 31 dicembre 2026 dall’articolo 19-guater, comma 2, del decreto-legge n.
202/2024, inserito in sede di conversione dalla legge n. 15/2025.

La norma, dunque, fa riferimento alle prestazioni “gia riconosciute” per patolo-
gie oncologiche, quindi, alla generalita degli accertamenti sanitari relativi a pato-
logie neoplastiche effettuati prima del 1° gennaio 2025 su tutto il territorio na-
zionale, comprese le attuali nove province in cui ¢ prevista la sperimentazione
della valutazione di base (Brescia, Catanzaro, Firenze, Forli-Cesena, Frosinone,
Perugia, Salerno, Sassari e Trieste).
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In attuazione al citato articolo 29-7er, gli accertamenti di revisione di soggetti con
patologie oncologiche devono essere definiti sugli atti in tutti i casi in cui la do-
cumentazione sanitaria allegata consenta una valutazione obiettiva (messaggio
Inps n. 1060/2023). L’attuale processo di revisione sanitaria prevede, in via pre-
liminare, 'invio all’interessato di una comunicazione con l'invito a trasmettere,
entro 40 giorni dal ricevimento della richiesta, la documentazione utile a definire
sugli atti accertamento sanitario. Una volta pervenuta la documentazione sani-
taria, la Commissione deve, quindi, procedere prioritariamente alla valutazione
sugli atti, anche sulla base di tutti gli elementi gia precedentemente acquisiti al
fascicolo sanitario elettronico. Tenuto conto che il comma 3-/is in argomento fa
salva la facolta degli interessati di richiedere la visita diretta, I'interessato puo,
entro lo stesso termine di 40 giorni, farne espressa richiesta, a mezzo posta elet-
tronica ordinaria o posta elettronica certificata, al Centro Medico Legale di com-
petenza. I’Inps ha altresi precisato che, qualora non pervenga ulteriore docu-
mentazione sanitaria o indicazione da parte dell'interessato della preferenza di
visita diretta, la Commissione medica puo, comunque, procedere alla definizione
sugli atti sulla base della documentazione in suo possesso, qualora ritenuta suf-
ficiente per la formulazione del giudizio medico-legale.

Per quanto concerne le revisioni delle patologie di soggetti non oncologici, anche
in tal caso, trova applicazione, sino al 31 dicembre 20206, la medesima disciplina
di cui all’articolo 29-zer citato per espresso richiamo fatto dall’articolo 35, comma
3, del decteto legislativo n. 62/2024.

L’estensione della semplificazione procedimentale delle visite mediche di revi-
sione, anche per soggetti non affetti da patologie oncologiche, trova la propria
ratio nello spirito della riforma della disabilita. Il decreto, infatti, valorizzando la
fase sanitaria con la valutazione di base, esclude che ’accertamento sanitario ab-
bia una scadenza, salvo casi eccezionali che dovranno essere stabiliti dal regola-
mento ministeriale di cui all’articolo 12, comma 2, lettera 4. In tal modo, come
gia sostenuto dall’Istituto (messaggi Inps n. 3315/2021, n. 3574/2022 e n.
77/2024), 1a revisione dovra essere evitata in presenza di patologie cronico-de-
generative o eventualmente limitata ai soli casi in cui, alla luce delle attuali cono-
scenze mediche (e non dei possibili futuri progressi della scienza medica), sia
prevedibile in concreto (e non meramente in ipotesi) un miglioramento della
condizione di salute.

Con il messaggio n. 1060/2023, I'Inps ebbe infatti modo di evidenziare che gli
accertamenti effettuati da specialisti possono essere messi in dubbio solo in pre-
senza di elementi oggettivi che inducono a considerarli non veritieri nel presup-
posto generale per il quale il certificato redatto da un medico pubblico ufficiale
o incaricato di un pubblico servizio ha valore di atto pubblico, facente fede sino
a querela di falso in ordine ai fatti che il pubblico ufficiale attesta avvenuti in sua
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presenza e in ordine al contenuto intrinseco delle dichiarazioni che gli sono state
rese.

A tal proposito anche la Commissione medica superiore (CMS) preciso che, in
materia di revisioni, la rivedibilita del verbale sanitario deve essere prevista esclu-
sivamente nei casi in cui sussistano effettive possibilita di miglioramento del qua-
dro anatomo-funzionale, tali da comportare ipotesi di un futuro diverso giudizio
medico-legale.

3. Semplificazione dei procedimenti di accertamento sanitario per I’in-
validita e Pinabilita

Il comma 168 dell’articolo 1 della legge di bilancio 2025, con lintroduzione
dell’articolo 33-bis nel decreto legislativo n. 62/2024, ha regolamentato e sempli-
ficato, per I'anno 2025, il procedimento di accertamento sanitario in caso di
“contestuale” attivazione del procedimento di accertamento dell'invalidita assi-
stenziale, ai sensi della legge n. 104/1992 ¢ della legge n. 68/1999, per le presta-
zioni di invalidita civile, cecita civile, sordita, sordocecita e disabilita, e previden-
ziale, ai sensi degli articoli 1, 2, 5 e 6 della legge n. 222/1984 e dell’articolo 1,
comma 8, del decreto legislativo n. 503/1992, per le prestazioni di invalidita e
inabilita.

E opportuno precisare che P'articolo 19-guater del decreto-legge n. 202/2024 non
ha specificatamente prorogato la misura prevista dal nuovo articolo 33-bis, ma
ha esteso l'intera fase di sperimentazione sino al 31 dicembre 2026. Ne consegue
che anche l'accertamento sanitario contestuale per il riconoscimento delle sud-
dette provvidenze andra ancorato a quest’ultima scadenza. Dal 1° gennaio 2027,
infatti, si dovra avviare, ai sensi dell’articolo 5 del decreto legislativo n. 62/2024,
attraverso il certificato medico introduttivo, il procedimento unitario di valuta-
zione di base volto al riconoscimento della condizione di disabilita, che com-
prende ogni accertamento dell’invalidita civile previsto dalla normativa vigente.
Nella prima parte del comma 168, si prevede che in caso di contestuale presen-
tazione di un’istanza relativa all’accertamento di minorazioni civili (ivi comprese
cecita civile, sordita e sordocecita) o di condizioni di disabilita e di un’istanza
relativa all’accertamento delle condizioni di invalidita o inabilita previdenziali
(inerenti, queste ultime, al riconoscimento di trattamenti di natura previdenziale
e non assistenziale, come precisato nella relazione di accompagnamento alla
legge di bilancio 2025), 'Inps ¢ tenuto ad effettuare 'accertamento dei requisiti
sanitari in un’unica visita, integrando, ove necessario (a seconda degli specifici
accertamenti in oggetto), la composizione della Commissione medica.
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Nella seconda parte del comma in argomento, invece, si stabilisce che le dispo-
sizioni del primo periodo si applicano anche alle visite di revisione delle presta-
zioni gia riconosciute, programmate dal 1° gennaio 2025 al 31 dicembre 2025, a
condizione che l'intervallo temporale tra i due accertamenti non sia superiore a
tre mesi.

La norma concerne anche gli ambiti territoriali in cui, gia nell’'anno 2025, si ap-
plica in via sperimentale il procedimento valutativo di base. Negli anni 2025-
2020, in tutto il territorio nazionale, dunque, si deve procedere a effettuare una
visita sanitaria unica, valida sia per il riconoscimento dell'invalidita o dell’inabilita
previdenziale, sia per il procedimento valutativo di base.

Dal punto di vista procedurale, 'Inps con il messaggio n. 188/2025, ha distinto
le ipotesi della convocazione a visita diretta assistenziale da quella della revisione
delle prestazioni gia riconosciute. Nel primo caso, prima di procedere alla con-
vocazione, si dovra verificare se in capo all’interessato pende anche la calenda-
rizzazione di altre visite mediche, consentendo, in tal modo, nei termini previsti
dalla vigente normativa previdenziale, di programmare un’unica visita medica.
Nel secondo caso, invece, si dovra procedere ad un’unica visita per entrambe le
revisioni il cui intervallo temporale non superi i tre mesi. Se l'interessato si avvale
dell’accertamento per atti secondo la previsione dell’articolo 29-er citato, la
Commissione — precisa I'Inps — dovra redigere due distinti verbali sanitari. Stessa
modalita dovra essere rispettata anche per la visita medica diretta, i cui verbali
sanitari saranno redatti in composizione collegiale per 'ambito assistenziale, in
composizione monocratica per quello previdenziale.

In ogni caso ¢ opportuno che la visita diretta, effettuata a qualsiasi titolo per
'accertamento del diritto a una prestazione o a un beneficio di natura assisten-
ziale in favore di un disabile in eta lavorativa, deve essere corredata da una accu-
rata anamnesi lavorativa, tale da potere supportare il giudizio medico-legale an-
che in caso di una contestuale o immediatamente successiva valutazione di na-
tura previdenziale.

Il duplice accertamento, inoltre, deve effettuarsi con la massima urgenza in caso
di domanda di invalidita civile o ai sensi della legge n. 104/1992, presentata da
pazienti oncologici, al fine di rispettare la tempistica dettata dall’articolo 6 del
decreto-legge n. 4/20006.

4. Considerazioni conclusive

Le misure introdotte dai commi 167-168 della legge di bilancio 2025 si sono rese
necessarie per poter gestire al meglio la fase transitoria; tuttavia, le stesse presen-
tano alcune criticita applicative, anche in vista dell’entrata in vigore della riforma
della disabilita prevista per il 1° gennaio 2027.
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Preliminarmente, ¢ necessario precisare che la proroga disposta dal decreto-legge
n. 202/2024 ha evidenziato le difficolta operative della fase di sperimentazione,
con evidenti riflessi sulle tutele dei soggetti disabili.

In particolare, pur apprezzando la semplificazione delle procedure per la visita
medica di revisione per i soggetti affetti da patologie oncologiche prevista dal
comma 167 in commento, resta aperto il nodo sui contenuti del regolamento
ministeriale di cui all’articolo 12 del decteto legislativo n. 62/2024, che dovra
essere adottato entro il 30 novembre 2026. Nello specifico, infatti, il comma 2
prevede che il regolamento debba stabilire i criteri per accertare se le compro-
missioni sono di lunga durata (lettera 5); fermi restanti i casi di esonero gia sta-
biliti dalla normativa vigente, I’elenco delle particolari condizioni patologiche,
non reversibili, per le quali sono esclusi i controlli nel tempo (lettera ¢); i criteri
per stabilire gli eccezionali casi nei quali la revisione della condizione di disabilita
¢ ammessa al termine della scadenza indicata nel certificato di cui all’articolo 6,
comma 7, di regola dopo due anni e secondo procedimenti semplificati fondati
anche sull'impiego della telemedicina o sull’accertamento agli atti (lettera d). Da
una prima lettura dei suddetti criteri direttivi nell’adozione del regolamento,
emerge, dunque, I'esigenza di limitare e circoscrivere la rivedibilita delle condi-
zioni oncologiche dei soggetti tutelati dalla normativa. Tale finalita dovra inoltre
essere considerata anche per quanto concerne 'individuazione degli eccezionali
casi in cui il richiedente puo chiedere I'accertamento sulla sola base degli atti
(lettera ).

Le descritte esigenze potevano essere gia esplicitate nel decreto di adozione del
regolamento ministeriale sull’individuazione det criteri e delle modalita di accer-
tamento delle patologie invalidanti per la gestione della fase sperimentale. Da
una lettura del provvedimento emerge tuttavia sia I'insufficienza delle indicazioni
necessarie alla corretta gestione delle procedure di accertamento sanitario, sia
insufficienza delle risorse stanziate per le province interessate dalla fase di spe-
rimentazione.

L’introduzione dell’articolo 33-/is ad opera del comma 168 si apprezza senz’altro
in ordine alla semplificazione procedimentale. La norma transitoria concerne,
implicitamente, anche gli ambiti territoriali in cui si applichera, in via sperimen-
tale, il procedimento valutativo di base. In tali ambiti, si procedera, dunque, ad
una visita sanitaria unica, valida sia per il riconoscimento di invalidita o inabilita
previdenziali sia per il procedimento valutativo di base.

La disposizione, inoltre, come sopra precisato, prevede che la composizione
della Commissione potra essere integrata ove richiesto dallo specifico accerta-
mento sanitario.

La previsione, tuttavia, presenta alcuni punti critici.
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In primo luogo, se la visita unica ¢ prevista anche per la valutazione di base nelle
provincie sperimentali, allora dovrebbero trovare applicazione anche gli articoli
9 e 10 del decreto legislativo n. 62/2024, che prevedono che le Unita di Valuta-
zione di base sono costituite da due medici nominati dall’Inps, di cui uno spe-
cializzato in medicina legale (o con altra specializzazione, in caso di indisponibi-
lita di tale figura professionale), da un medico in rappresentanza delle associa-
zioni di categoria e da una figura professionale appartenente alle aree psicologi-
che e sociali, superando, in tal modo, la distinzione tra composizione collegiale
e monocratica di cui alle attuali Commissioni mediche integrate (legge n.
295/1990 e regolamento di esecuzione decreto ministeriale n. 387/1991; de-
creto-legge n. 78/2009; circolare Inps n. 42/2025).

Al fine di garantire la semplificazione e razionalizzazione degli oneri procedurali
connessi all’espletamento della valutazione di base, I'articolo 9, comma 4, del
decreto legislativo n. 62/2024 concede all’Inps, sulla base delle risorse disponibili
a legislazione vigente, di stipulare apposite convenzioni con le regioni per avva-
lersi delle risorse strumentali e organizzative delle aziende sanitarie locali e
aziende ospedaliere, necessarie allo svolgimento dei procedimenti di valutazione
di base. Questa previsione, che trova i suoi effetti sia nella fase sperimentale sia
in quella a regime, ¢ mirata a consentire all’Inps, unico titolare del procedimento
della valutazione di base, la costituzione delle Unita di Valutazione di base, anche
attraverso le facolta assunzionali previste dai commi 6, 7 e 8 della medesima
disposizione. Ad oggi, tuttavia, solo quattro regioni sono interamente in conven-
zione con le regioni (Lazio, Campania, Basilicata e Calabria); mentre tre regioni
(Sicilia, Friuli-Venezia Giulia e Veneto) sono in regime di Convenzione Invali-
dita Civile (CIC) in cui I'Inps collabora con le ASI. competenti attraverso una
convenzione con le regioni. Inoltre, in alcune provincie coinvolte nella speri-
mentazione mancano del tutto sia le convenzioni ex articolo 9 citato sia le CIC.
La rilevanza professionale della composizione delle Unita di Valutazione di base
sara una importante sfida per I'effettiva e concreta attuazione della riforma della
disabilita, anche in funzione dei nuovi termini previsti dall’articolo 12, comma 8,
del decreto legislativo n. 62/2024. 1l procedimento di valutazione di base, infatti,
si dovra concludere entro novanta giorni; mentre nei casi riguardanti soggetti
con patologie oncologiche entro quindici giorni e, nei casi di soggetti minori,
entro trenta giorni dalla ricezione del certificato medico introduttivo. I termini
entro i quali l]a Commissione collegiale dovra emettere il certificato di disabilita
sembrerebbero tuttavia avere natura ordinatoria, vanificando, in tal modo, la tu-
tela delle persone con disabilita, almeno sotto il profilo della tempestivita delle
decisioni amministrative.

Nell’ottica della semplificazione, infine, assume particolare rilievo I'articolo 13
del decreto legislativo n. 62/2024 che attribuisce al certificato di disabilita valore
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polifunzionale, poiché lo stesso sostituisce a tutti gli effetti le relative certifica-
zioni. La trasmissione del certificato nell'interesse della persona integra altresi la
presentazione dell’istanza ai fini del conseguimento di prestazioni sociali, so-
cioassistenziali e sociosanitarie. La riforma della disabilita, pero, ha mantenuto
ferma la separazione tra I'accertamento della disabilita e la verifica delle condi-
zioni socio-economiche; pertanto, la trasmissione dei dati socio-economici puo
essere effettuata dall’assistito successivamente all’invio del certificato introdut-
tivo da parte del medico certificatore (messaggio Inps n. 950/2025; n.
4684/2023).

La sensazione che emerge dalla lettura dei commi 167-168 della legge di bilancio
2025, incidenti sulla fase sperimentale della riforma sulla disabilita, ¢ quella, da
un lato, di voler valorizzare le annose esigenze di semplificazione per quanto
concerne la certificazione della disabilita, dall’altro, comunque, affiorano evidenti
difficolta applicativa legate alla genericita delle disposizioni, alla perdurata man-
canza di linee guida nazionali e allindicazione di precisi livelli essenziali di assi-
stenza.
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Maggiorazione volontaria dell’aliquota contributiva,
la storia delle pensioni di vecchiaia tra la parabola
del “figliol prodigo” e “aspettando Godot”

di Michele Calabria

Abstract: La legge di bilancio per il 2025 introduce la possibilita, per i contribuenti neo
iscritti, di procedere ad una maggiorazione volontaria della quota di contributi a
proptio catico. La storia delle pensioni ricorda quanto narrato nella parabola del
tigliol prodigo, un sistema costellato da ingiustificate agevolazioni e spregiudicata
dissipazione di risorse, mentre la prospettiva futura rimanda all’'opera di Samuel
Beckett con un atteggiamento di oltranzista ed illusorio attendismo. Al centro i
giovani lavoratori, ai quali si propone una sicura, quantunque non esorbitante, di-
minuzione di una retribuzione che gia non riluce per opulenza, prospettandone un
vantaggio futuro, che non ¢ detto si paghi due volte.

Abstract: The Budget Act for 2025 introduces the possibility for newly registered tax-
payers to proceed with a voluntary increase in the share of contributions at their
own expense. The history of pensions recalls what is narrated in the parable of the
prodigal son, a system studded with unjustified benefits and unscrupulous dissipa-
tion of resources, while the future perspective refers to the work of Samuel Beckett
with an attitude of extremist and illusory wait-and-see attitude. At the centre are
young workers, who are offered a certain, though not exorbitant, reduction in a
salary that is already not opulent, with the prospect of a future advantage, which
may not necessarily be paid twice.

L’articolo 1, commi 169 e 170, della legge n. 207/2024 introduce una misura,
finalizzata ad irrobustire 'ammontare della pensione una volta maturati i requisiti
per legge prescritti, e riservata agli iscritti all’assicurazione generale obbligatoria,
alle forme sostitutive ed esclusive della medesima e alla gestione separata, in pra-
tica alla totalita dei lavoratori, il cui primo accredito contributivo decorra succes-
sivamente al 1° gennaio 2025.

Con la cennata disposizione ai lavoratori interessati ¢ riconosciuta la possibilita
di incrementare il montante contributivo individuale maturato, versando all’Inps
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una maggiorazione della quota di aliquota contributiva pensionistica a proptio
carico, per un ammontare non superiore a due punti percentuali.

A rendere piu “appetibile” il ricorso alla maggiorazione in commento vi ¢ la pre-
visione della deducibilita, nei limiti del 50% delle somme versate, dal reddito
complessivo del lavoratore (*).

Con la legge di bilancio per il 2025 il legislatore interviene, ancora, in una materia,
quella previdenziale in generale, che si compendia di quel sistema pensionistico,
in particolare, al cui interno si realizza compiutamente «’espressione del princi-
pio di solidatieta sociale sancito dall’art. 2 Costituzione» (%).

La disposizione non ha, per vero, portata riformatrice della disciplina pensioni-
stica, quanto 'esigenza di reperire risorse (come si spieghera) per un sistema in
condizione di stabilizzata e perdurante crisi, che richiede un duplice intervento.
Dal lato delle entrate, come detto, ricerca con cogenza nuove forme di finanzia-
mento, mentre, dal lato delle uscite, conclama I'ineffabile necessita di misure di
contenimento degli «eccessi prestazionali» in essere (*).

Eccessi del passato, frutto avvelenato di un contesto sviluppatosi nel tempo, in
cul termini come solidarieta, equita, e sostenibilita hanno assunto declinazioni
diverse, ma tutte derivate dalle torsioni deteriori del «sistema pensionistico piu
generoso, sperequato e fiscalmente irresponsabile dell’area OCSE» (*).

Gli alboti della materia risalgono alla legge n. 153/1969, istitutiva della pensione
retributiva, cio¢ pensata per garantire una pensione praticamente sovrapponibile
alla retribuzione, e figlia del combinato di un sistema economico in rapida espan-
sione, con tassi di crescita del PIL tra il 6 % ed il 7% annuo, e di un bipolarismo
ancora in fieri e retto dalla conventio ad escludendum, in cui i partiti “di sistema” tra
cui la Democrazia Cristiana, per resistere agli impulsi ascensionali dei partiti “an-
tisistema” come Partito Comunista e Movimento Sociale Italiano, e non soffrire
emorragie di consenso, si esponevano al continuo rilancio delle promesse elet-

(") Cft. art. 1, comma 169, ultimo capoverso, della 1. n. 207/2024, che richiama I’art. 10
del d.P.R. n. 917/1986.

(3) Cfr. M. PERSIANL, voce Diritto della sicurezza sociale, in Enc. Dir. — Annalz, 2011, vol.
IV, spec. p. 449 ss.

() Ctr. P. SANDULLL, Le nuove problematiche della previdenza italiana: riflessione sulle pensiont,
in RDSS, 2020, n. 2, p. 441.

() Cfr. M. FERRERA, V. FARGION, M. JESSOULA, A/le radici del welfare all'italiana. Origini
¢ futnro di un modello sociale squilibrato, Marsilio, 2012, p. 331.
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torali irresponsabili ed irrealizzabili di questi, spesso con controproposte pari-
menti propagandistiche, era la «politica di scavalcamento» (°) che nelle pensioni
trovo il suo terreno elettivo.

Una strategia da cui ¢ disceso, nei decenni successivi, un eccessivo appesanti-
mento della spesa pensionistica, esorbitando dallo stretto ossequio tra contribu-
zione raccolta e prestazione riconosciuta, ed imponendo ’abiura della neutralita
finanziaria cui era preordinata, finendo col gravare in misura sempre maggiore
sulla spesa pubblica (°).

In questo primigenio contesto di operativita della previdenza, il concetto di
equita, instillato nel discorso pensionistico, ha assunto una esegesi quasi unica-
mente endogenerazionale, forte di una giurisprudenza costituzionale decisa
nell’interpretare il canone dell’adeguatezza della prestazione pensionistica come
inscindibile addentellato della propotzionalita di cui all’articolo 36 Cost. ().
Non di meno, non ha tardato a riconoscersi I'insostenibilita della spesa, cosi po-
nendost in risalto le deficienze dettate da una distribuzione tipologicamente pre-
miale delle risorse e conclamando 'urgenza dell’adozione di un approccio rime-
diale.

Era indifferibile, in sintesi, un intervento fortemente connotato dalla ricerca di
equita corrispettiva (quando non proprio della sua iniziale adozione), intesa
come restituzione del risparmio accantonato dal lavoratore nel corso della vita
lavorativa, e che, non meno importante, incidesse in merito al rapporto tra spesa
pensionistica e gettito erariale, emancipando la prima dalla seconda, o per lo
meno, se non idonea a condurre alla completa indifferenza tra le due, proba a
restituirle alla spesa per le pensioni la tendenziale autonomia coerente con la
finalita “previdenziale” ed ontologicamente corrispettiva propria dell’articolo 38,
secondo comma, Cost. (*).

() Cfr. G. SARTORI, Eurgpean Political Parties: The Case of Polariged Pluralism, in J. LA PA-
LOMBARA, M. WEINER (a cura di), Po/itical Parties and Political Development, Princeton Uni-
versity Press, 1966, pp. 137-176; G. SARTORI, Teoria dei partiti e caso italiano, Sugarco,
1982.

(%) Cfr. R. PESSL, Profili evolutivi dell’'ordinamento della previdenga pubblica, in RDSS, 2021, n.
3, p. 497.

(") Cfr. G. LUDOVICO, La solidarieta intergenerazionale nel sistema pensionistico: fascino e limiti
di un principio necessario, in DRI, 2019, n. 1, p. 29, e spec. giurisprudenza richiamata in
nota 12.

(®) R. PESSI (a cura di), La riforma del sistema previdenziale, Cedam, 1995, introduzione al
volume; contra, criticamente, M. PERSIANI, Ragionalizzazione o riforma del sistema previden-
tale pensionistico, in ADIL, 1996, n. 3, p. 53 ss.
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Vede cosi la luce la legge n. 335/1995, meglio nota come riforma Dini, una legge
all’epoca considerata «a tiforma madre» (°), I«atto rifondativo» (') del sistema
pensionistico, la cui prospettiva rivoluzionaria poggiava su tre assi portanti, tutti,
parimenti, poco o per nulla realizzati.

In primo luogo I'anelito di stabilizzare la spesa per le pensioni e contenerne la
progressione rispetto all’aumento del PIL, o, per ditlo piu chiaramente, «per con-
trastare la deriva assistenzialistica della previdenza» ().

Le aspettative non hanno pero visto il successo sperato, tradendo un fallimento
degli auspici della riforma che puo essere dimostrato e spiegato nei termini che
seguono.

La dimostrazione, secondo autorevole dottrina, riposa nel fatto che la successiva
riforma Fornero ('*) ha riproposto inalterato I'auspicio di realizzare un inter-
vento, strutturale, che rafforzasse la sostenibilita di lungo periodo del sistema
pensionistico sulla spesa pubblica, riproposizione che non si spiega in altro
modo se non con il conclamato fallimento della legge n. 335/1995 ().

Quanto al merito, ancora, la realizzazione della predicata ricerca di una piu ar-
monica coesione tra spesa pensionistica e spesa pubblica, ¢ mancata, sostanzial-
mente, a causa del posticipo ad calendas graecas (**) dei suoi effetti.

Infatti, la legge stessa ha disposto che la piena vigenza degli effetti prodotti dai
propri tratti caratterizzanti, primo tra tutti il calcolo della prestazione su base
contributiva, fosse ab origine inapplicata per quanti avessero una anzianita contri-
butiva pati o superiore a 18 anni ().

Questa posticipazione ha di fatto depotenziato la forza contenitiva della spesa
previdenziale, inducendo i commentatori a parlare di una “pseudo riforma”, con
un vistoso problema di squilibrio nella distribuzione intertemporale dei suoi ef-
fett, in palese avversione alla ricerca di equita intergenerazionale, colpevole di

() Cftr. S. GIUBBONL, 1/ sistema pensionistico italiano alla ricerca del difficile equilibrio tra adegua-
tezza e sostenibilita, in RDSS, 2021, n. 3, p. 444.

(19 Cfr. M. JESSOULA, La politica pensionistica, 11 Mulino, 2009, p. 190 ss.

(") Cfr. D. GAROFALO, [ diritti sociali nella bufera della pandemia, Working Paper ADAPT,
2023, n. 5, p. 12.

(19) Cft. art. 24, comma 1, d.1. n. 201/2011, convettito, con modificazioni, dalla 1. n.
214/2011.

(13) Cfr. S. GIUBBONI, gp. cit., p. 444.

(" Cfr. M. CINELLL, I/ novum della previdenza, oggi, in RIDL, 2018, n. 3, I, p. 355 ss.

(15) Cft. art. 1, commi 12 ¢ 13, 1. n. 335/1995.
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addossare interamente alle future generazioni di pensionati il peso dell’aggiusta-
mento strutturale del sistema pensionistico (*°). A tiprova di cio si adduce la “ac-
celerazione” impressa dalla legge n. 214/2011 all’entrata a regime del meccani-
smo di calcolo contributivo delle pensioni, affinché si realizzassero «gli effetti
attesi di riequilibrio e consolidamento dei conti pubblici» ('), ulteriormente ag-
gravato dall’impatto della questione demografica (**), con un tasso di fertilita che
oggi ¢ ad 1,2 figli per donna, ben al di sotto del tasso di sostituzione naturale
della popolazione (**).

In secondo luogo il legislatore intendeva realizzare un sistema pensionistico che
attuasse il significato di “adeguatezza”, di cui all’articolo 38, secondo comma,
Cost., ma attraverso un approccio multi-pilastro, con trattamenti si calcolati con
il sistema contributivo, ma ampliati con l'ausilio del ricorso alla previdenza com-
plementare, che al tempo aveva visto il suo ingresso nel panorama normativo
con il decreto legislativo n. 124/1993 in attuazione della legge delega n.
421/1992 (*").

Anche in questo caso le ambizioni del legislatore del 1995 sono rimaste inavve-
rate, cio sia per lo scarso appeal che la previdenza complementare ha riscosso nei
decenni successivi, e sia perché, nel merito, quand’anche questa avesse preso
piede, tale diffusione avrebbe avuto a realizzarsi in un nuovo paradigma del la-
voro, con percorsi professionali sempre piu discontinui ed irregolari, e quindi,
inidonei a garantire una solida ed accresciuta base contributiva.

V’¢ da dire che gli auspici muovevano dalla convinzione, poi rivelatasi fallace,
del perdurare della vecchia, caducata visione retrospettiva del mondo del lavoro,
con una forte e generalizzata presenza degli attori sindacali e del welfare integra-
tivo da questi sottoscritto.

(1) Cfr. V. VALENTTI, Diritto alla pensione e questione intergenerazionale. Modello costituzionale ¢
decisioni politiche, Giappichelli, 2013, p. 273 ss.; R. CASILLO, La pensione di vecchiaia. Un
diritto in trasformagione, ES1, 20106, p. 253 ss.

(') Si veda S. GTUBBONL, p. ¢it., p. 440.

('8) Sul tema si vedano: W. CHIAROMONTE, S. GIUBBONLI, Cittadinanza amministrativa e
previdenza sociale, in RDSS, 2015, n. 4, p. 706 ss.; T. TREU, Le politiche del welfare: le innova-
ioni necessarie, in Previdenza e Assistenga Pubblica e Privata, 2004, n. 1,1, p. 1 ss.; M. CINELLL,
P. SANDULLIL, Prime note sulla Riforma pensionistica, in RDS'S, 2004, n. 2, p. 587 ss.; R. PESSI,
La riforma del sistema pensionistico obbligatorio e complementare: principi ispiratori, novitd, prospet-
tve, in MGL., 20006, 3, p. 364 ss.

(%) Ctr. Memoria per I'Audizione del Presidente dell’Istituto Nazionale della Previdenza Sociale
Gabriele Fava sull’ Indagine conoscitiva sull'equilibrio e i risultati delle gestioni del settore previdenziale
allargato, con particolare rignardo alla transizione demografica, all’evoluzione del mondo delle profes-
sioni, e alle tendenze del welfare integrativo, 17 ottobre 2024, p. 2.

(2% Cfr. R. VIANELLO, L adegnatezza come nnita di misura etico-sociale ed economica della presta-
gione previdenziale, in RGL, 2020, n. 4, 1, p. 662.
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Da ultimo, la legge n. 335/1995 prevedeva un elevato grado di flessibilita nell’ac-
cesso ai trattamenti pensionistici, un sistema in cui, una volta conseguito un re-
quisito minimo d’accesso, 'adeguatezza della prestazione risultasse frutto
dell’applicazione del coefficiente di trasformazione ad un congruo montante
contributivo (*).

Anche tale flessibilita pare essere rimasta piu sperata che realizzata, registrandosi
anzi una certa torsione in senso opposto, cioe verso un acuito rigore nello scan-
dire ’eta pensionabile.

La legge n. 335/1995 era il frutto di una «ogica legislativa liberalizzatrice» pro-
tesa al cumulo tra redditi da lavoro e pensione, di guisa che, i 57 anni erano da
intendersi come limite minimo, restando nella disponibilita dell’'interessato deci-
dere il momento, oltre il quale, poter andare in pensione (*).

Uno stato di fatto che pare conseguenza ascrivibile proprio al dissennato uso di
quella discrezionalita politica, riconosciuta al legislatore, nel determinare anche
« tempi» (*), oltre che i modi e la misura delle prestazioni sociali, ma eccessiva-
mente praticata e che ha rimosso il vincolo di «inderogabilita che caratterizzava
lo statuto dei diritti previdenziali» (**), trasformando «la materia previdenziale in
una sorta di supermarket, nel quale il singolo non fa troppa fatica a trovare spazi
per scegliere il “prodotto” per lui pitt conveniente» (*).

L’innalzamento dell’eta di accesso ¢ stato invece il requisito cardine su cui pare
essersi imperniato il processo riformatore del comparto pensionistico dei de-
cenni successivi, dalla legge n. 243/2004 alla legge n. 214/2011, fino ad atrivare
ai 67 anni attuali, tradendo l'idea che «l principio di flessibilita costituisce un
lusso razionalizzatore che non ci possiamo permettere» (*°), qualora, pero, ap-
procciassimo il discorso pensioni con metodo politico «orientato alla pura soste-
nibilita contingente del sistema», che non ci possiamo permettere» (*'), lasciando
pero inevasa la soddisfazione di una sempre piu ineludibile, ed indifferibile co-
niugazione simbiotica tra adeguatezza ed equita.

(3 Cfr. R. CASILLO, gp. ¢it., pp. 126-127.

(2 Lbidem.

(33) Cfr. G. LUDOVICO, ¢p. ¢it., nota 27, che richiama C. cost. 10 marzo 2017, n. 53, in
GCost, 2017, n. 2, p. 627, con nota di Pessi e Rocchini; C. cost. 11 gennaio 2017, n. 7,
ivi, n. 1, p. 36; C. cost. 18 luglio 2014, n. 215, ivi, 2014, n. 5, p. 3416, con nota di Mez-
zacapo; C. cost. 19 dicembre 20006, n. 426, in RIMP, 20006, n. 2, p. 51.

(%) Cfr. D. GAROFALO, gp. cit., p. 9.

(®®) Ivi, nota 16, che richiama, M. CINELLL, La previdenza che cambia: appunti su “relativita”
¢ variagioni fisiognomiche dei diritti sociali, in RDSS, 2020, n. 1, p. 1 ss., spec. p. 5.

(2% Ctr. E. ALES, I/ sistema pensionistico a 25 anni dalla riforma, in RGL, 2020, n. 4, 1, p. 606.
(") Lbidem.
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Basti pensare al caso “Quota 100” che, una volta aver definitivamente sconfes-
sato il mantra predicato e a meta tra I’euristico ed il fideistico, del pensionamento
anticipato come abbrivio di una nuova stagione di assunzioni (*), ha condotto a
poco altro se non destabilizzare la spesa pensionistica, con una «redistribuzione
alla rovescia» (*). Il pitt classico caso di eterogenesi dei fini.

Se quella lumeggiata sopra ¢ la storia, ¢ possibile ora volgere 'attenzione alla
contemporaneita.

11 sistema pensionistico attuale ¢ retto da una logica basata su un sistema a ripat-
tizione (quanto raccolto oggi come contribuzione finanzia quanto percepito
come pensione), alimentato, in forma maggioritaria dalla contribuzione dei lavo-
ratori (mantenendo ancora inalterata, quantomeno, la riferibilita ad un meccani-
smo previdenziale assicurativo), a cui si aggiunge, ora come allora e fino al com-
pleto raggiungimento delle risorse necessarie, 'intervento statale.

In questo contesto si ¢ consumato I'ineludibile confronto con la valutazione di
un nuovo significato della “equita” del sistema previdenziale, abbandonando la
classica, quanto vetusta, veduta endogenerazionale ed involgendo prospettazioni
di carattere intergenerazionale, originate dal combinato tra il diritto a che ven-
gano apprestati ai lavoratori i mezzi adeguati alle esigenze di vita in caso di vec-
chiaia, di cui all’articolo 38, secondo comma, Cost., ed il significato di imperituro
e perpetuo riconoscimento dei diritti di solidatieta di cui all’articolo 2 Cost., da
cui detiva la pretesa di “eternita” () della soddisfazione dei diritti fondamentali,
proprio in quanto rivolti a generazioni diverse.

Il vincolo di solidarieta intergenerazionale cosi instillatosi va pero letto, secondo
i commentatori, attraverso un prisma avente natura meramente giuridica (*'),
operando infatti tra categorie che sono cronologicamente compresenti, ma con-
trapposte solo tenuto conto della posizione giuridica assunta.

I titolari del trattamento pensionistico vantano una posizione giuridica attiva ma-
turata nel tempo e soddisfatta, oggi, da chi, contemporaneamente, assume una
posizione giuridica passiva come obbligato al finanziamento delle pensioni, ma

(38) Ctr. T. TREU, Protegione sociale ed equilibrio intergenerazionale, Working Paper CSDLE
“Massimo D’Antona” — IT, 2018, n. 374, p. 251.

(*%) Si veda S. GTUBBONI, op. ¢it., p. 452.

(3% Cfr. R. BIFULCO, Diritto e generagioni future. Problemi giuridici della responsabilita intergene-
razionale, Franco Angeli, 2008; R. BIFULCO, A. D’ALOIA (a cura di), Un diritto per il futuro.
Teorie ¢ modelli dello sviluppo sostenibile e della responsabilita intergenerazionale, Jovene, 2008, p.
121 ss.; D. PORENA, I/ principio di sostenibilita. Contributo allo studio di un programma costitn-
Zionale di solidarieta intergenerazionale, Giappichelli, 2018, p. 172 ss.

(1) Cfr. P. DONATI, Egquita fra le generazioni: una nnova norma sociale, in Sociologia e Politiche
Sociali, 2003, n. 1, p. 19 ss.; F. PIANCASTELLI, Eguitd fra le generazioni: appunti per una analisi
sociologica, ivi, p. 60 ss.
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prodromica alla maturazione di una successiva posizione giuridica attiva non ap-
pena perfezionatosi il diritto alla pensione (7).

Siffatta tipologia di rapporto, nella sua particolarita, conduce a ritenere che la
solidarieta tra generazioni dispieghi pero un effetto bidirezionale, nella misura in
cui ¢ obbligo dei lavoratori attuali versare i contributi, ma ¢ parimenti obbligo
dei pensionati godere del relativo diritto nel limite in cui cio non dissipi le risorse
destinate alla spesa previdenziale futura, sino al punto da metterne in pericolo la
tenuta della stessa ed il godimento di chi oggi ha versato i contributi.
Vidiscende I'intendimento del diritto alla pensione come frutto di una fattispecie
“strutturalmente complessa” e “a formazione progressiva”, che non importa, per
1 suoi titolari, alcuna posizione giuridica insensibile nei confronti delle nuove
necessita sociali via via affacciatesi col trascorrere del tempo, ed intangibile
all’azione legislativa operata per approntare rimedio alle suddette contingenze
(33)'

La ripulsa della concezione proprietaria della pensione sussisterebbe, a fortiors,
verso quegli interventi che, sebbene tacciati di incidenza retroattiva su aspettative
gia perfezionate dai titolari, risultino il frutto di un agire legislativo che appaia
ossequioso del rispetto di razionalita e non arbitrarieta, e foriero di determinare
solo modifiche limitative giudicate «non sproporzionate» del diritto a pensione
9.

Un diritto, peraltro, che rientrerebbe nel novero dei diritti sociali condizionati,
ovvero «costituzionalmente determinati soltanto in relazione all’az e al guid, men-
tre il guando e il gnomodo sono rimessi alle discrezionali scelte del legislatore» (*);
con cio legittimandone un intervento modificativo delle future condizioni di ac-
cesso, e finanche peggiorativo dei trattamenti in attuale godimento, ma giustifi-

(*3) R. CASILLO, 0p. cit., p. 250; R. CASILLO, Profili di (in)sostenibilita ginridica e sociale dell'at-
tuale tutela pensionistica di vecchiaia, in DM, 2014, n. 3, p. 611 ss.

(33) Cfr. M. PERSIANI, Aspettative e diritti nella previdenza pubblica e privata, in ADI., 1998,
n. 2, p. 311.

(% C. cost. 21 novembre 2019, n. 241; C. cost. 24 gennaio 2017, n. 16; C. cost. 21 luglio
2016, n. 203.

(> E. ALES, Diritti sociali e discrezionalita del legislatore nell ordinamento multilivello: nna prospet-
tazione ginslavoristica, in DIRI, 2015, n. 147, spec. p. 466 ss.; A. BALDASSARRE, Diritti
della persona e valori costituzionali, Giappichelli, 1997, p. 214; C. PINELLI, Diritti costitugionali
condizionati, argomento delle risorse disponibilz, principi di equilibrio finangiario, in A. RUGGERI
(a cura di), La motivazione delle decisioni della Corte costituzionale, Giappichelli, 1994, p. 550
ss.
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cato da «inderogabili esigenze» di salvaguardia degli equilibri di bilancio e di con-
tenimento della spesa (*°), il cui gia menzionato limite di «ragionevolezza e pro-
porzionalita» (') operi solo a tutela di prestazioni che non rappresentino un pa-
lese «privilegio» (**), e comunque in modo da «dare sicurezza ai pensionati attuali
e futuri sulla tenuta finanziatia del sistema stesso» ().

Qui si comprende come nel tempo, dalla riforma del 1995 — e dal posticipo si-
stematico dell’entrata in vigore dei suoi effetti —, il legislatore abbia agito, poco
e con una certa mitezza (*) con interventi «propriamente retroattivi» (), cioe
rivolti a restringere o ripetere trattamenti gia in godimento, mentre abbia imper-
niato le azioni di salvaguardia del sistema pensionistico su interventi «impropria-
mente retroattivi» (**), cioé onerando i lavoratori pensionandi di limiti anagrafici
e contributivi sempre maggiori.

In questo senso quasi esclusivamente perseguendo «’eternita dello strumento»
di adeguamento dell’eta anagrafica all’aspettativa di vita, alla quale viene ricon-
dotto quasi un connotato di messianica redenzione dei conti pubblici, ma, in

(%) Si veda C. cost. 1° luglio 2015, n. 127; C. cost. 29 luglio 2005, n. 345; C. cost. 12
novembre 2002, n. 446; C. cost. 4 novembre 1999, n. 416; C. cost. 2 luglio 1997, n. 211,
C. cost. 27 dicembre 1996, n. 419.

(") Si veda C. cost. 5 novembre 2015, n. 216.

(*8) C. cost. 11 novembre 2019, n. 240, sulla quale F.F. PAGANO, L abrogazione di norme
previdenziali di favore tra recessivita del legittimo affidamento ed equita intergenerazionale (nota a Corte
cost. n. 240 del 2019), in Osservatorio Costituzionale, 2020, n. 2, p. 275 ss.; C. cost. 9 maggio
2019, n. 108, sulla quale V. DE SANTIS, Considerazioni intorno alla sent. n. 108 del 2019.
Misure retroattive e natura del vitalizio-pensione dei politici regionali, ivi, 2019, n. 4, p. 127 ss.
(*%) Si veda C. cost. 27 gennaio 2015, n. 6; C. cost. 12 gennaio 1994, n. 2.

(*0) Cfr. C. cost. 2 luglio 1997, n. 211, sul d.l. n. 39/1996, art. 2, comma 1, lett. 4, n. 3,
che elevava il requisito anagrafico con revoca dei trattamenti gia liquidati; C. cost. 4
novembre 1999, n. 419, sull’art. 9, comma 3, della I. n. 898/1970 in tema di ri-determi-
nazione della pensione di reversibilita al coniuge divorziato; C. cost. n. 108/2019, cit.,
sulla Lt. Trentino-Alto Adige n. 4/2014, di interpretazione autentica dell’art. 10 della L.
n. 6/2012, che rideterminava il vitalizio dei consiglieti regionali con effetto sui tratta-
menti gia erogati.

(1) Cfr. R. CASILLO, Affidamento legittimo, conservazione del regime, proporzionalita del sacrificio
pensionistico, in RDSS, 2022, n. 1, p. 94, nota 2, ove ’A. rimanda a A. PUGIOTTO, I/
principio d'irvetroattivita preso sul serio, in QCost, 2017, n. 2, p. 449 ss.: «ll che, come tante
volte ribadito dalla Corte costituzionale, ¢ possibile perché la retroattivita ¢ una deroga
all’efficacia pro-futuro degli atti normativi, che ¢ principio (ex art. 11 c.c., disp. prel.)
disponibile al legislatore tranne che in materia penale, ove lirretroattivita ¢ assistita da
copertura costituzionale».

(#2) Cfr. R. CASILLO, Affidamento legittimo, conservazione del regime, proporzionalita del sacrificio
pensionistico, cit., p. 95.
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prospettiva duratura condurrebbe a richiedere un requisito di accesso anagrafico
di 75 anni entro il 2050 (¥).

Pensiero confortato, peraltro, dalla considerazione che proprio 'immanenza
dell’obbligo di solidarieta declinato in funzione intergenerazionale (*) depor-
rebbe per 'abbandono di qualsiasi «concezione proprietaria» (**) del diritto alla
pensione da parte del beneficiario verso lo Stato.

Tenendo debitamente in conto che, se ¢ vero che « diritti sociali previdenziali
costituiscono diritti fondamentali dell’'uomo, e allora essi sono inviolabili e co-
stituzionalmente garantiti ai sensi dell’art. 2 Cost., come tali non assoggettabili a
condizionamenti di tipo finanziario» (*°), & pur vero che, il sistema pensionistico
attuale presenti profondi tratti di iniquita, tanto che oggi accade che la spesa
pensionistica ecceda le disponibilita dei contributi versati, imponendo che venga
soddisfatta da trasferimenti correnti dal bilancio eratiale (), e richieda con sem-
pre piu acuita cogenza un intervento di sistematico aggiustamento.

Cio a maggior ragione perché I'indubitabile connubio tra gli articoli 2 e 38, se-
condo comma, Cost. erige un vincolo giuridico di solidarieta reciproca interge-
nerazionale, adagiato sull’affidamento che una eventuale limitazione della discre-
zionalita legislativa, quanto alla ripartizione delle risorse disponibili, avvenga se-
condo un «ragionevole bilanciamento» (*) delle esigenze attuali e future, non
subordinando la soddisfazione dei diritti sottesi al rispetto del pareggio di bilan-
cio, ma realizzando la simbiosi tra sostenibilita della spesa e adeguatezza della
prestazione, «ritenendo la prima come equilibrata distribuzione delle risorse di-
sponibili, ed essendo la precondizione del mantenimento della garanzia per la
realizzazione della seconda nel tempo» (*).

() P. SANDULLL, gp. it., p. 444.

(*4 Cosi M. CINELLL, I /velli di garanzia nel sistema previdenziale, in ADL, 1999, n. 1, p. 55.
(*) Cfr. M. FERRERA, Le trappole del welfare. Uno Stato sociale sostenibile per I'Europa del X X1
secolo, 11 Mulino, 1998, pp. 53-54.

(49) Ctr. D. MESITL, La garanzia costituzionale dei diritti assistenziali e previdengiali insopprimibili,
in RDSS, 2021, n. 2, p. 325 ss. spec. p. 320.

(1) Ctr. Memoria per I'Audizione del Presidente dell'Istituto Nazionale della Previdenza Sociale
Gabriele Fava, cit., p. 6: «Nel 2023 il risultato di esercizio ¢ stato positivo, pati a 2 milioni
di euro, e il totale delle entrate accertate dall’Istituto ¢ stato pari a 536 miliardi di euro,
di cui 269 costituiti da entrate contributive (+5,1% rispetto al 2022) e quasi 165 da tra-
sferimenti correnti dalla fiscalita generale (+3,3% rispetto al 2022)».

(#8) Cfr. C. cost. 7 dicembre 2017, n. 259; C. cost. 30 aprile 2015, n. 70; C. cost. 11
novembre 2010, n. 316; C. cost. 23 gennaio 2004, n. 30; C. cost. 18 dicembre 2002, n.
531; C. cost. 17 luglio 2001, n. 256; C. cost. 20 novembre 1998, n. 372; C. cost. 7 maggio
1993, n. 226.

(%) Cfr. G. LUDOVICO, gp. cit., p. 35.
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Abbracciando, quindi, 1a logica della tangibilita delle prestazioni, pur nel rispetto
dell’irrinunciabile garanzia delle esigenze minime di protezione della persona (*'),
non si puo che aderire al pensiero da tempo espresso da Mattia Persiani, rite-
nendo irrazionale che per la preservazione del sistema pensionistico dell’equili-
brato rapporto tra questo e la spesa ad esso relativo, si impernii I'intervento cor-
rettivo esclusivamente su una azione in senso riduttivo delle tutele future, la-
sciando intatte le prestazioni attuali, quand’anche la generosita della loro misura
tradisca incoerenza rispetto alla adeguatezza alle esigenze di vita attuale, osse-
quiando una mera contiguita con il tenore di vita raggiunto durante la vita lavo-
rativa (*').

L’intervento dello Stato nel pagamento delle pensioni, peraltro, come detto, ¢
scaturigine di indebitamento pubblico riversato, comunque, sulle generazioni fu-
ture, gia esposte al rischio di un sistema previdenziale seriamente sfiduciato circa
adeguatezza delle future prestazioni offerte ().

Ad esempio, secondo i rilievi della Ragioneria Generale dello Stato riportati
dall’Inps, nel 2023 la spesa pensionistica cresce del 7,3% rispetto all’anno prece-
dente e del 19% nel quinquennio, passando da 268 a 319 miliardi di euro, rag-
giungendo un valore pari al 15,3% del PIL, cio a causa del perpetrarsi della ge-
nerosita delle pensioni calcolate con «l metodo precedente», che, quand’anche
in progressivo esaurimento riverberano ancora effetti sulla spesa attuale.

Ad esempio il «piu accentuato fattore distorsivo» del sistema pensionistico at-
tuale ¢ rappresentato dalle pensioni di anzianita, che premiando carriere lavora-
tive continue e precoci mal si attaglia al momento attuale (), come si dira, com-

(*%) Cft. C. cost. n. 30/2004, cit.; C. cost. 30 dicembre 1998, n. 457, in IPres, 2000, p. 91.
(1) Cfr. M. PERSIANI, Ancora sull’esigenza di una solidarieta previdenziale, in ADIL., 2016, n.
3, 1, p. 558; M. PERSIANI, L. 7rragionevole confusione tra prelievo fiscale e solidarieta previdenziale,
ivi, 2013, n. 4-5, 1, p. 945; M. PERSIANI, Crisi economica e crisi del welfare state, in AANVV.,
La crisi economica e i fondamenti del diritto del lavoro. Atti delle Giornate di studio nel cinguantenario
della nascita dell'associazione bologna, 16-17 maggio 2013, Giuftfre, 2013, e in DLRI, 2013, n.
140, p. 641 ss.; posizione ribadita dall’A. in Ancora un tentativo non riuscito di individuare il
principio costituzionale di sistema in materia previdenziale, ivi, 2018, n. 157, p. 169 ss.; M. PER-
SIANT, Conflitto industriale e conflitto generazionale (cinguant’anni di ginrisprudenza costituzionale),
in ADIL, 2000, n. 4-5, I, p. 1031 ss.; M. PERSIANL, Aspettative ¢ diritti nella previdenza pub-
blica e privata, cit., p. 314 ss.

(3?) Cfr. S. GIUBBONI, gp. cit., p. 449, nota 23: «B qui sufficiente prendere atto che —
storicamente — in materia pensionistica la soglia al di sotto della quale la prestazione non
puo essere considerata adeguata ¢ quella determinata dalla normativa sul diritto alla in-
tegrazione al minimo dei trattamenti (liquidati, anche solo parzialmente, in regime retri-
butivo)».

(°3) Cfr. T. TREU, Protezione sociale ed equilibrio intergenerazionale, cit., p. 247.
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portando solo un accentuato impatto economico e restando sostanzialmente im-
praticabile per le generazioni future. Infatti, tra il 2019 ed il 2022 si ¢ registrato
il quasi raddoppio del totale dei trattamenti di vecchiaia e anticipata rispetto agli
anni immediatamente successivi all’introduzione della riforma Monti-Fornero
del 2012, e cio soprattutto per 'impatto di misure quali Quota 100 e ancor di piu
Opzione donna ().

Ancora, nel biennio 2023-2024 la spesa in rapporto al PIL aumenta significati-
vamente portandosi sopra il 16% (aumento spiegato anche in ragione della pe-
requazione adottata per stemperare I'impennata inflazionistica), si mantiene so-
stanzialmente invariata sino al 20206, e riprende a crescere raggiungendo il 17%
del PIL nel 2036, cominciando una decrescita costante con diminuzione della
spesa, dapprima al 16% del PIL entro il 2050, fino ad attestarsi al 14% del PIL
nel 2059 ().

Un andamento ondivago, quindi, il cui aumento, apparentemente ingiustificato,
si spiega con I'assorbimento completo dell’'uscita dal mondo del lavoro dei nati
nei primi due decenni del secolo scorso (baby boomers), e la cui diminuzione
altro non ¢ che la poderosa torsione verso 'applicazione generalizzata del me-
todo contributivo alle nuove coorti di lavoratori, in uno al progressivo adegua-
mento all'incremento dell’aspettativa di vita.

Eppure, il problema principale del sistema a ripartizione con metodo contribu-
tivo risiede, invero, non tanto nella modalita di calcolo, quanto nelle modifiche
demografiche che nel tempo sono intervenute.

Secondo le indicazioni provenienti dalle simulazioni effettuate dalla Ragioneria
generale dello Stato sui tassi di sostituzione lordi e netti della sola previdenza
obbligatoria (*°), il passaggio al sistema contributivo sarebbe stato “indolore”
qualora avvenuto in presenza di carriere lavorative continue e piene, capaci di
realizzare montanti contributivi poderosi se parametrati al considerevole au-
mento dell’eta pensionabile, con I'effetto che il rapporto fra pensione e ultima
retribuzione non avrebbe subito variazioni significative nel periodo tra il 2020
ed il 2070, neanche paragonando i valori dei tassi di sostituzione da quelli otte-
nibili con il metodo di calcolo retributivo (*7).

(Y Ctr. Memoria per I'Audizione del Presidente dell’Istituto Nazionale della Previdenza Sociale
Gabriele Fava, cit., p. 7, secondo la quale «opzione donna ha rappresentato mediamente
il 14% delle liquidazioni delle pensioni anticipate nel triennio 2019-2021».

(%) Lbidem.

(% Cfr. A. DEL BOCA, A. MUNDO, L’inganno generazionale. 1/ falso mito del conflitto per il
lavoro, Universita Bocconi, 2017, p. 152 ss.

(°7) Cfr., ancora, S. GIUBBONI, op. ¢it., p. 449.
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Previsioni dimostratesi troppo ottimistiche al cospetto dell’attuale contesto di
«mortalitd socioeconomica» (**), caratterizzato da lavoro povero, precatio e di-
scontinuo (), con catriere sempre pitl frammentarie e sempre pit legate ad uno
stilema del lavoro vetusto e viziato dal cleavage con le esigenze del modo di pro-
durre moderno.

In siffatto contesto di disoccupazione strutturale e cicli economici recessivi (*)
emergono “nuovi rischi” (*!) da fronteggiare, ed il metodo di calcolo contribu-
tivo, quantunque non vada aprioristicamente abiurato (), tradisce tutta la sua
inadeguatezza a prospettare una tutela dopo il davoro povero» (**), mancando la
realizzazione di ogni anelito solidaristico e riuscendo solo a riflettere ed enfatiz-
zare le disparita della catriera lavorativa (*).

Inoltre, come non bastasse, la tenuta futura del sistema welfare & fortemente
insidiata dalle torsioni deteriori, e bidirezionali, del contesto demografico.

Da un lato la caduta a picco del tasso di fertilita, che, come anticipato sopra oggi
si attesta a livelli preoccupantemente bassi, e delinea la prospettiva di sempre
meno giovani e sempre meno e peggio occupati (**), con una popolazione attiva
(tra i 15 e 64 anni) che dal 2013 al 2023 ha perso 1,8 milioni di unita (*); un
aumento persistente della percentuale di popolazione dai 65 anni in su e una
diminuzione della percentuale della fascia 0-14 anni. Infatti, dal 2002 ¢ progres-
sivamente aumentata la percentuale di persone con un’eta pari o superiore a 65

(3%) P. SANDULLI, gp. ¢it., p. 448.

(*%) Cfr. D. GAROFALO, op. cit., p. 10; D. GAROFALO, S. RENGA, Prologo al tema pensioni,
in RGL, 2020, n. 4, I, p. 583 ss.

(09 Cfr. G. PROSPERETTI, Categorie ginridiche, lavoro, welfare: I'evoluzione degli istituti ginridici,
in ADI, 2017, n. 2, 1, p. 309.

(1) Cfr. R. PESSI, La tutela previdenziale ed assistenziale nella Costituzione. Solidarieta economica
¢ sostenibilita sociale, in RDSS, 2019, 1. 1, p. 37 ss., spec. p. 50, parla di un vuoto normativo,
mancando tutt’ora, una previsione costituzionale che sia rivolta ad assicurare aiuto a
quanti pur dotati di piena capacita lavorativa, si trovino in situazione di bisogno per
mancanza di occupazione.

(2) Cfr. S. GIUBBONI, ap. ¢it., p. 450.

(®) D. GAROFALO, S. RENGA, gp. cit., p. 586.

(% Cfr. T. TREU, Protezione sociale ed equilibrio intergenerazionale, cit., p. 247.

(%) Ctr. T. TREU, Protezione sociale ed equilibrio intergenerazionale, cit., p. 249, ove afferma
esistenza di gravi sfasature nel mercato del lavoro, dettate, principalmente, dalla con-
temporanea presenza di due fenomeni, ovvero, « un consistente fenomeno di mismatch
tra competenze dei giovani e skill richiesti dalle imprese che si traducono in migliaia di
posti vacanti non coperti, per lo pit qualificati; e, per altro verso, un’alta percentuale (il
32%) di giovani sovraistruiti per i lavori che svolgonow.

() Ctr. Memoria per I’Audizione del Presidente dell’Istituto Nazionale della Previdenza Sociale
Gabriele Fava, cit., p. 2.
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anni, passata dal 18,7% del 2002 al 24,3% del 2024. Parallelamente la popola-
zione tra gli 0 e i 14 anni & passata dal 14,2% del 2002 al 12,2% del 2024 (*").
Dall’altro lato il sistema sconta le conseguenze di un sempre maggiore aumento
dell’aspettativa di vita, che non fa da pendant con 'idea di una vita lunga ed in
salute.

Se la prima ¢ arrivata a 83,4 anni nel 2024, con un aumento di quasi 5 mesi
rispetto al 2023 (%), & parimenti cresciuto il numero delle persone non autosuf-
ficienti: gli over 75 sono il 22,4% e saliranno al 29% nei prossimi vent’anni, con
un aumento della vita condotta in condizioni precatie oltre i 75 anni (*).

In crescita costante dal 2002 anche il tasso di dipendenza degli anziani (™), che
nel 2024 risulta pari al 38,3%, ancor pit impattante se si considera il rapporto di
dipendenza strutturale (rapporto tra popolazione attiva e popolazione non at-
tiva), che raggiunge soglia 55,5%, cio significa che sulle persone attive, oggi e
sempre piu nei prossimi anni (quindi sui giovani), gravera un peso crescente per
reggere il finanziamento della protezione sociale nel suo complesso, con due
persone al lavoro che dovranno contribuire a mantenere il welfare di una persona
non attiva, e in particolare di anziani, mediante prelievi sui redditi da lavoro (7).
Alle negativita strutturali cosi delineate si aggiunge I'impatto delle contingenze
macroeconomiche, basti considerare, ad esempio, la crescita dell'importo lordo
mensile medio delle prestazioni pensionistiche del 2023, pari al 7,1% in piu ri-
spetto al valore del 2022, e reso necessario dalla perequazione adottata nel ten-
tativo di assorbire, se non tutto almeno per la gran parte, I'8,1% di aumento del
costo della vita registrato nel medesimo periodo.

Non di meno ¢ importante considerare come gli strumenti di decontribuzione
del costo del lavoro, adottati per incrementare la base occupazionale, Tali politi-
che hanno avuto si un certo successo, ma anche un peso crescente.

(67) Cfx. La ginsta pensione, a cura di Assolombarda in collaborazione con ADAPT, ricerca
n. 1/2025, www.assolombarda.it/ servizi/ lavoro-e-previdenza/ documenti/ ricerca-01-2025-la-gin-
sta-pensione, p. 5.

(68) Cfr. INFODATA, In Italia laspettativa di vita é stala stimata in 83,4 anni. Ma possiano
calcolare guando moriremo?, in www.infodata.ilsole24ore.com, 1° aprile 2025.

(%) Ctx. T. TREU, Protezione sociale ed equilibrio intergenerazionale, cit., p. 245, che riportando
i dati Istat del 2018 definisce peraltro I'indice di dipendenza strutturale il rapporto non
attiva e popolazione attiva.

(%) 11 quale esprime il carico della popolazione anziana sulla popolazione in eta lavora-
tiva, cio¢ il rapporto tra il numero delle persone con piu di 65 anni e la popolazione
attiva (15-64 anni).

(") Cfr. T. TREU, Protezione sociale ed equilibrio intergenerazionale, cit., p. 245.
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Nel corso del tempo, infatti, si nota come la quota di agevolazioni sia arrivata a
32 miliardi di euro nel 2023, in crescita, con una incidenza sul monte conttribu-
tivo passata dal 9,3% nel 2021 12,9% nel 2023. Come detto, parimenti, da cio ¢
disceso leffetto positivo dell’allargamento della base imponibile piu in termini
di occupazione che di reddito, con I'aumento dai 25,5 milioni di assicurati nel
2019 ai 26,6 milioni di assicurati nel 2023 (con una crescita in base al rapporto
dell’ultimo anno pari all’1,2%).

La variazione positiva ¢ trasversale perché riguarda anche 'occupazione giova-
nile e femminile (vero cruccio del lavoro in Italia), 1 giovani neoassunti di eta
inferiore a 35 passano dai 6,4 milioni del 2019 ai circa 7 del 2023, con 378 mila
nuovi contratti instaurati proprio beneficiando delle agevolazioni.

Mentre 'occupazione femminile ha registrato un aumento di circa mezzo mi-
lione di unita dal 2019 al 2023, rappresentando oggi il 44% del totale della forza
lavoro (7).

Tirando le somme dell’analisi possono esprimersi una ipotesi ed un dubbio.
L’ipotesi ¢ che il legislatore dopo aver fortemente ridotto le entrate contributive
da un lato per incentivare occupazione, e dall’altro con la decontribuzione
sull’aliquota IVS (Invalidita Vecchiaia Superstiti) per tamponare la perdita del
potere d’acquisto delle retribuzioni, tenti ora di far “cassa” per I'imitare 'impatto
sulla finanza pubblica.

I1 dubbio ¢ quanto questa possa risultare utile e conveniente per 1 potenziali be-
neficiati «lavoratori il cui accredito contributivo decorre successivamente al 1
gennaio 2025w, sostenere un maggior costo oggi, in un periodo storico funestato dalla
considerevole caduta del potere d’acquisto salari reali, in diminuzione dell’8,7 %
tra il 2008 ed il 2025 (7), nell’attesa di un “Godot” previdenziale che forse non
arrivera mai.

Chi scrive ¢ infatti convintamente adeso alla prospettazione del Prof. Garofalo
quando afferma trovarsi al cospetto di una «debacle della previdenza sul campo
di battaglia della sicurezza sociale a causa di una irresistibile avanzata dall’assi-
stenza sociale, o meglio di quella che a livello unionale ¢ stata indicata piu volte
come equita e coesione sociale» (™).

Il ragionamento ¢ lineare e difficilmente contestabile, soprattutto nel punto in
cui rileva che, il legislatore, sara indotto nel tempo a drenare sempre piu risorse
dal comparto relativo alla spesa per pensioni per volgerle verso una non meglio

("% Ctr. Memoria per I'Audizione del Presidente dell'Istituto Nazionale della Previdenza Sociale
Gabriele Fava, cit., p. 8.

() Ctr. OIL, Rapporto mondiale sui salari 2024-25. 1e tendenze dei salari e delle disngnaglianze
salariali in Italia e nel mondo, 2025; 11. SOLE 24 ORE, Salari reali in ltalia inferiori del 8,7%
rispetto al 2008: Linpatto dell’inflazione sui bassi redditi, in www.ilsole24ore.com, 24 marzo 2025.
(™ Cfr. D. GAROFALO, gp. cit., p. 30.
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specificata «altra spesa previdenziale», ma operera incidendo su prestazioni gia
fortemente depresse, a causa del completo abbandono del calcolo retributivo in
favore di quello contributivo, dalla ineluttabile riduzione/azzeramento del tasso
di capitalizzazione delle prestazioni e dalla giungla dei coefficienti di trasforma-
zione (7).

Proprio il tasso di capitalizzazione, per paradosso, mortifica il rapporto tra mon-
tante contributivo accantonato ed aspettativa di vita, nella misura in cui il coef-
ficiente, valido per coorti ed aggiornato biennalmente, decresce con 'aumentare
degli anni “presunti” nei quali la pensione andra spalmata, di guisa che, se da un
lato piu si lavora e piu si accantona, accade contemporaneamente che piu si in-
vecchia piu cresce I'aspettativa di vita, sconfinando in una nuova classe di ag-
giornamento del coefficiente, riducendolo (prospettando un aumento del nu-
mero di anni da dover coprire con 'erogazione della pensione) (7).
Sicuramente I’altra spesa previdenziale potrebbe essere quella rivolta alle politi-
che di formazione continua collegate ad un progetto di active ageing, e anche qui
si condivide il pensiero di quegli Autori che vedono in questo approccio quello
indispensabile per non disperdere capitale umano e accrescere la partecipazione
sociale anche degli individui anziani (), oltre che, incidendo anche sugli atteg-
giamenti e stili di vita, migliorare la coerenza tra allungamento della vita e vita in
salute (™).

Inoltre, in questo modo si potrebbe realizzare anche il recupero di quel «princi-
pio di flessibilita» per I’accesso alla pensione, agognato e mai realizzato dalla ri-
forma del 1995, e oggi ribadito, e condiviso da chi scrive, come soluzione logica
per la progettazione di catriere lavorative segnate da discontinuita (™).

Non di meno, un bagno di sano realismo, e memori degli approcci recenti
(Quota 100 e Opzione donna) porta ad essere, quanto meno dubbiosi che il de-
cisore politico possa rivelarsi piu lungimirante che propagandistico.

La perplessita, lo si ripete, pertiene al convincimento che in futuro sempre meno
previdenza ci sara nelle pensioni, e sempre piu intervento pubblico.

(™) S. GRONCHL, «Pensioni, la_riforma parta dai coefficienti di trasformazioney, in www.il-
sole24ore.com, 28 settembre 2021.

() Cfr. M. BEVILACQUA, S. GRONCHI, Cosi la pandemia “ha premiato” aleuni pensionats, in
lavoce.info, 12 febbraio 2025.

(') Cfr. T. TREU, Protezione sociale ed equilibrio intergenerazionale, cit., p. 254.

(8) Ctr. E. COTTINI, P. CHINETTL, Salute ¢ stili di vita dei lavoratori, in L. CAPPELLARI, C.
LUCIFORA, A. ROSINI (a cura di), Invecchiamento attivo, mercato del lavoro e benessere, 11 Mu-
lino, p. 145 ss.; S. PECORELLL, J. IVANOVIC, Invecchiare con successo: gli aspetti biologici, gli
stili di vita e l'agione enropea per l'invecchiamento attivo e in salute, in 'T. TREU (a cura), L impor-
tanza di essere vecchi, 11 Mulino, 2012, p. 135 ss.

(™) Cfr. S. GIUBBONI, op. cit., p. 452.
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Soggiunge a conferma il pensiero del Professor Giubboni, il quale afferma che,
il sistema contributivo, deficitario di forme di integrazione al minimo, si rivelera
inefficace a garantire prestazioni adeguate soprattutto in futuro, tale lacuna po-
trebbe essere colmata dall’'introduzione di una «pensione contributiva di garan-
zia» (*), con un importo minimo garantito a tutela di quanti abbiano avuto stotie
lavorative svantaggiate o fragili, non uguale per tutti ma coerenti con una para-
metrazione contributiva e, comunque, finanziato dal pubblico, e solo da questo
minimo in su tornerebbe pienamente operativo un connotato previdenziale cre-
scente con 'aumento dell’eta anagrafica di pensionamento.

Quindi un lavoratore attuale dovrebbe pagare piu contributi oggi, e piu tasse
domani.

Peraltro la norma afferma chiaramente che la quota del trattamento pensioni-
stico derivante dall'incremento del montante contributivo conseguente dalla
maggiorazione in discorso non concorre al computo ai fini della maturazione
degli importi soglia di cui all’articolo 24, commi 7 e 11, del decreto-legge n.
201/2011, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 214/2011 (*").

La quota del trattamento che accede alla maggiorazione, prosegue la norma, sara
quindi corrisposta a domanda del soggetto pensionato successivamente alla ma-
turazione dei requisiti anagrafici per accesso alla pensione di vecchiaia di cui al
comma 6 del medesimo articolo 24.

Dall’esegesi della disposizione appare chiaro I'intento del legislatore di non inci-
dere in alcun modo sulla maturazione degli importi soglia, ovvero che il tratta-
mento pensionistico corrisposto sulla base della mera pertinenza agli anni di con-
tribuzione versati, sia almeno pari all’'ammontare dell’assegno sociale (comma 0),
ed a 3 volte 'assegno sociale (comma 11) — salvo ridurlo a 2,8 volte per le donne
con un figlio, e 2,6 volte per le donne con due o piu figli.

In tale ultimo caso, non di meno, ¢ importante considerare come I'accesso alla
pensione anticipata sia stato modificato dalla stessa legge n. 207/2024, preve-
dendo che a decorrere dal 1 gennaio 2030, il valore di 3 volte sia incrementato a
3,2; mentre per i lavoratori che richiedano di poter raggiungere tale importo so-
glia con il computo del’ammontare mensile di una o piu prestazioni previden-
ziali complementari (*%), il requisito contributivo di 20 anni & incrementato di
cinque anni a decorrere dal 1 gennaio 2025 e di ulteriori cinque anni a decorrere
dal 1 gennaio 2030 (*), attestandosi, quindi, a 30 anni.

(89 Ivi, p. 455.

(1) Cft. art. 1, comma 169, 1. n. 207/2024.

(82) Cft. art. 24, comma 7-bis, d.1. n. 201/2011, convettito, con modificazioni, dalla L. n.
214/2011, aggiunto dall’art. 1, comma 181, della 1. n. 207/2024.

(83) Cft. art. 1, comma 183, 1. n. 207,/2025.
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Requisiti per la Naspi
di Costanza Maria Mesiti

Abstract — Le modifiche apportate dall’art. 1, comma 171, della L. n. 207/2024 alla di-
sciplina relativa alla Nuova assicurazione sociale per 'impiego riguardante i requi-
siti di accesso hanno ristretto la platea dei possibili beneficiari al fine di evitare un
possibile abuso dello strumento previdenziale posto a tutela della disoccupazione
involontaria.

Abstract — The changes introduced by Atrt. 1, § 171, of Act No. 207/2024 to the regu-
lations relating to the New Social Insurance for Employment regarding access re-
quirements have narrowed the range of possible beneficiaries in order to avoid a
possible abuse of the social security instrument designed to protect against invol-
untary unemployment.

Sommario: 1. Brevi cenni sulla Nuova assicurazione sociale per 'impiego. — 2. La nuova

formulazione dopo 'entrata in vigore dell’articolo 1, comma 171, della legge n.
207/2024. — 3. Bibliografia essenziale.

1. Brevi cenni sulla Nuova assicurazione sociale per 'impiego

Come ¢ noto, la Nuova assicurazione sociale per 'impiego (Naspi), istituita con
il decreto legislativo n. 22/2015, costituisce la prestazione previdenziale posta
dall’ordinamento a tutela della disoccupazione involontaria.

L’indicato emolumento mira a garantire una tutela economica, e non solo, a tutti
1 lavoratori subordinati che, involontariamente, siano rimasti privi di occupa-
zione e di sostentamento economico.

La prestazione in argomento, nell’originaria formulazione della normativa, era
riservata a tutti i lavoratori dipendenti fatta eccezione per i lavoratori a tempo
indeterminato delle PA e gli operai agricoli a tempo determinato e indeterminato.
Con la legge n. 234/2021, articolo 1, comma 221, lettera 4, a partire dal 1° gen-
naio 2022 la platea dei beneficiari ¢ stata estesa ricomprendendovi anche gli ope-
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rai agricoli a tempo indeterminato delle cooperative e loro consorzi che trasfor-
mano o commercializzano prodotti agricoli e zootecnici prevalentemente propri
o conferiti dai soci.

Per poter usufruire della Naspi, secondo quanto previsto dall’articolo 3 del de-
creto legislativo n. 22/2015, ¢ necessatio che i richiedenti abbiano perduto invo-
lontariamente la propria occupazione e possano far valere congiuntamente i se-
guenti requisiti: a) stato di disoccupazione ai sensi dell’articolo 1, comma 2, let-
tera ¢, del decreto legislativo n. 181/2000, e successive modifiche; b) almeno
tredici settimane di contribuzione nei quattro anni precedenti la disoccupazione;
¢) trenta giornate di lavoro effettivo, indipendentemente dal minimale contribu-
tivo, nei dodici mesi precedenti la disoccupazione.

11 requisito di cui alla lettera ¢ ¢ stato dapprima temporaneamente sospeso fino
al 31 dicembre 2021 con l'articolo 16, comma 1, del decreto-legge n. 41/2021,
convertito con modificazioni dalla legge n. 69/2021, per poi essere definitiva-
mente eliminato per gli eventi di disoccupazione verificatisi dal 1° gennaio 2022
in forza dell’articolo 3, comma 1-bis, del decreto legislativo n. 22/2015, comma
aggiunto dall’articolo 1, comma 221, lettera b, della legge n. 234/2021.
Pertanto, oggi, i requisiti generali di accesso alla prestazione risultano essere lo
stato di disoccupazione involontaria e le tredici settimane di lavoro nel quadrien-
nio precedente la cessazione del rapporto.

Riguardo I'involontarieta della disoccupazione ¢ importante ricordare che, ai
sensi del secondo comma del piu volte citato articolo 3 del decreto legislativo n.
22/2015, si considera involontaria anche la disoccupazione conseguente a dimis-
sioni per giusta causa ovvero a risoluzione consensuale del rapporto di lavoro
intervenuta nell’ambito della procedura di cui all’articolo 7 della legge n.
604/1966, ovvero ancora, ai sensi dell’articolo 55 del decreto legislativo n.
151/2001, in caso di dimissioni durante il periodo di vigenza del divieto di licen-
ziamento per le lavoratrici ed i lavoratori che godono del congedo di maternita
o di paternita.

Solo per completezza espositiva e senza voler in questa sede approfondire ogni
aspetto relativo alla disciplina della prestazione di disoccupazione, giova ricor-
dare anche che la domanda di Naspi deve essere presentata telematicamente
all'Inps, a pena di decadenza, nel termine di 68 giorni decorrenti dalla cessazione
del rapporto di lavoro e che la stessa presentazione ha valenza di dichiarazione
di immediata disponibilita ai fini dell’esistenza dello stato di disoccupazione.

La prestazione decorre dall’ottavo giorno successivo alla cessazione del rapporto
o dal primo giorno successivo alla presentazione della domanda amministrativa,
se questa viene inoltrata oltre I'indicato ottavo giorno.

Secondo quanto dispone 'atticolo 5 del citato decreto legislativo n. 22/2015, la
Naspi ¢ riconosciuta per un numero di settimane pari alla meta di quelle lavorate
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negli ultimi quattro anni, rimanendo esclusi i periodi contributivi che hanno gia
costituito la base di calcolo per una prestazione di disoccupazione.

Occorre precisare che, malgrado la norma da ultimo citata individua I'elemento
costitutivo della provvidenza nelle «settimane di contribuzione degli ultimi quat-
tro anni», tale requisito deve essere piu correttamente indicato nel lavoro svolto
e non nella contribuzione versata. In effetti, anche in caso di mancato pagamento
della contribuzione da parte del datore il lavoratore ¢ legittimato a chiedere
all’Ente previdenziale il pagamento della prestazione in forza del principio di
automatismo di cui all’articolo 2116 c.c.

2. Lanuova formulazione dopo I’entrata in vigore dell’articolo 1, comma
171, della legge n. 207 /2024

Descritta in estrema sintesi la regolamentazione riguardante i presupposti per il
riconoscimento della Naspi occorre verificare come in essa si inserisce la modi-
fica dell’articolo 3 del decreto legislativo n. 22/2015 introdotta dall’articolo 1,
comma 171, della legge n. 207/2024.

La riforma riguardante la Naspi, per certi aspetti, completa, rendendo piu strin-
gente 1 requisiti per ottenere la prestazione, la modifica che lo stesso collegato
lavoro ha introdotto in materia di dimissioni volontatie.

E noto, infatti, che I'articolo 19 della legge n. 203/2024 ha introdotto il comma
7-bis all’articolo 26 del decteto legislativo n. 151/2015 con il quale si ¢ data defi-
nizione e disciplina alle dimissioni del lavoratore per fatti concludenti.

In quel contesto, infatti, si verificava spesso che, anche per accordo tra datore e
lavoratore, le dimissioni del dipendente venivano “sostituite” da fittizi licenzia-
menti al solo scopo di poter fruire della Naspi. Si verificava anche frequente-
mente che il lavoratore, per il medesimo scopo di fruire della prestazione previ-
denziale, si assentava dal lavoro per lunghi periodi onde costringere il datore a
licenziarlo per giusta causa e poter cosi fruire della prestazione. E bene ricordare
al riguardo che, prima della riforma dell’ Assicurazione sociale per 'impiego ope-
rata con la legge n. 92/2012 (c.d. riforma Fornero), le cessazioni del rapporto
dovute a licenziamento per giusta causa impedivano il riconoscimento del diritto
alla allora indennita di disoccupazione ordinaria. I’allargamento della platea dei
beneficiari anche ai licenziati per giusta causa ha fatto sorgere il problema di
stimolare il recesso per prolungate assenze dal lavoro piuttosto che rassegnare le
dimissioni.

Orbene, in questo contesto si inserisce anche la riforma del requisito per il godi-
mento della Naspi introdotto dal comma della finanziaria 2025 in commento.
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Capitava, infatti, frequentemente che per godere della Naspi il lavoratore che
aveva cessato il rapporto per dimissioni volontarie veniva successivamente as-
sunto da altro o dallo stesso datore di lavoro con un contratto a termine di pochi
glorni o qualche settimana. La cessazione del nuovo (brevissimo) rapporto di
lavoro determinava I'involontarieta dello stato di disoccupazione e consentiva il
riconoscimento della prestazione.

A tale stato di fatto ha posto rimedio la modifica di cui all’articolo 1, comma 171,
della legge n. 207/2024.

Questa disposizione ha introdotto la lettera ¢-bis al primo comma dell’articolo 3,
decreto legislativo n. 22/2015, prevedendo che, per le cessazioni verificatesi
dopo il 1° gennaio 2025 per avere diritto alla Naspi, oltre ai requisiti sopra de-
scritti, nelle ipotesi di dimissioni volontarie da un contratto di lavoro a tempo
indeterminato o di sua risoluzione consensuale, avvenute nei dodici mesi prece-
denti la nuova cessazione del rapporto, il richiedente la prestazione deve poter
far valere anche I'aggiuntivo requisito di ulteriori 13 settimane di lavoro svolto
dopo il recesso volontario.

Tale requisito non ¢ richiesto nel caso in cui le dimissioni originarie siano avve-
nute per giusta causa ovvero sia intervenuta una risoluzione consensuale del rap-
porto di lavoro nell’ambito di una procedura di cui all’articolo 7 della legge n.
604/1966. Rimane esclusa, altresi, I'ipotesi in cui le dimissioni siano avvenute
durante il periodo di divieto di licenziamento per le lavoratrici o i lavoratori che
hanno goduto dell’astensione obbligatoria per maternita o per paternita.

Deve darsi atto, ancora, che I'Inps con la circolare n. 98 del 5 giugno 2025 ha
specificato che il requisito previsto dall’articolo 3, comma 1, lettera ¢-bis, del de-
creto legislativo n. 22/2015 non opera anche nel caso in cui 'evento di cessa-
zione involontaria del rapporto per cui ¢ stata richiesta la Naspi sia stato prece-
duto da: 1) dimissioni per giusta causa intervenute a seguito del trasferimento del
lavoratore ad altra sede della stessa azienda, indipendentemente dalla distanza tra
la residenza dello stesso e la nuova sede di lavoro, a condizione che cio non sia
avvenuto a seguito di comprovate ragioni tecnico, organizzative e produttive; 2)
risoluzione consensuale del rapporto a seguito di rifiuto del lavoratore di trasfe-
rirsi in altra sede della stessa azienda distante oltre 50 chilometri dalla residenza
o mediamente raggiungibile in 80 minuti o pit con i mezzi di trasporto pubblici.
Ulteriore generale esclusione riguarda le fattispecie in cui il primo rapporto di
lavoro interrotto era un rapporto a tempo determinato.

Il nuovo requisito introdotto dall’articolo 1, comma 171, della legge n. 207,/2024
si riferisce, infatti, alle sole dimissioni da un rapporto di lavoro a tempo indeter-
minato.

Ne consegue che ove il lavoratore abbia presentato le dimissioni da un rapporto
dilavoro a tempo determinato ben potra richiedere ed ottenere la Naspi a seguito
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di una successiva cessazione di un nuovo rapporto nei dodici mesi successivi al
primo recesso anche senza aver lavorato per ulteriori tredici settimane.

Dalla descrizione esposta appare confermato il raggiungimento dell’obiettivo
complessivo di eliminare la “prassi” deprecabile intrapresa da alcuni lavoratori i
quali, scegliendo liberamente di porre fine ad un rapporto di lavoro a tempo
indeterminato per una loro precisa scelta, cercavano di farsi riconoscere una pre-
stazione previdenziale con degli escamotages che, entrando nelle maglie aperte
del sistema regolamentativo, consentivano di avere riconosciuta, pur sempre le-
gittimamente, una prestazione previdenziale.

La nuova disciplina, pertanto, da un lato consente di evitare un esborso pubblico
basato su situazioni di disoccupazione involontaria fittizie e dall’altro lato, con-
sente, altresi, al datore di lavoro di non essere costretto a pagare il c.d. ticket di
licenziamento dovuto nel caso di recesso per giusta causa per un lavoratore as-
sente per un lungo periodo e quindi sostanzialmente dimissionario.
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Opzione donna

di Anna Campione

Abstract — La norma proroga di un ulteriore anno la disciplina legislativa gia prevista
per Panno 2024 per la c.d. Opzione donna, ovvero il trattamento pensionistico
anticipato e determinato secondo le regole del sistema contributivo, che puo essere
cosi riconosciuto alle lavoratrici che al 31 dicembre 2024 abbiano raggiunto 1 re-
quisiti di cui all’art. 16 del d.1. n. 4/2019.

Abstract — The provision extends by a further year the legislative discipline already
provided for the year 2024 for the so-called Women’s Option, ze. the eatly pension
treatment determined according to the rules of the contribution-based system,
which can thus be granted to female workers who, on 31 December 2024, have
reached the requirements set forth in Art. 16 of Dectee-Law No. 4/2019.

La norma in commento interviene a prorogare di un ulteriore anno 'Opzione
donna, confermando il medesimo trattamento normativo gia previsto per 'anno
2024 dalla precedente legge di bilancio (). Il comma 173, in particolare, modifica
il comma 1-4is ed il comma 3 dell’articolo 16 del decreto-legge n. 4/2019, esten-
dendo al 31 dicembre 2024 il termine entro il quale raggiungere i requisiti per
'accesso al trattamento pensionistico anticipato.

Questi ultimi, in particolare, sono stati ripetutamente modificati nel corso degli
anni: il citato articolo 16, nella sua formulazione originaria, si limitava a preve-
dere i requisiti dell’anzianita contributiva pari a 35 anni e dell’eta pari o superiore
a 58 anni, entrambi da raggiungersi entro la data del 31 dicembre 2021. Succes-
sivamente, l'articolo 1, comma 292, della legge n. 197/2022 ha prorogato la pos-
sibilita di accesso al trattamento pensionistico, aggiungendo pero la necessaria
sussistenza di ulteriori condizioni, alternative tra loro, ovvero lo status di caregiver

(1) Art. 1, comma 138, 1. n. 213/2023.
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(), la riduzione della capacita lavorativa uguale o superiore a 74%, ovvero 'essere
lavoratrici licenziate o dipendenti da imprese per le quali fosse attivo un tavolo
di confronto per la gestione di crisi aziendale presso 1 Ministeri competenti. Tale
impostazione ¢ stata poi sostanzialmente confermata, da ultimo, dall’articolo 1,
comma 138, della legge n. 213/2023, la cui disciplina, inizialmente applicabile al
solo anno 2023, ¢ stata estesa al 31 dicembre 2024 dalla norma in commento (%).
In base alla disciplina attuale, quindi, possono accedere al trattamento pensioni-
stico anticipato le donne che, al 31 dicembre 2024, abbiano maturato un’anzia-
nita contributiva pari o superiore a 35 anni ed un’eta anagrafica di almeno 61
anni. Quest’ultimo requisito anagrafico, tuttavia, puo essere ridotto di un anno
per ogni figlio, nel limite massimo di due anni.

Restano, inoltre, confermate le ulteriori condizioni gia previste dalla legge di bi-
lancio 2024 per I’accesso al trattamento pensionistico, ovvero lo status di caregzver,
la riduzione della capacita lavorativa o la situazione di crisi aziendale. In quest’ul-
tima ipotesi, peraltro, la norma specifica che la riduzione massima di due anni
del requisito anagrafico si applica a prescindere dal numero di figli.

II trattamento pensionistico che viene cosi riconosciuto ¢ quello calcolato esclu-
sivamente secondo le regole del sistema contributivo, come disciplinate dal de-
creto legislativo n. 180/1997.

Per quanto attiene poi alla decorrenza del trattamento pensionistico in esame,
continuano ad applicarsi le regole di cui all’articolo 12 del decreto-legge n.
78/2010, in base al quale il diritto alla pensione sorge decorsi 12 mesi dalla data
di maturazione dei requisiti per coloro per i quali il trattamento ¢ posto a carico
delle forme di previdenza dei lavoratori dipendenti e decorsi 18 mesi dalla data
di maturazione dei previsti requisiti se trattasi di lavoratrice appartenente alla
gestione per gli artigiani, i commercianti e i coltivatori diretti ovvero alla gestione
separata presso 'Inps.

(®) Piu precisamente, deve trattarsi di lavoratrice che assiste da almeno 6 mesi il coniuge
o parente di primo grado convivente con handicap grave ovvero un parente o affine di
secondo grado convivente qualora i genitori o il coniuge della persona con handicap in
situazione di gravita abbiano compiuto 70 anni oppure siano affetti da patologie invali-
danti o siano deceduti o mancati.

(®) Tale impostazione, peraltro, non sembra aver avuto molto successo negli anni pre-
cedenti, evidentemente a causa dell’eccessiva penalizzazione in termini economici, oltre
che dell’aumento delle condizioni per il suo riconoscimento. Secondo i dati riportati
dall’Osservatorio Inps, nel 2024 solo 3.489 donne hanno usufruito di questa misura,
ovvero il 70,92% in meno rispetto a coloro che avevano fatto la stessa scelta nel 2023
(esattamente 11.996 lavoratrici). La maggior parte delle lavoratrici che nel 2024 hanno
fatto ricorso a Opzione donna, peraltro, percepisce oggi un assegno pensionistico infe-
riore a 1.000 euro.
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La norma, infine, estende di un ulteriore anno — fino al 28 febbraio 2025 — I'ap-
plicabilita delle disposizioni di cui all’articolo 59, comma 9, della legge n.
449/1997 (%), precisando che, entro la suddetta data, il personale a tempo inde-
terminato puo presentare domanda di cessazione dal servizio con effetti dall’ini-
zio rispettivamente dell’anno scolastico o accademico.
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() In base alla quale «Per il personale del comparto scuola resta fermo, ai fini dell’ac-
cesso al trattamento pensionistico, che la cessazione dal servizio ha effetto dalla data di
inizio dell’anno scolastico e accademico dell’anno successivo, con decorrenza dalla
stessa data del relativo trattamento economico nel caso di prevista maturazione del re-
quisito entro il 31 dicembre dell’anno. Il personale del comparto scuola la cui domanda
di dimissione, presentata entro il 15 marzo 1997, non ¢ stata accolta per effetto delle
disposizioni contenute nel decreto-legge 19 maggio 1997, n. 129, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge 18 luglio 1997, n. 229, ¢ collocato a riposo in due scaglioni, equa-
mente ripartiti, rispettivamente nell’anno scolastico o accademico 1998-1999 e in quello
1999-2000, con priorita per i soggetti in possesso dei requisiti per I'accesso al tratta-
mento pensionistico richiesti al personale del pubblico impiego nel 1998 e per quelli con
maggiore eta anagrafica. Sono fatte salve comunque le cessazioni dal servizio di cui
all’articolo 1, comma 3, del citato decreto-legge n. 129 del 1997, nonché quelle del per-
sonale appartenente ai ruoli, classi di concorso a cattedre e posti di insegnamento e
profili professionali nei quali vi siano situazioni di esubero rispetto alle esigenze di or-
ganico e fino alla concorrenza del relativo soprannumero. Ai fini di cui sopra, relativa-
mente agli anni scolastici ed accademici 1998, 1999 e 2000 il verificarsi della suddetta
condizione ¢ accertato al termine delle operazioni di movimento del personalex.
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La proroga del’APE sociale
di Stefano Rossi

Abstract — I dati del Rapporto Inps 2024 evidenziano una tendenziale crescita delle
domande di APE sociale soprattutto per la categoria dei disoccupati che assorbe
intorno al 64% delle domande. La legge di bilancio per 'anno finanziario 2025 ha
prorogato 'APE sociale sino al 31 dicembre 2025, confermando sia il requisito
anagrafico di 63 anni e 5 mesi per accedere alla misura, sia I'incumulabilita della
prestazione con i redditi di lavoro dipendente e autonomo, ad eccezione di quelli
derivanti da lavoro autonomo occasionale nel limite di 5.000 euro annui. L’art. 29
della 1. n. 203/2024 (c.d. collegato lavoro) ha poi previsto che le domande di APE
sociale presentate entro il 31 marzo, il 15 luglio e, comunque, entro il 30 novembre
di ciascun anno potranno essere accolte esclusivamente se, all’esito delle attivita di
monitoraggio, residueranno le necessarie risorse finanziarie. Nelle agende di me-
dio-lungo periodo del Governo manca, tuttavia, una reale intenzione di intervenire
in maniera strutturale e sistemica su una misura che potenzialmente tutela i soggetti
fragili del mercato del lavoro.

Abstract — Data from the INPS Report 2024 show a trend of growth in applications
for the APE sociale, especially for the unemployed category, which absorbs around
64% of applications. The Budget Act for the financial year 2025 extended the APE
sociale until 31 December 2025, confirming both the age requirement of 63 years
and 5 months to access the measure and the incumulability of the benefit with
employment and self-employment income, with the exception of income from oc-
casional self-employment in the limit of 5,000 euros per year. Art. 29 of Act No.
203/2024 (the so-called collegato lavoro) then stipulated that applications for the
APE sociale submitted by 31 March, 15 July and, in any case, by 30 November of
each year can only be accepted if, at the outcome of monitoring activities, the nec-
essary financial resources remain. Lacking in the government’s medium- to long-
term agendas, however, is any real intention to intervene in a structural and sys-
temic manner on a measure that potentially protects fragile labour market individ-
uals.

Sommario: 1. Proroga del’APE sociale e conferma del requisito anagrafico. — 2. Re-
gime di incumulabilita con i redditi di lavoro. — 3. Termine di presentazione delle
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domande e monitoraggio della spesa. — 4. Finanziamento della misura. Incrementi
dell’autorizzazione di spesa. — 5. Bibliografia essenziale.

In base al Rapporto Inps 2024, la spesa previdenziale italiana al 2021 — ultimo
anno per cui si dispone di dati confrontabili — ¢ pari al 16,3% del Prodotto in-
terno lordo, a fronte di una media europea del 12,9%. IL.a maggiore spesa italiana
¢ imputabile a due ordini di motivi: 'eta media di pensionamento, relativamente
giovane (64,6 anni nel 2023, nonostante la previsione legale a 67 anni, comunque
aggirabile attraverso i numerosi canali di uscita anticipata dal mercato del lavoro),
e il trattamento generoso (ben 14 punti percentuali sopra la media europea). Le
numerose riforme adottate dal 1992 fino a Quota 103 (introdotta dalla legge di
bilancio 2023, insieme ad APE sociale e Opzione Donna) si sono rilevate ten-
denzialmente efficaci nel contenere la spesa e garantire la sostenibilita finanziaria
del sistema previdenziale, con una ricaduta tuttavia sull’adeguatezza della presta-
zione.

Dall’analisi dei dati del Rapporto Inps emerge che i richiedenti di APE sociale
hanno sfiorato quota 39.000 nel primo anno di applicazione, con un numero
medio di domande liquidate pari a 16.000 all’anno tra il 2017 e il 2023. I tassi di
respingimento delle domande non sono trascurabili, ma sono scesi dal 50% me-
dio del primo biennio al 22% del 2022, un valore comunque piuttosto elevato.
La durata media della prestazione — che ovviamente dipende dall’eta a cui viene
riconosciuto il beneficio — varia negli anni, tra i 38 e 1 42 mesi; mentre 'onere
mensile pro-capite — che ¢ legato non solo alla durata media della prestazione,
ma anche alla retribuzione percepita — oscilla tra i 1.000 e i 1.100 euro in media.
Le domande nel complesso sono distribuite in modo geograficamente omoge-
neo, con una leggera preminenza del meridione con il 31% dei beneficiari resi-
denti al Sud. Per quanto riguarda le domande accolte, la categoria preponderante
¢ quella per disoccupazione, che assorbe intorno al 64% delle domande, seguita
dai caregivers, 1 17% circa, dai richiedenti per invalidita civile (11%) e dai lavoratori
in mansioni gravose (8%).

I’APE sociale, consentendo un anticipo dell’uscita dal mercato del lavoro a de-
terminate categorie di lavoratori, svolge il ruolo di ammortizzatore di situazioni
di difficolta personale, familiare o lavorativa. La scelta di anticipare il pensiona-
mento attraverso questo istituto, che ha una funzione tendenzialmente assisten-
ziale, puo essere dovuta a ragioni diverse, ma rimane comungque riconducibile ad
una valutazione del #rade-off tra trattamento pensionistico e disutilita del lavoro.
In quasi otto anni dalla sua introduzione manca nelle agende di medio e lungo
termine dei governi una reale intenzione di intervenire in maniera strutturale e
sistemica su una misura che potenzialmente tutela i soggetti fragili del mercato
del lavoro.
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In questo contesto, nel supplemento ordinario n. 43 della Gagzetta Ufficiale, 31
dicembre 2024, n. 305, ¢ stata pubblicata la legge n. 207/2024, recante Bilancio di
previsione dello Stato per l'anno finanziario 2025 e bilancio pluriennale per il triennio 2025-
2027 (di seguito anche legge di bilancio 2025). In particolare, i commi 175 e 176
dell’articolo 1 hanno prorogato PAPE sociale sino al 31 dicembre 2025, confer-
mando sia il requisito anagrafico di 63 anni e 5 mesi per accedere alla misura sia
Pincumulabilita della prestazione con i redditi di lavoro dipendente e autonomo,
ad eccezione di quelli derivanti da lavoro autonomo occasionale nel limite di
5.000 euro annui.

L’articolo 29 della legge n. 203/2024 (c.d. collegato lavoro) ha poi previsto che
le domande di APE sociale sono presentate entro il 31 marzo, il 15 luglio e,
comunque, entro il 30 novembre di ciascun anno. Le domande cosi acquisite
troveranno accoglimento esclusivamente se, all’esito delle attivita di monitorag-
gio previste dal decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri n. 88/2017 e
dall’articolo 11 del regolamento di cui al decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri n. 87/2017, residueranno le necessarie risorse finanziarie.

1. Proroga delPAPE sociale e conferma del requisito anagrafico

L’articolo 1, comma 175, della legge di bilancio 2025 ¢ volto a prevedere 'appli-
cazione sino al 31 dicembre 2025 delle disposizioni in materia di APE sociale —
di cui all’articolo 1, commi 179-186, della legge n. 232/2016 — in favore dei sog-
getti che si trovino al compimento dei 63 anni e 5 mesi in una delle condizioni
previste dal comma 179 (disoccupazione, assistenza a familiare con disabilita
grave, riduzione della capacita lavorativa per invalidita grave, dipendenti per la-
vori usuranti di cui all’allegato C). Il requisito anagrafico ¢ quindi stato confer-
mato dalla legge finanziaria 2025 rispetto al precedente innalzamento dai 63 anni
agli attuali 63 anni e 5 mesi ad opera della legge n. 213/2023 (c.d. legge di bilancio
2024).

Ne consegue che, con riferimento alle domande di verifica delle condizioni di
accesso al beneficio presentate dal 1° gennaio 2025, ¢ necessario accertare, tra
gli altri requisiti, che 1 sopra indicati soggetti siano in possesso, al momento della
domanda, o comunque la perfezionino entro il 31 dicembre 2025, di un’eta ana-
grafica pari ad almeno 63 anni e 5 mesi. Le nuove disposizioni trovano applica-
zione anche nei confronti di coloro che hanno perfezionato i requisiti per I'ac-
cesso al beneficio negli anni precedenti e che non hanno presentato la relativa
domanda di verifica, nonché ai soggetti decaduti dal beneficio (ad esempio, per
superamento dei limiti reddituali annuali) che ripresentano domanda nell’anno
2025.
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La legge di bilancio 2025 non ha invece introdotto modifiche rispetto al requisito
contributivo e alle condizioni per I’accesso al beneficio in oggetto. Per tali aspetti,
rimangono pertanto ferme le disposizioni di cui all’articolo 1, commi 179-1806,
della legge n. 232/2016, come modificate dall’articolo 1, commi 288 e 289, della
legge n. 197/2022 (c.d. legge di bilancio 2023).

In sintesi, I'indennita di APE sociale ¢ pari al’importo della rata mensile della
pensione calcolata al momento dell’accesso alla prestazione, comunque di im-
porto massimo pari a 1.500 euro, non cumulabile con altri trattamenti di soste-
gno al reddito connessi allo stato di disoccupazione involontaria. E corrisposta
fino al conseguimento dei requisiti pensionistici e, come sopra detto, al compi-
mento dei 63 anni e 5 mesi. I beneficiari della prestazione assistenziale sono: a)
persone con un’anzianita contributiva di almeno 30 anni, in stato di disoccupa-
zione a seguito di licenziamento, dimissioni per giusta causa o risoluzione con-
sensuale del rapporto dilavoro o per scadenza del termine del rapporto di lavoro
a tempo determinato (in quest’'ultimo caso, occorre aver lavorato per almeno
diciotto mesi nei tre anni precedenti) e che hanno concluso la prestazione per la
disoccupazione loro spettante; b) persone con un’anzianita contributiva di al-
meno 30 anni, che assistono da almeno sei mesi il coniuge o un parente di primo
grado convivente con handicap grave o un parente o un affine di secondo grado
convivente 1 cui genitori o il cui coniuge abbia piu di settant’anni o siano
anch’essi affetti da patologie invalidanti, o siano deceduti o mancanti; c) persone
con un’anzianita contributiva di almeno 30 anni e con una capacita lavorativa
ridotta di almeno il 74%; d) lavoratori dipendenti con almeno 36 anni di anzianita
contributiva che svolgono da almeno sette anni negli ultimi dieci anni o almeno
sei anni negli ultimi sette anni attivita lavorative gravose(circolare Inps 16 giugno
2017, n. 100; circolare Inps 23 febbraio 2018, n. 34). L’elenco di tali professioni
¢ stato aggiornato ed esteso con la legge di bilancio 2022 (legge n. 234/2021),
che ha previsto anche un’anzianita contributiva pit bassa, pari a 32 anni, per gli
operai edili, i ceramisti e i conduttori di impianti per la formatura di articoli in
ceramica e terracotta (circolare Inps 25 maggio 2022, n. 62). Per le donne 1 re-
quisiti di anzianita contributiva previsti sono ridotti di 12 mesi per ciascun figlio,
nel limite massimo di 2 anni (c.d. APE sociale donna).

Considerato che la legge di bilancio 2025 ha comunque apportato una modifica
al requisito anagrafico, resta fermo che, come in passato precisato dall'Inps (§ 2,
circolare 1° febbraio 2019, n. 15, e ribadito al § 1 della circolare n. 62/2022, cit.),
1 soggetti in possesso del provvedimento di certificazione (si veda il parere del
Ministero del lavoro e delle politiche sociali espresso con nota prot. n. 243 del
10 gennaio 2019), potranno presentare domanda di accesso all’APE sociale an-
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che successivamente al nuovo termine di scadenza della sperimentazione (31 di-
cembre 2025), purché la domanda sia inoltrata entro il 30 novembre 2025 (al
riguardo si rinvia alle precisazioni contenute nella circolare Inps n. 15/2019, cit.).

2. Regime di incumulabilita con i redditi di lavoro

L’articolo 1, comma 176, della legge di bilancio 2025 ha confermato il regime di
incumulabilita con i redditi di lavoro dipendente e autonomo, gia modificato
dalla legge di bilancio 2024.

In particolare, I'articolo 1, comma 137, della legge n. 213/2023 aveva introdotto
un nuovo regime di incumulabilita con 1 redditi di lavoro per i soggetti il cui
accesso al beneficio ¢ stato certificato nell’anno 2024 (circolare Inps 20 febbraio
2024, n. 35).

Per i soggetti beneficiari, invece, che hanno ricevuto la certificazione per I'ac-
cesso al beneficio in anni precedenti, continua a trovare applicazione il regime di
incumulabilita previsto dall’articolo 1, comma 183, della legge n. 232/2016, se-
condo cui I'indennita ¢ compatibile con la percezione dei redditi da lavoro di-
pendente o parasubordinato nel limite di 8.000 euro annui e dei redditi derivanti
da attivita di lavoro autonomo nel limite di 4.800 euro annui (si veda il § 4 della
circolare Inps n. 100/2017, cit.).

In sostanza, in base alla modifica del 2023, il titolare di APE sociale decade
dall’indennita se svolge attivita di lavoro dipendente o autonomo o se svolge
lavoro autonomo occasionale da cui derivino redditi superiori al limite di 5.000
euro lordi annui. Ai fini della decadenza, rilevano esclusivamente le attivita di
lavoro dipendente e autonomo svolte dalla decorrenza del beneficio fino alla
data di compimento dell’eta per la pensione di vecchiaia di cui all’articolo 24,
comma 6, del decreto-legge n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 214/2011.

Agli stessi fini, per la verifica del superamento del limite reddituale previsto per
il lavoro autonomo occasionale ex articolo 2222 c.c., rileva il reddito annuo de-
rivante dallo svolgimento di lavoro autonomo occasionale percepito nel periodo
di godimento del’APE sociale, compreso, pertanto, quello riconducibile all’atti-
vita svolta nei mesi dell’anno precedenti la decorrenza dell’indennita e/o succes-
sivi al compimento dell’eta richiesta per la pensione di vecchiaia.

L’indennita percepita nel corso dell’anno in cui risulta lo svolgimento di attivita
di lavoro dipendente o autonomo o — nelle ipotesi di lavoro autonomo occasio-
nale — in cui risulta superato il limite reddituale di 5.000 euro annui lordi, diviene
indebita ai sensi dell’articolo 2033 c.c. e la struttura territoriale dell’Inps dovra
pertanto procedere al relativo recupero.
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Al fini dell’applicazione del regime di incumulabilita in parola, la nozione di la-
voro ¢ quella risultante dalla normativa fiscale di cui agli articoli 49 ss. del decreto
del Presidente della Repubblica n. 917/1986 (TUIR). I limiti reddituali sono con-
siderati al lordo delle imposte e dei contributi previdenziali e assistenziali dovuti
dal lavoratore. I percettori di APE sociale sono tenuti a comunicare all’Inps la
ripresa di attivita di lavoro dipendente o autonomo, nonché I'avvenuto supera-
mento del limite reddituale di 5.000 euro lordi annui previsto per il lavoro auto-
nomo occasionale, entro 5 giorni dal verificarsi dell’evento. Decorso tale ter-
mine, con il recupero dell’indebito, sara dovuta la corresponsione degli interessi
legali (si veda il § 9 della circolare Inps n. 100/2017, cit.). In ogni caso, 'Istituto
verifichera eventuale ripresa di attivita lavorativa dipendente e autonoma e il
superamento dei limiti reddituali previsti per il lavoro autonomo occasionale tra-
mite la consultazione delle banche dati disponibili e attraverso la fornitura dei
dati reddituali rilevati da parte dell’Agenzia delle Entrate.

3. Termine di presentazione delle domande e monitoraggio della spesa

L’articolo 29 della legge n. 203/2024 (c.d. collegato lavoro) dispone I'uniforma-
zione dei termini di presentazione delle domande di accesso all’APE sociale e al
pensionamento anticipato con requisito contributivo ridotto (in favore dei c.d.
lavoratori precoci), stabilendo che tali domande sono presentate entro il 31
marzo, il 15 luglio e, comunque, non oltre il 30 novembre di ciascun anno.

La norma ultima citata si deve coordinare con I’articolo 1, comma 175, seconda
e terza parte, della legge di bilancio 2025, secondo il quale le disposizioni del
secondo e del terzo periodo del comma 165 dell’articolo 1, legge n. 205/2017, si
applicano anche con riferimento ai soggetti che si trovano nelle condizioni ivi
indicate nell’anno 2025.

Pertanto, in virta del richiamo al comma 165 dell’articolo 1 della legge di bilancio
2018, i soggetti che verranno a trovarsi nelle condizioni per poter accedere alla
misura dell’APE sociale nel corso dell’anno 2025 presenteranno la domanda per
il loro riconoscimento entro il 31 marzo ovvero, in deroga a quanto previsto dal
regolamento di cui al decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri n.
88/2017, entro il 15 luglio. Resta fermo che le domande presentate oltre il 15
luglio e, comunque, non oltre il 30 novembre sono prese in considerazione esclu-
sivamente se all’esito del monitoraggio di cui all’articolo 11 del regolamento ci-
tato residueranno le necessarie risorse finanziarie.

Al sensi dell’articolo 11 del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri n.
87/2017 (Monitoraggio e criteri di ordinamento delle domande e gestione della clansola di
salvaguardia), 11 monitoraggio delle domande positivamente certificate, ai fini della
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individuazione di eventuali scostamenti rispetto alle risorse finanziarie annual-
mente disponibili per legge, ¢ effettuato dall’Inps, sulla base della data di rag-
giungimento del requisito ridotto e, a parita della stessa, della data di presenta-
zione della domanda di riconoscimento delle condizioni per I'accesso al benefi-
cio. Qualora I'onere finanziario accertato sia superiore allo stanziamento via via
previsto dalle diverse leggi finanziarie, valutato anche in via prospettica, I'Inps
provvede all'individuazione dei soggetti esclusi dal beneficio e al conseguente
posticipo della decorrenza dellindennita loro dovuta sulla base del criterio di
ordinamento previsto. Qualora dall’attivita di monitoraggio prevista per ciascun
anno residuino le necessarie risorse finanziarie, I'Inps provvede ad individuare 1
soggetti per i quali ¢ possibile concedere il beneficio nei limiti delle risorse finan-
ziarie annualmente disponibili.

All’espletamento delle attivita di monitoraggio si provvede attraverso apposita
conferenza di servizi indetta dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali, da
concludersi entro il 31 marzo dell’anno seguente a quello di presentazione delle
domande.

Come sottolineato nella Relazione Tecnica, la disposizione in commento, in
quanto di natura ordinamentale, non comporta nuovi o maggiori oneri a carico
della finanza pubblica.

L’uniformazione dei termini e il conseguente monitoraggio di spesa sono posti,
quindi, in relazione alle attivita amministrative dell’Inps e non concernono la
decorrenza dei trattamenti in oggetto, la cui disciplina resta immutata.

I termini entro i quali I'Istituto deve comunicare ai richiedenti I'esito dell’istrut-
toria delle domande di verifica sono stati in precedenza individuati dalla circolare
n. 35/2023. In patticolare, I'Inps comunichera gli esiti il 30 giugno 2025, per le
domande di verifica delle condizioni presentate entro il 31 marzo; il 15 ottobre
2025, per le domande di verifica delle condizioni presentate entro il 15 luglio; il
31 dicembre 2025, per le domande di verifica delle condizioni presentate oltre il
15 luglio, ma entro il 30 novembre del medesimo anno.

I’APE sociale, in presenza di tutti i requisiti, decorre dal primo giorno del mese
successivo alla domanda di trattamento, previa cessazione dell’attivita di lavoro
dipendente, autonomo e parasubordinato, svolta in Italia o all’estero. Per tutti 1
soggetti beneficiari, la decorrenza del trattamento non potra essere, comunque,
anteriore al 1° febbraio 2025. Pertanto, al fine di non perdere ratei di trattamento,
1 soggetti che al momento della domanda di verifica delle condizioni di accesso
al beneficio siano gia in possesso di tutti i requisiti e delle condizioni previste,
devono presentare contestualmente anche la domanda di APE sociale (si veda
sul punto il messaggio Inps 29 gennaio 2019, n. 402).
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4. Finanziamento della misura. Incrementi dell’autorizzazione di spesa

La Relazione tecnica fa poi presente che, tenuto conto degli elementi di monito-
raggio e di previsione aggiornata disponibili per I'applicazione della misura in
esame per il 2024 — che evidenziano una generazione di beneficiari presumibil-
mente non inferiore a circa 15.000 titolari della misura e dell’evoluzione attesa
per 'anno 2025 — vi ¢ la conseguente necessita di incrementare la relativa auto-
rizzazione di spesa per gli accessi 2025, stimati in circa 18.000, conseguendone
maggiori oneri in termini di incremento del limite di spesa. Il comma 3 in com-
mento dispone quindi che l'autorizzazione di spesa che finanzia la suddetta mi-
sura (di cui all’articolo 1, comma 186, della legge n. 232/2016) ¢ incrementata di
114 milioni di euro per 'anno 2025, 240 milioni di euro per I’anno 2026, 208
milioni di euro per 'anno 2027, 151 milioni di euro per 'anno 2028, 90 milioni
di euro per I'anno 2029 e 35 milioni di euro per 'anno 2030.
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Computo congiunto di pensione base

e rendita integrativa per 'importo soglia

in ambito pensionistico. Il “Mayday” del
Sistema pubblico alla previdenza complementare

di Michele Calabria

Abstract — La legge di bilancio per il 2025 ha disposto che, per il raggiungimento
dellimporto soglia al cui ammontare ¢ parametrato, e subordinato, il riconosci-
mento della pensione di vecchiaia ed ancor di piu la pensione anticipata, possa
computarsi anche la proiezione della rendita riconosciuta dalla previdenza comple-
mentare cui, eventualmente, accede il richiedente. Non ¢ la prima volta che il si-
stema previdenziale pubblico realizza quanto ontologicamente ricondottogli grazie
allintervento della previdenza complementare.

Abstract — The Budget Act for 2025 has provided that, in order to reach the threshold
amount to which the recognition of the old-age pension and even more so the
eatly pension is parameterized and subordinated, the projection of the income rec-
ognized by the supplementary pension to which the applicant may eventually ac-
cess may also be computed. This is not the first time that the public pension system
has achieved what is ontologically attributed to it thanks to the intervention of the
supplementary pension.

L’articolo 1, commi 181-185, della legge n. 207/2024 introduce e disciplina la
possibilita di ricorrere alle rendite pensionistiche erogate dalle forme di previ-
denza complementare, al fine di poter raggiungere gli importi soglia previsti per
la pensione di vecchiaia e la pensione anticipata.

Tutto muove dall’introduzione di un comma aggiuntivo (), il 7-bis, all’articolo
24 del decreto-legge n. 201/2011, convertito con modificazioni dalla legge n.
214/2011, il decreto salva Italia meglio noto come riforma Fornero delle pen-
sioni.

(") Cft. art. 1, comma 181, 1. n. 207/2024.
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La norma dispone ora che a decorrere dal 1 dicembre 2025, esclusivamente ai
fini del raggiungimento degli importi soglia previsti per la pensione di vecchiaia,
e per la pensione anticipata, e solo previa volonta espressa del percettore, tale
importo potra essere raggiunto assommando all'importo mensile della prima rata
di pensione base anche il valore teorico di una o piu prestazioni di rendita di
forme pensionistiche di previdenza complementare, sempre pero che il benefi-
ciario abbia optato per la corresponsione del’emolumento della previdenza
complementare sotto forma di rendita.

Analizzando il contenuto delle norme richiamate si comprende come il legisla-
tore, con tale previsione, abbia operato una forte torsione verso la previdenza
complementare, affinché giunga in aiuto delle incapienze del sistema previden-
ziale pubblico obbligatorio nel garantire la “misura minima” in essa stabilita.

ILa vecchiaia costituisce uno degli eventi protetti presi in considerazione dall’ar-
ticolo 38 Cost., anzi questa, insieme alla malattia, rappresenta il cardine del si-
stema previdenziale pensato a tutela dei lavoratori (secondo comma).

1l principale strumento che l'ordinamento previdenziale vi predispone a tutela
del bisogno insorto a causa dell’avanzare dell’eta, e della conseguente impossibi-
lita di continuare a provvedere al reddito necessario al sostentamento proprio e
della propria famiglia, ¢ la “pensione di vecchiaia”.

La caratteristica peculiare di questa misura, oltre la cessazione dell’attivita lavo-
rativa, ¢ il raggiungimento di un duplice requisito, anagrafico (la c.d. “eta pensio-
nabile”) e contributivo.

Per quanto attiene ’eta anagrafica ¢ sufficiente ricordare in questa sede che, oltre
la ricercata armonizzazione del requisito tra donne e uomini e tra lavoratrici/ toti
dipendenti ed autonome/1, al termine di diversi incrementi e sospensioni, questa
¢ attualmente fissata a 67 anni, confermati fino al 2026, che aumentano progres-
sivamente all’eventuale incremento dell’aspettativa di vita di vita.

Mentre in riferimento al requisito contributivo la legge prescrive un’anzianita
contributiva minima di almeno 20 anni (°), ma a condizione che, per quanti loro
versino in pieno regime contributivo, in quanto il primo accredito contributivo
risulti successivo al 1° gennaio 1996, 'ammontare della pensione non sia infe-
riore all'importo dell’assegno sociale (), rivalutato della vatiazione nominale me-
dia quinquennale del PIL.

Per quanto invece pertiene la pensione anticipata in esame (%), v’¢ da ribadire
che, anche in questo caso riguarda esclusivamente i lavoratori inquadrati con il

() Cft. art. 24, comma 7, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla 1. n.
214/2011.

() Cft. art. 3, comma 06, . n. 335/1995.

(%) Cft. art. 24, comma 11, d.I. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla L. n.
214/2011.
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sistema contributivo puro (primo accredito contributivo a decorrere dal 1° gen-
naio 1996), disponendone la maturazione del beneficio al raggiungimento di 64
anni d’eta anagrafica, ma con 20 anni di anzianita contributiva, raggiungibile an-
che avvalendosi del cumulo contributivo () (invece che 42 anni e 10 mesi per gli
uomini e 41 anni e 10 mesi per le donne (%), come previsto per la pensione anti-
cipata dei lavoratori inquadrati nel sistema misto pro rata). Dal momento della
maturazione dei requisiti, 'erogazione della misura comincia decorsi tre mesi.
Non di meno, per la pensione anticipata il legislatore ha disposto che, per coloro
che vi accedano dal 1° gennaio 2024, 'ammontare mensile della prima rata di
pensione abbia un importo minimo della prima prestazione (importo soglia), pari
ad almeno 3 volte 'assegno sociale; a 2,8 volte I'assegno sociale per le donne con
un figlio e scende a 2,6 volte I'assegno sociale per le donne con 2 o piu figli ()
(salvo il limite massimo di 5 volte 'importo dell’assegno sociale) pit natural-
mente la rivalutazione per 'adeguamento nominale del PIL.

Dal 2030 'importo soglia, per i soli lavoratori richiedenti la pensione anticipata
di cui all’articolo 24, comma 11, del decreto-legge n. 201/2011, convertito con
modificazioni, dalla legge n. 214/2011, salira a 3,2 volte I’assegno sociale, mentre
il requisito contributivo utile per avvalersi della facolta di cui all’articolo 7-bis del
medesimo decreto-legge aumentera di 5 anni a decorrere dal 1° gennaio 2025,
piu altri 5 anni a decorrere dal 1° gennaio 2030, raggiungendo, rispettivamente
un ammontare prima di 25 e poi di 30 anni; la pensione anticipata conseguita
non ¢ cumulabile, a decorrere dal primo giorno di decorrenza della stessa e fino
alla maturazione dei requisiti per ’accesso alla pensione di vecchiaia (%) di cui al
comma 6, con redditi di lavoro dipendente o autonomo, ad eccezione di quelli
derivanti da lavoro autonomo occasionale nel limite di 5.000 euro lordi annui (%).
La ratio di tale diversita ¢ presto spiegata, stante la minore anzianita contributiva
(20 anni) ¢ premura del legislatore assicurarsi che il montante contributivo abbia
recuperato con la generosita dei contributi versati (in virtu di una retribuzione
particolarmente generosa) quanto perso nel dimezzamento del tempo nel quale
raccogliere la contribuzione. Prova ne ¢ il fatto che la prima rata di pensione
deve prevedere un minimo triplicato rispetto al minimo previsto per la pensione
di vecchiaia.

() Cft. art. 1, comma 1, d.lgs. n. 184/1997; circ. Inps 23 giugno 2017, n. 103.

(6) Cft. art. 24, comma 10, d.I. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla L. n.
214/2011.

() Cft. art. 1, comma 125, lett. b, 1. n. 213/2023.

() Cft. art. 24, comma 6, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla 1. n.
214/2011.

() Cft. art. 1, comma 183, 1. n. 207/2024.
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LLa norma contiene aspetti innovativi, in quanto propone una nuova forma di
condivisione tra componente privata e pubblica della previdenza. L.a dimensione
delle adesioni, non di meno, ad oggi ¢ di difficile quantificazione, sia perché la
massa di pensionamenti completamente contributivi si realizzera solo nel medio
termine, sia perché I'adesione alla previdenza complementare ¢ ancora relativa-
mente poco sviluppata, soprattutto per i lavoratori piu giovani, per i lavoratori
che hanno redditi medio-bassi, ricompresi a pieno titolo tra i soggetti interessati
dalla misura, e dai lavoratori autonomi.

Peraltro proprio i lavoratori autonomi hanno maggiori possibilita di arrivare
all’eta di pensionamento per la vecchiaia con un capitale nozionale non suffi-
ciente a superare il valore soglia, e questo sia perché assoggettati ad una aliquota
contributiva pari al 24% del loro reddito, e sia perché una considerevole quota
di questi assicurati versa 'importo minimo concesso dalla normativa (*).
Orbene, la novita introdotta a partire dal 2025 ¢ che, 'importo soglia puo essere
raggiunto computando anche P'ammontare del valore teorico di una o piu pre-
stazioni di rendita di forme pensionistiche di previdenza complementare richie-
ste dall’assicurato, che, al solo dell’istituto in esame, puo essere ottenuto trasfor-
mando il montante effettivo accumulato in ciascuna forma di previdenza com-
plementare con applicazione del valore dei coefficienti di trasformazione (') vi-
gente al momento del pensionamento.

La disciplina istitutiva della previdenza complementare dispone infatti che il con-
tribuente percettore pud domandare che le prestazioni pensionistiche in regime
di contribuzione definita e di prestazione definita possono siano erogate in ca-
pitale (cio¢ in unica soluzione) o in rendita (*%).

I’erogazione in capitale, peraltro, puo essere corrisposta sino ad un massimo del
50% del montante finale accumulato, e nel computo dell'importo complessivo
erogabile in tale forma sono detratte le somme erogate a titolo di anticipazione
per le quali non si sia provveduto al reintegro.

LLa norma della legge di bilancio richiede 'espressa volonta in tal senso da parte
del soggetto interessato, e che questi abbia richiesto la prestazione in forma di
rendita, possibilita che appare recondita nella ipotesi in cui richiesta 'erogazione
sotto forma di rendita di almeno il 70% del montante maturato questo risulti
inferiore al 50% dell’ammontare dell’assegno sociale, riconoscendo la possibilita
che la totalita della rendita sia erogata in capitale, come peraltro espressamente

(19 Cfr. Audizione della Presidente dell’Ufficio parlamentare di bilancio nell’ambito
delle audizioni preliminari all’esame del disegno di legge di bilancio per il 2025 (C 2112-
bis), 5 novembre 2024.

(1) Cft. art. 1, comma 6, 1. n. 335/1995.

(12) Cft. art. 11, comma 3, d.lgs. n. 252/2005.

135



La manovra previdenza-lavoro 2025

stabilito all’'ultimo periodo del comma 3 dell’articolo 11, decreto legislativo n.
252/2005.

La norma introduce a carico delle forme di previdenza complementare, inoltre,
I'obbligo di mettere a disposizione una proiezione certificata che consenta di
avere una rappresentazione affidabile dell'importo della futura rendita in modo
da comprendere I'ulteriore reddito a disposizione unitamente alla pensione ero-
gata dall’ente previdenziale pubblico. I criteri di computo e le modalita di richie-
sta e di certificazione della proiezione della rendita devono essere individuati
mediante apposito decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di
concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, allo stato non ancora
emanato (7).

La legge n. 207/2024 sembra prevedere la possibilita di aumentare il contributo
che la previdenza complementare possa offrire alla realizzazione della misura.
Dispone infatti che 'ente previdenziale, presumibilmente 'Inps, realizzi un mo-
nitoraggio sugli effetti derivanti dall’applicazione di quanto disposto dal comma
181, fornendone al Ministero dell’economia e delle finanze e al Ministero del
lavoro e delle politiche sociali i relativi dati, con le modalita dell’emanando de-
creto interministeriale di cui al comma 182.

Qualora da tale monitoraggio, e con esclusivo riferimento all’agevolazione per
'accesso al pensionamento anticipato (il cui importo soglia ¢ tra le 3,5 e le 2,6
volte I'assegno minimo), emergano maggiori oneri rispetto a quelli originaria-
mente previsti, i due ministeri summenzionati, con relativo decreto, provvedono
a stabilire un limite percentuale dell’importo mensile della prima rata della pen-
sione di base di cui al computo di quanto previsto al comma 7-bis (**). In conti-
nuita a tale riduzione percentuale (stando al senso della congiunzione “e” utiliz-
zata), prosegue la norma, si procede ad ampliare I'importo soglia, o a prevedere
ulteriori periodi di differimento della prima decorrenza utile per il pensiona-
mento anticipato.

ILa norma pare interpretarsi in questo modo, se ai fini del mantenimento in essere
del computo congiunto di cui al comma 7-4is, dell’articolo 24, decreto-legge n.
201/2011, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 214/2011, il decreto in-
terministeriale puo prevedere un limite percentuale della soglia della pensione di
base (presumibilmente in diminuzione per contenerne i costi), “e”, contempora-
neamente aumentarne 'importo soglia, ¢ ragionevole pensare che il delta tra la
minore percentuale della pensione base e P'aumentato limite dell'importo soglia
debba essere coperto dalla rendita della previdenza complementare. E cio pre-
supporrebbe I'accesso alla misura a quanti loro abbiano avuto un montante con-
tributivo particolarmente generoso. L’alternativa disposta dalla norma, infatti ¢

(13) Cft. art. 1, comma 182, 1. n. 207/2024.
(19 Cft. art. 1, comma 184, 1. n. 207/2024.
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quella di ampliare la finestra tra il momento della maturazione dei requisiti e
quello della percezione della pensione.

Non ¢ la prima volta che il legislatore ricorre alla previdenza complementare
come ponte per realizzare azioni di previdenza pubblica non garantite, o troppo
onerose, per la coperta perennemente corta del bilancio statale.

Ad esempio l'introduzione, in via sperimentale a partire dal 1° gennaio 2017 ma
ancora operante, della RITA (Rendita integrativa temporanea anticipata), I’anti-
cipo sul trattamento della previdenza integrativa di cui al decreto legislativo n.
252/2005.

La misura ¢ un ponte, operante dal momento della cessazione del lavoro sino al
raggiungimento dei requisiti della pensione di vecchiaia e che puo essere ricono-
sciuta solo ad esclusione di quelle in regime di prestazione definita, il che vuol
dire che possono accedervi solo quanti aderiscano a forme di previdenza com-
plementare a contribuzione definita, ma con prestazione variabile.

In verita la RITA ¢ 'omologa privata dell’APE sociale (), alla disciplina della
quale infatti rfimandava il comma 188 della legge n. 232/2016, quanto all’identi-
ficazione dei requisiti di eta, contributi e di maturazione del diritto ('), e che a
sua volta serviva per traghettare verso la pensione di vecchiaia coloro che al mo-
mento della richiesta di APE avessero un’eta anagrafica minima di 63 anni e che,
purché in possesso di un requisito contributivo minimo di 20 anni, maturassero
il diritto a una pensione di vecchiaia entro 3 anni e 7 mesi, e la loro pensione, al
netto della rata di ammortamento corrispondente all’anticipo richiesto, fosse pari
o superiore, al momento dell’accesso alla prestazione, a 1,4 volte il trattamento
minimo previsto nell’assicurazione generale obbligatoria.

(15) Cft. art. 1, comma 166, 1. n. 232/2016.
(16) Cft. art. 1, comma 167, 1. n. 232/2016.
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L’abrogazione (implicita) della normativa
in materia di disoccupazione
per i lavoratori rimpatriati

di Nicola Deleonardis

Abstract — 1l contributo si propone di analizzare il comma 187, art. 1, della legge di
bilancio per il 2025, che esclude I'applicazione della normativa in materia di disoc-
cupazione per i lavoratori rimpatriati a partire dal 1° gennaio 2025. Nonostante
permangano le garanzie previste dal regolamento (CE) n. 883/2004, la disposi-
zione limita le tutele a favore dei lavoratoti “di ritorno™.

Abstract — The paper aims to analyse § 187, Art. 1, of the Budget Act 2025, which
excludes the application of unemployment regulations for repatriated workers
starting from 1 January 2025. Although the guarantees provided by Regulation
(EC) No. 883/2004 remain in place, the provision scales back protections for re-
patriated workers.

Sommario: 1. La tutela contro la disoccupazione per i lavoratori rimpatriati: la legge n.
402/1975. — 2. L’implicita abrogazione dell’indennita di disoccupazione per i rim-
patriati. — 3. Il rapporto tra la legge n. 402/1975 e il regolamento (CE) n. 883/2004.
— 4. Conclusioni. — 5. Bibliografia essenziale.

1. La tutela contro la disoccupazione per i lavoratori rimpatriati: 1a legge
n. 402/1975

Il comma 187, articolo 1, legge n. 207/2024 (legge di bilancio 2025), introduce
una disposizione che incide significativamente sulle previsioni contenute nella
legge n. 402/1975, in materia di trattamento di disoccupazione in favore dei la-
voratori rimpattiati ().

(") Per una disamina della 1. n. 402/1975, M. MISCIONE, Le indennita di disoccupazione.
NASpL, Ds agricola, Dis-Coll, Giappichelli, 2021, p. 101 ss.
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Prima di procedere con un’analisi sugli effetti prodotti dal comma in commento,
sembra opportuno desctivere succintamente la disciplina ex legge n. 402/1975.

La norma prevede che nel caso di disoccupazione derivante da licenziamento o
da mancato rinnovo del contratto di lavoro stagionale da parte del datore di la-
voro all’estero, i lavoratori italiani rimpatriati, nonché i lavoratori frontalieri,
hanno diritto al trattamento ordinario di disoccupazione per un periodo di 180
giorni, detratto il periodo eventualmente indennizzato in base a norme ed ac-
cordi internazionali, purché siano ritornati in Italia entro il termine di 180 giorni
dalla data del licenziamento o della scadenza del contratto (articolo 1).

11 trattamento viene erogato a condizione che il lavoratore si iscriva all’ufficio di
collocamento (oggi Centro per 'Impiego) entro 30 giorni dalla data di rimpatrio,
dietro dichiarazione rilasciata dal datore di lavoro comprovante il mancato rin-
novo del contratto o il licenziamento (articolo 2). Un’interpretazione adeguatrice
del dato normativo (%) stabilisce "obbligo del soggetto rimpatriato di aver reso la
Dichiarazione di Immediata Disponibilita (DID), con l'obiettivo di promuo-
verne un compottamento proattivo verso il lavoro ().

Ancora, la disposizione prescrive la possibilita per 1 lavoratori stagionali di ri-
torno dall’estero di fruire reiteratamente del trattamento economico, purché ab-
biano effettuato un secondo periodo di lavoro di almeno 12 mesi, di cui almeno
7 all’estero (articolo 3) (*). La giurisprudenza ha escluso che possa essere inibito
'accesso alla prestazione economica nel caso di stipula con lo stesso datore di
lavoro di un nuovo contratto, purché quest'ultimo non sia stato firmato conte-
stualmente alla scadenza del preesistente rapporto e ricorrano gli altri requisiti
previsti dalla legge ().

(3) Siveda la circ. Inps 22 maggio 2015, n. 106. D’altronde 'interpretazione adeguatrice
¢ stata possibile anche per la categoria dei detenuti, per la quale si rinviava ad una disci-
plina speciale, quale I'art. 19 della I. n. 56/1987. Sul punto, sia consentito il rinvio a N.
DELEONARDIS, I/ diritto alla NASpI per i lavoratori detenuti, in 1.G, 2025, n. 2, p. 138 ss.
() Sulla DID, ex multis, R. SANTUCCL, Lo status di disoccupazione, in E. GHERA, D. GARO-
FALO (a cura di), Organigzazione e disciplina del mercato del lavoro nel Jobs Act 2. Commento al
decreto legislativo 14 settembre 2015, n. 150, Cacucci, 2016, p. 159 ss.; M.D. FERRARA, I/
principio di condizionalita e l'attivazione del lavoratore tra tutela dei diritti sociali e controllo della
legalita, in 1.D, 2015, n. 4, p. 639 ss.

(%) Cass. 6 novembre 2009, n. 23599, in DeJure.

(°) Cass. 8 febbraio 2003, n. 1909, in Defure; Cass. 8 aprile 2002, n. 5010, ivi. Sul punto,
si veda anche la circ. Inps 18 novembre 2002, n. 171, che ribadisce il principio per cui
«quando il rinnovo del contratto, pur avvenuto con il medesimo datore di lavoro, non
¢ ragionevolmente prevedibile sin dalla scadenza del contratto, scatta I'intervento pre-
videnziale una volta verificata esistenza degli altri requisiti».
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L’articolo 3 ha introdotto una tutela a favore dei lavoratori stagionali all’estero
anticipando quella per i lavoratori residenti in Italia (°); in generale, la misura ha
tentato di rispondere in Italia al crescente stato di bisogno causato dalle “migra-
zioni di ritorno” dei lavoratori stagionali o residenti all’estero, ancorché per un
breve periodo ().

2. L’implicita abrogazione dell’indennita di disoccupazione per i rim-
patriati

La storica disciplina della disoccupazione per lavoratori rimpatriati ¢ stata modi-
ficata dal comma 187, articolo 1, legge di bilancio 2025, in cui si stabilisce che la
legge n. 402/1975 non si applica alle cessazioni del rapporto di lavoro interve-
nute a partire dal 1° gennaio 2025.

Il legislatore ricorre correttamente all’espressione «cessazione del rapporto di la-
voro» onde abbracciare entrambe le ipotesi estintive annoverate dall’articolo 1,
comma 1, della legge n. 402/1975, quali il mancato rinnovo del contratto di la-
voro stagionale e il licenziamento.

Inoltre, il comma 187 in commento non abroga formalmente la disposizione,
che resta in vigore, al fine di ottemperare agli obblighi previdenziali per le cessa-
zioni di lavoro intervenute entro il 31 dicembre 2024. L’articolo 1, comma 2,
della legge n. 402/1975 prevede infatti che il diritto al trattamento di disoccupa-
zione possa essere accordato a condizioni che i lavoratori rimpatrino entro 180
giorni dalla data di cessazione del rapporto. Dunque, i lavoratori avranno circa 6
mesi per rimpatriare, nonché risultare adempienti rispetto agli altri requisiti pre-
visti dalla norma, prima che questa non trovi piu applicazione.

(6) L’art. 40 del r.d. n. 1327/1935 escludeva dalla assicurazione contro la disoccupazione
involontaria, fra gli altri, «coloro che solo occasionalmente prestano opera loro alle
dipendenze altrui» (n. 8) e «coloro che siano occupati esclusivamente in lavorazioni che
si compiono annualmente in determinati periodi di durata inferiore ai sei mesi» (n. 9).
Soltanto con l’art. 7, comma 3, del d.I. n. 86/1988, convertito con modificazioni dalla 1.
n. 160/1988, e con I’art. 1, comma 2, del d.1. n. 108/1991, convertito con modificazioni
dallal n. 169/1991, la tutela contro la disoccupazione ¢ stata estesa, con requisiti ridotti,
ai lavoratori “precari” e stagionali.

() Si veda la Relazione dell’on. Pisicchio al disegno di legge Trattamento di disoccupazione
in favore dei lavoratori rimpatriati nel corso della seduta della Commissione Lavoro del 16
luglio 1975.
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A riguardo I'Inps ha precisato che le strutture territoriali non devono porre in
essere alcun adempimento, né rigettare le domande, in quanto la procedura prov-
vede automaticamente alla reiezione delle istanze, indicando la motivazione giu-
ridica del mancato accoglimento (%).

3. Ilrapporto tralalegge n. 402/1975 e il regolamento (CE) n. 883/2004

Al fine di chiarire quali sono gli effetti che comporta, per i rapporti di lavoro
cessati a partire dal 1° gennaio 2025, la mancata applicazione della legge n.
402/1975, ¢ necessario estendere I'analisi e richiamare il regolamento (CE) n.
883/2004 del 29 aprile 2004, relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza
sociale (). 1l regolamento — entrato in vigore solo il 1° maggio 2010, a seguito
dellintroduzione del collegato regolamento di applicazione (CE) n. 987/2009 —
mira ad assicurare P'effettivo esercizio della libera circolazione delle persone (ar-
ticolo 45 TFUE) e contribuire, in tal modo, al miglioramento del livello di vita e
delle condizioni di occupazione delle persone che si spostano all'interno
del’Unione europea (*).

Rispetto ai profili che qui interessano, gli articoli 61 ss. del regolamento (CE) n.
883/2004 prevedono disposizioni di coordinamento delle diverse normative na-
zionali in materia di disoccupazione al fine di tutelare il lavoratore non solo nel
Paese membro di residenza, ma anche nel Paese dellistituzione competente,
quest’ultima da intendersi come «istituzione nei cui confronti I'interessato ha
diritto a prestazioni o ne avrebbe diritto se egli, il suo familiare o i suoi familiari
risiedessero nello Stato membro nel quale si trova tale istituzione» (si veda I’arti-
colo 1, lettera g, punto ii).

In particolare, I’articolo 64 definisce le condizioni che rendono possibile la c.d.
“esportabilita” della prestazione estera di disoccupazione ('), ossia la possibilita
per un lavoratore di beneficiare, in questo caso, dell'indennita di disoccupazione

(®) Si veda il mess. Inps 17 gennaio 2025, n. 184.

() Amplius, P. OLIVELLL, I regolamenti Ue in materia di sicurexza sociale, in RDSS, 2010, n.
2, p. 361 ss.; F. MARONGIU BUONAIUTT, La legge applicabile alle prestazioni di sicurezza sociale
nel regolamento Ce n. 883/ 2004, ivi, n. 3, p. 535 ss.; S. GIUBBONL, I/ lavoro atipico nei regola-
menti enropei di sicurezza sociale, in RDSS, 2013, n. 4, p. 693 ss.; M. CICCIU, E. INNOCENZI,
Regolamenti comunitari in materia di sicuregza sociale, in DPL, 2010, n. 35, p. 2073 ss.

(19 Cosi C. Giust. 3 giugno 2021, causa C-784/19, Tean Power Eurgpe EOOD c. Direktor
na Teritorialna direktsia na Natsionalna agentsia za pribodite — 1 arna.

(') Sui limiti dell’esportabilita, W. CHIAROMONTE, La lmitata esportabilita delle prestazioni
di disoccupazione alla lnce dei regolamenti 1408/ 1971/ CEE e 883/ 2004/ CE, in RDS'S, 2006,
n.1,p. 171 ss.
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secondo la legislazione dello Stato membro competente nonostante si sia recato
presso un altro Stato membro per cercarvi un’occupazione. In sostanza, il lavo-
ratore mantiene il diritto alle prestazioni nonostante si sia spostato verso un altro
Stato membro, diverso da quello competente, in cerca di occupazione.
L’articolo 65, invece, disciplina 'erogazione dell’indennita di disoccupazione a
favore di lavoratori (frontalieri, transfrontalieri e lavoratori stagionali) che risie-
dono in uno Stato membro diverso dallo Stato competente, ossia le prestazioni
da erogare alla persona disoccupata residente nel corso dell’ultima occupazione
in uno Stato membro diverso dallo Stato competente.

La normativa in materia di disoccupazione per i lavoratori rimpatriati e il rego-
lamento (CE) n. 883/2004 sono strettamente collegati (**).

Con Pentrata in vigore del regolamento (CE) n. 883/2004, al fine di erogate la
disoccupazione per rimpatriati ex legge n. 402/1975, Ulnps doveva in primis ve-
rificare se il lavoratore rientrasse da uno Stato membro dell’'UE o dai Paesi con-
venzionati che applicano il regolamento ().

Nel caso in cui il rimpatriato tornasse da un paese non convenzionato si appli-
cava direttamente la legge n. 402/1975.

Qualora il lavoratore tornasse da un Paese membro UE o da un paese conven-
zionato, il trattamento di disoccupazione per ilavoratori “di ritorno” veniva ero-
gato solamente dopo avere acquisito le informazioni relative all’eventuale diritto
a carico dello Stato estero interessato competente, secondo quanto stabilito
dall’articolo 64 del regolamento (che garantisce 'esportabilita della disoccupa-
zione). Si rammenta, infatti, che secondo il regolamento, le prestazioni spettanti
a carico delle istituzioni estere sono pagate direttamente al lavoratore dall’istitu-
zione debitrice. Nel caso in cui il richiedente la prestazione non fosse in possesso
dei documenti necessari, infatti, le strutture Inps avrebbero dovuto richiedere
tempestivamente, direttamente all’istituzione estera, le informazioni utili per la
richiesta della certificazione del diritto all’esportabilita della prestazione estera.
Pertanto, prima di determinare il diritto alla prestazione di disoccupazione per
rimpatriati, I'Inps avrebbe dovuto accertare che il richiedente la misura non
avesse maturato il diritto ad una prestazione di disoccupazione nel Paese di pro-
venienza. Nel caso in cui il richiedente avesse diritto a prestazioni a carico
dell’istituzione estera, le eventuali giornate gia indennizzate da detta istituzione
dovevano essere detratte dalle giornate spettanti a titolo di prestazione di disoc-
cupazione rimpatriati ex legge n. 402/1975.

('?) Si vedano rispettivamente le circ. Inps 1° luglio 2010, n. 85, e 22 maggio 2015, n.
105.

(%) Quali: la Svizzera a decorrere dal 1° aprile 2012 (mess. Inps 6 agosto 2012, n. 13142;
circ. Inps 8 gennaio 2013, n. 3; circ. Inps 4 aprile 2013, n. 50); gli stati SEE, Islanda,
Liechtenstein e Notvegia, a decorrere dal 1° giugno 2012 (cite. Inps n. 3/2013, cit.);
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Inoltre, prima di procedere alla liquidazione di una prestazione di disoccupa-
zione per rimpatriati, 'Inps verificava preventivamente che la persona disoccu-
pata, proveniente da uno Stato che applica la normativa unionale, non rientrasse
tra le categorie di lavoratori tutelati dall’articolo 65 del regolamento (CE) n.
883/2004 (frontalieri, transfrontalieri e lavoratori stagionali).
Nello specifico, I'articolo 65, § 5, lettera &, precisa che il lavoratore “di ritorno”
beneficia prima della prestazione economica erogata dallo Stato membro com-
petente e solo in seconda ipotesi, ed eventualmente, della prestazione prevista
dallo Stato di residenza (**). Solo in quest’ultimo caso occorreva procedere
allistruttoria della domanda per determinare se la persona avesse diritto ad una
Naspi ex articolo 65, § 5, lettera b, verificando che il soggetto, durante il periodo
lavorativo svolto all’estero, avesse mantenuto la propria residenza in Italia e che
avesse 1 requisiti per beneficiare della citata prestazione, considerando la contri-
buzione estera ovvero totalizzando la precedente contribuzione nel quadriennio
di interesse. Se dall’istruttoria emergeva che la persona avesse diritto ad una Na-
spi ex articolo 65, Peventuale richiesta di disoccupazione per rimpatriati veniva
trasformata d’ufficio in richiesta Naspi ().
In sostanza, la normativa per rimpatriati ex legge n. 402/1974 veniva applicata
qualora:
a) illavoratore provenisse da uno Stato membro extra UE e non convenzionato;
b) il lavoratore provenisse da un Paese UE o convenzionato ma non poteva
applicarsi la normativa del Paese UE competente, ex articolo 64, né quella del
Paese di residenza per mancanza di requisiti, ex articolo 65, nemmeno a fronte
della totalitarizzazione dei contributi.
A partire dal 1 gennaio 2025, i lavoratori rimpatriati che non possono accedere
alle ipotesi sub a) e b), resteranno privi di indennita di disoccupazione e di un
supporto economico.
11 regolamento (CE) n. 883/2004 si applica solo laddove esista una legislazione
nazionale che preveda diritti in materia di sicurezza sociale. La sua funzione ¢
quella di coordinare, ad esempio, quale sistema di sicurezza debba essere appli-
cato in una data situazione sociale (se quello del paese di residenza o quello di
un altro paese UE), non introducendo nuove misure previdenziali o assistenziali.
La soppressione della legge n. 402/1975 crea una lacuna normativa che non puo
essere sostituita dalla normativa europea, che continuera a coordinare solo le
prestazioni esistenti, se applicabili.

(%) Si veda la circ. Inps n. 106/2015, cit.; mess. Inps 2 aprile 2024, n. 1328.
(15) Mess. Inps n. 1328/2024, cit.
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4. Conclusioni

La normativa in materia di indennita di disoccupazione per i rimpatriati ha rap-
presentato storicamente un aiuto per i lavoratori italiani che, dopo aver lavorato
all’estero, decidevano di tornare in Italia e si trovavano, per varie ragioni, in uno
stato di disoccupazione. Solo successivamente la disposizione ¢ passata in se-
condo piano in forza di provvedimenti che hanno garantito ai rimpatriati condi-
zioni economiche piu favorevoli (soprattutto con il regolamento (CE) n.
883/2004).

Dunque, ¢ pronosticabile che la modifica apportata dal comma 187 citato ri-
guardi un gruppo residuale di lavoratori. Ciononostante, sul piano giuridico, I'im-
plicita abrogazione della legge n. 402/1975 risulta iniqua, poiché esclude comun-
que una fetta della forza lavoro dalle tutele fondamentali, creando una disparita
di trattamento che mina l'universalita delle garanzie sociali.

La novella rappresenta un intervento “iconico” nella riforma del welfare state ita-
liano orientato verso una ristrutturazione del sistema di assistenza sociale e delle
politiche di disoccupazione. Questo cambiamento riflette la volonta di raziona-
lizzare la spesa pubblica e contestualmente ridisegnare (rectius, ridimensionare) la
previdenza e 'assistenza.

La riforma, infatti, non viene sostituita da nessun’altra misura, lasciando privi di
un sostegno economico i lavoratori, stagionali o meno, di ritorno da paesi ex-
traUE e complicandone I'ingresso nel mercato del lavoro italiano, in ragione
dell’assenza di una procedura che ne stimoli il comportamento proattivo verso
il lavoro (come la DID).
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Misure in materia di ammortizzatori sociali
e di formazione per ’attuazione del programma GOL

di Clandia Carchio

Abstract — Il contributo analizza le previsioni della L. n. 207/2024 (legge di bilancio pet
'anno 2025) che dispongono impegni di spesa concernenti: a) la proroga di talune
misure di integrazione salariale in deroga le quali, non essendo regolate dalla disci-
plina ordinaria in materia di finanziamento degli ammortizzatori sociali in costanza
di rapporto di lavoro di cui al d.lgs. n. 148/2015, necessitano dello stanziamento
di risorse ad hoc (art. 1, commi 188-193, 195 e 196); b) la proroga delle convenzioni
stipulate dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali con le Regioni in riferi-
mento a situazioni straordinarie che non consentono di esaurire il bacino regionale
dei lavoratoti socialmente utili di cui all’art. 2, comma 1, del d.lgs. n. 81/2000 (art.
1, comma 194); ¢) le risorse assegnate nell’ambito del Programma GOL alle Re-
gioni le quali, grazie alla norma di cui all’art. 1, comma 197, della legge di bilancio
per 'anno 2025, possono essere destinate al finanziamento di attivita di formazione
a iniziativa aziendale a favore dei lavoratori.

Abstract — The paper examines the provisions of Act No. 207/2024 (Budget Act for
the year 2025), which allocate expenditure commitments concerning: a) the exten-
sion of certain derogatory wage supplementation measures which, not being regu-
lated by the ordinary legislation on the financing of social safety nets during the
employment relationship as per Legislative Dectee No. 148/2015, require the al-
location of ad hoc resources (Art. 1, §§ 188-193, 195 and 196); b) the extension of
agreements concluded by the Ministry of Labour and Social Policies with the Re-
gions in reference to extraordinary situations that do not allow the exhaustion of
the regional pool of workers in public utility projects referred to in Art. 2, § 1, of
Legislative Decree No. 81/2000 (Art. 1, § 194); ¢) the resoutces provided within
the framework of the GOL Program to the Regions, which, thanks to the provi-
sion in Art. 1, § 197, of the Budget Act for the year 2025, can be allocated to the
financing of company-initiated training activities for workers.
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Sommario: 1. Proroga di alcuni ammortizzatori sociali in deroga e delle convenzioni
per i lavoratori socialmente utili e attribuzione di finanziamenti per attivita forma-
tive del Programma GOL ad iniziativa aziendale. — 2. Indennita per i lavoratori del
settore della pesca (comma 188). — 3. Proroga CIGS e mobilita in deroga nelle aree
di crisi industriale complessa (comma 189). — 4. Proroga CIGS per cessazione di
attivita (commi 190 e 191). — 5. Integrazione delle misure di sostegno al reddito
per i dipendenti ex ILVA (comma 192). — 6. CIGS per riorganizzazione, contratti
di solidarieta e crisi aziendale (comma 193). — 7. Proroga delle convenzioni per
Iutilizzazione di lavoratori socialmente utili (comma 194). — 8. Sostegno al reddito
per i lavoratori dei call center (comma 195). — 9. CIGS per le imprese di interesse
strategico nazionale (comma 196). — 10. Attuazione Programma GOL (comma
197). — 11. Bibliografia.

1. Proroga di alcuni ammortizzatori sociali in deroga e delle conven-
zioni per i lavoratori socialmente utili e attribuzione di finanziamenti
per attivita formative del Programma GOL ad iniziativa aziendale

I commi 188-197 dell’articolo 1 della legge di bilancio per il 2025 (legge n.
207/2024) introducono una setie di previsioni che, pur accomunate dal fatto di
disporre impegni di spesa, si differenziano per quanto attiene alla fonte di finan-
ziamento e alle tipologie di istituti a cui fanno riferimento.

Sotto il primo profilo, infatti, ¢ possibile distinguere le previsioni che pongono
oneri finanziari a carico del Fondo sociale per occupazione e formazione (commi
188-196), da quella (di cui al comma 197) che dispone I'impiego di risorse stan-
ziate per il Programma Garanzia di occupabilita dei lavoratori (GOL) 1a cui copertura
finanziaria ¢ prevista dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (su cui si veda
mnfra).

Considerando il secondo aspetto si possono, invece, identificare le norme che
prorogano i finanziamenti relativi a specifiche misure di sostegno al reddito c.d.
in deroga gia regolate da normative previgenti (commi 188-192, 195 e 196) e le
disposizioni che riguardano istituti diversi, quali le convenzioni per i lavoratori
socialmente utili stipulate ai sensi dell’articolo 78, comma 2, della legge n.
388/2000, che vengono prorogate anche per 'anno 2025 (comma 193), e le at-
tivita di formazione a iniziativa aziendale, per le quali si ammette il finanziamento
da parte delle Regioni mediante le risorse ad esse destinate nell’ambito del Pro-
gramma GOL (comma 197).

Rinviando I'analisi dettagliata delle singole disposizioni contenute nei commi in
commento alle osservazioni che seguono, ¢ possibile notare in via preliminare
che solo una, 'ultima, presenta un contenuto innovativo in quanto affida alle
imprese un ruolo, nell’ambito della promozione e della pianificazione delle atti-
vita formative riconducibili al Programma GOL, che sino ad ora era stato solo

147



La manovra previdenza-lavoro 2025

prospettato, ma non ancora concretizzato in termini compiuti. La norma in pa-
rola, infatti, trova il proprio fondamento nel decreto del Ministero del lavoro e
delle politiche sociali 5 novembre 2021 che ha istituito il Programma GOL e nei
successivi provvedimenti che ad esso hanno dato progressiva attuazione, lad-
dove menzionano la necessita di incentivare la cooperazione tra il sistema pub-
blico e quello privato nella pianificazione e nell’erogazione dell’offerta formativa,
ma essa attribuisce, per la prima volta, alle Regioni la facolta di finanziare le atti-
vita di formazione a iniziativa aziendale mediante attribuzione delle risorse ne-
cessarie.

Gli altri interventi, invece, la cui natura ¢ squisitamente finanziaria, si limitano a
prorogare alcuni dei trattamenti integrativi del reddito in deroga gia esistenti,
attingendo alle finanze stanziate a valere sul Fondo sociale per occupazione e
formazione.

Tale Fondo, istituito dall’articolo 18, comma 1, lettera @, del decreto-legge n.
185/2008, convertito con modificazioni dalla legge n. 2/2009, nel contesto dello
stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, ha ricevuto
in dotazione le risorse del previgente Fondo per 'occupazione ('), nonché quelle
comunque destinate al finanziamento degli ammortizzatori sociali concessi in
deroga e quelle destinate in via ordinaria dal CIPE alla formazione. Successiva-
mente ¢ stato rifinanziato mediante destinazione di risorse pubbliche e, nel 2024
¢ stato infine incrementato di 14,2 milioni di euro per I'anno 2024 e di 2,1 milioni
di euro per 'anno 2025 (%).

Ne consegue che — come specificato dalla relazione tecnica al disegno di legge
della legge di bilancio per il 2025 (°) — gli oneri connessi alle misure finanziate a
valere su tale Fondo, formulati peraltro come tetti di spesa, sono coperti da ri-
sorse presenti a legislazione vigente.

Non puo tuttavia non segnalarsi, in un’ottica di sistema, come la proroga, me-
diante rifinanziamento, delle integrazioni salariali in deroga, dreni ingenti quan-
tita di risorse pubbliche, perché, come noto, esse non sono governate dai mec-
canismi di finanziamento propri degli ammortizzatori sociali ordinari di cui al
decreto legislativo n. 148/2015 e gravano interamente sulla fiscalita generale.
La cassa integrazione guadagni (CIG) ¢, infatti, finanziata mediante un canale di
tipo misto, in cui alla contribuzione versata dalle imprese (e in parte dai lavoratori

(") Art. 1 del d.L. n. 148/1993, convertito con modificazioni dalla L. n. 236/1993.

(® Art. 30, comma 2, della I. n. 203/2024.

(®) SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, A.S. 7330: “Bilancio di previsione dello Stato per L'anno
[finanziario 2025 e bilancio pluriennale per il triennio 2025-2027 " (Approvato dalla Camera dei deputati) —
Edizione provvisoria, Nota di lettura, 2024, n. 214.
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per la CIG straordinaria (CIGS)) (%) si aggiungono anche fondi derivanti dal bi-
lancio dello Stato ().

I fondi di solidarieta bilaterali, invece, sono regolati dal principio dell’autosuffi-
cienza perché, pur essendo incardinati presso I'Inps, non godono di trasferimenti
di risorse da parte dello Stato e sono integralmente finanziati da risorse private,
mediante contribuzione ripartita tra datori di lavoro e lavoratori. Tutte le tipolo-
gie di Fondo, compreso il Fondo di integrazione salariale (FIS), sono rette da un
sistema di finanziamento (°) che & strettamente ancorato al principio di corri-
spondenza tra provvista e prestazioni erogabili, nonché dal criterio di equilibrio
contabile, che impone il divieto di erogazione di prestazioni non dotate di ade-
guata copertura finanziaria, rafforzato dall'impegno previsionale a otto anni cui
gli stessi fondi (eccetto il FIS) sono tenuti, nonché dalla rigorosa previsione se-
condo cui «’Inps ¢ tenuto a non erogare le prestazioni in eccedenza» ().

Ne deriva che il massiccio ricorso ai trattamenti in deroga, confermato anche
dalle disposizioni della legge di bilancio per il 2025 che saranno commentate nel
prosieguo, concorre a incrinare il delicato equilibrio che, nell’ambito del sistema
degli strumenti di sostegno al reddito, cosi come piu in generale del sistema della
previdenza sociale, deve essere ricercato tra la realizzazione della liberazione dal
bisogno, che fonda la sicurezza sociale (ex articolo 38, letto in combinato dispo-
sto con gli articoli 2 e 3 Cost.), e il rispetto del principio di pareggio di bilancio
(ex articolo 81 Cost.), che ne condiziona I’attuazione.

Tale bilanciamento ¢, nel complesso, perseguito attraverso I'adozione del mo-
dello mutualistico-assicurativo che, ripartendo 1 costi e 1 benefici delle integra-
zioni salariali all'interno delle diverse categorie di lavoratori destinatari della tu-
tela, individuati sulla base dell’incidenza del rischio, poggia su una solidarieta ca-
tegoriale e si basa sul principio di tendenziale corrispettivita tra contributivi ver-
sati e prestazioni erogate.

(*) La conttibuzione addizionale ¢ regolata dall’art. 5 del d.Igs. n. 148/2015, mentte la contribu-
zione ordinaria ¢ disciplinata dall’att. 13 del d.lgs. n. 148/2015, pet la CIG otdinatia, ¢ dall’art.
23 del dIgs. n. 148/2015, pet la CIG straotdinatia.

() Gli interventi della CIG ordinatia afferiscono, ex art. 9 del d.lgs. n. 148/2015, alla Gestione
prestazioni temporanee dei lavoratori dipendenti istituita presso I'Inps, di cui all’art. 24 della L n.
88/1989, la quale ¢ alimentata principalmente mediante la contribuzione privata, mentre quelli
della CIG straordinaria sono posti ex art. 19 del d.lgs. n. 148/2015, a carico della Gestione degli
interventi assistenziali e di sostegno alle gestioni previdenziali istituita presso 'Inps, di cui all’art.
37 dellal. n. 88/1989, la quale, oltre a ricevere i contributi dei privati, ¢ finanziata anche mediante
apporto dello Stato.

(%) Si veda l'att. 33, commi 1, 2 e 3, del d.Igs. n. 148/2015 pet i fondi di solidatieta bilaterali di
settore e l'art. 29 del d.lgs. n. 148/2015 per il FIS.

() Att. 35, comma 5, del d.lgs. n. 148/2015.
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Se in questo contesto I'obiettivo ¢ di assicurare un’adeguata protezione ai lavo-
ratori il cui reddito sia compromesso a causa di una riduzione o di una sospen-
sione dell’attivita aziendale, al contempo cercando di limitare (per quanto possi-
bile) il concorso delle risorse pubbliche, altrettanto non puo dirsi per le presta-
zioni di sostegno al reddito in deroga.

La loro costante reiterazione, peraltro, si pone in contrasto con la finalita propria
di tutto 'impianto messo a punto dal decreto legislativo n. 148/2015 — e prima
di esso dalla legge n. 92/2012 — che mirava a razionalizzare la disciplina degli
ammortizzatori sociali in costanza di rapporto di lavoro, anche e soprattutto,
mediante il contenimento degli squilibri tra fonti di spesa e fonti di alimentazione
finanziaria di tipo contributivo. Questo proposito ¢ stato, infatti, perseguito me-
diante numerosi interventi quali: la revisione delle causali della CIGS con I’elimi-
nazione della crisi aziendale in caso di cessazione d’attivita (*); lirrigidimento dei
limiti di fruizione delle prestazioni, che ha portato a ridurne e renderne piu certi
i tempi di utilizzo (°); la revisione, al rialzo, delle aliquote per la determinazione
della contribuzione addizionale, unificate per le prestazioni ordinarie e straordi-
narie e incrementate progressivamente nel loro ammontare in ragione della du-
rata delle integrazioni salariali (') secondo un meccanismo riconducibile a quello
del bonus/ malus, proprio della assicurazioni private (''); la sostituzione della base
di calcolo dei contributi, passata da quella minore dell'integrazione salariale cor-
risposta, a quella maggiore della retribuzione globale che sarebbe spettata al la-
voratore per le ore di lavoro non prestate (in relazione alla contribuzione addi-
zionale) (**) ovvero alla retribuzione imponibile ai fini previdenziali (per la con-
tribuzione ordinatia) ("*); Pampliamento della platea dei contribuenti, nel cui no-
vero sono stati inclusi anche 1 datori che hanno richiesto la CIGS a seguito di

(®) Art. 21, comma 1, lett. 4, del d.1gs. n. 148/2015.

() Si vedano gli artt. 4, 12, 21, comma 6, e 22 del d.Igs. n. 148/2015 che prevedono rispettiva-
mente un limite di durata massima totale degli interventi di CIGO e CIGS riferibile a ciascuna
unita produttiva, il tetto massimo di durata della CIGO, il divieto di cumulo tra CIGO e CIGS,
il tetto massimo di durata della CIGS.

(19 Si veda latt. 5 del d.lgs. n. 148/2015, mentre in precedenza l'art. 12, comma 1, n. 2, della 1.
n. 164/1975 pet la CIGO e latt. 8, commi 1 e 9-4is, della 1. n. 160/1988, nonché l'art. 1, commi
4 e 8, dellal n. 223/1991 per la CIGS stabilivano differenti aliquote del contributo addizionale
in base a distinzioni settoriali e dimensionali delle imprese richiedenti.

(1Y) Si veda pero latt. 5, comma 1-7er, del d.lgs. n. 148/2015, introdotto dall’att. 1, comma 195,
lett. 4, della 1. n. 234/2021, che ha disposto una riduzione della contribuzione addizionale, a
pattire dal 1° gennaio 2025, per i datori di lavoro che non abbiano fruito delle prestazioni di
integrazione salariale per almeno 24 mesi successivi al termine dell’ultimo periodo di fruizione
del trattamento.

(1) Art. 5, comma 1, lett. g, del d.lgs. n. 148/2015.

(%) Rispettivamente art. 13 pet CIGO e art. 23 per CIGS del d.Igs. n. 148/2015.
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contratti di solidarieta difensivi ('*); Pabrogazione della norma (*°) che ammetteva
il rimborso, a favore dei datori di lavoro, delle quote di TFR maturate durante il
periodo di fruizione della CIGS, qualora al termine del suddetto periodo 1 lavo-
ratori sospesi fossero stati licenziati; il rafforzamento dei meccanismi di condi-
zionalita che, mediante I'imposizione, in capo ai beneficiari dei trattamenti,
dell’obbligo di partecipare a percorsi formativi e di riqualificazione professionale
e di tenere comportamenti attivi nella ricerca di nuove occasioni occupazionali,
mira a prevenirne la totale inattivita evitando condotte c.d. di azzardo morale e
a promuovere il mantenimento del patrimonio professionale acquisito per favo-
rirne la reimmissione nel circuito lavorativo, quando risultino in eccedenza al
termine dei periodi di fruizione delle prestazioni (*%).

Appare, allora, piuttosto evidente come tali modifiche di sistema, tutte orientate
a consolidare la componente finanziaria di natura contributiva e a limitare, al
tempo stesso, il ricorso alle integrazioni salariali, anche al fine di ridurre gli ap-
porti della fiscalita generale, risultino sostanzialmente vanificate proprio dalle
proroghe dei trattamenti in deroga. Essi, infatti, come noto, rappresentano in-
terventi settoriali e speciali in quanto non soggetti alle regole ordinarie sui limiti
temporali e talvolta nemmeno al rispetto delle causali d’accesso alla CIGS (si
veda ad esempio la CIGS per cessazione dell’attivita, znfra), implicando, altresi,
lo sfruttamento di risorse pubbliche, che nemmeno I'applicazione del contributo
addizionale e I'imposizione di meccanismi di condizionalita volti a favorire le
transizioni occupazionali previsti per alcune forme di CIGS in deroga riescono
a compensare.

Per completezza va segnalato, poi, che ulteriori trattamenti di sostegno al reddito
in deroga, non contemplati dalle norme della legge di bilancio per il 2025 in
commento, continuano a trovare applicazione anche durante tale annualita in
quanto le risorse di finanziamento ad essi destinate erano gia state assegnate da
precedenti disposizioni di legge sulla base di stanziamenti pluriennali.

Cosi ¢ per il trattamento di sostegno al reddito per i lavoratori sospesi dal lavoro
o impiegati a orario ridotto, dipendenti da aziende sequestrate o confiscate sot-
toposte ad amministrazione giudiziaria, il quale, originariamente introdotto
dall’articolo 1, comma 1, del decreto legislativo n. 72/2018 ('), ¢ gia stato og-
getto di proroga per il triennio 2024 /2026, alle medesime condizioni stabilite dal
citato articolo 1, per una durata massima complessiva di 12 mesi e nel limite di
spesa di 0,7 milioni di euro per ciascuna annualita, a valere sulle risorse del Fondo

(" Conseguenza dell’abrogazione dell’art. 8, comma 8, del d.I. n. 86/1988 ad opera dell’att. 46,
comma 1, del d.lgs. n. 148/2015.

(1%) Art. 2 della . n. 464/1972, abrogato dall’art. 46, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n. 148/2015.

(16) Art. 25-er del d.Igs. n. 148/2015, introdotto dall’art. 1, comma 202, della 1. n. 234/2021.

(1) Su cui cft. circ. Min. lav. 6 maggio 2019, n. 10; mess. Inps 12 luglio 2019, n. 2679.
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sociale per occupazione e formazione, ad opera della legge di bilancio per il 2024
(lS).

Altrettanto vale per 'intervento straordinario di integrazione salariale a seguito
di accordi di transizione occupazionale di cui all’articolo 22-fer del decreto legi-
slativo n. 148/2015, che integra una misura di carattere strutturale, volta a soste-
nere le transizioni occupazionali all’esito dell’intervento straordinario di integra-
zione salariale per le causali di riorganizzazione e crisi aziendale. In tali ipotesi,
infatti, il trattamento, finalizzato al recupero occupazionale dei lavoratori a ri-
schio esubero, puo essere concesso, in deroga ai limiti massimi di durata come
stabiliti dagli articoli 4 e 22 del decreto legislativo n. 148/2015, per un petiodo
massimo di 12 mesi complessivi non ulteriormente prorogabili (**).

2. Indennita per i lavoratori del settore della pesca (comma 188)

Il comma 188 dell’articolo 1, della legge di bilancio per il 2025, provvede al fi-
nanziamento, nel limite di 30 milioni di euro per 'anno 2025, dell’indennita gior-
naliera onnicomprensiva per i lavoratori dipendenti da imprese adibite alla pesca
marittima nel corso del periodo di sospensione dell’attivita lavorativa dovuta alle
misure di arresto temporaneo obbligatorio e non obbligatorio.

Questa prestazione, introdotta originariamente dall’articolo 1, comma 346, della
legge n. 232/2016 per gli anni 2017, 2018 e 2019, si inserisce nel contesto degli
ammortizzatori in deroga gia previsti — sebbene in base a una disciplina diversa
da quella attualmente in vigore (*') — a partire dal 2008 in risposta alla crisi che
aveva colpito il settore della pesca. Essa, infatti, rappresenta una speciale misura
di integrazione salariale a sostegno del reddito dei lavoratori coinvolti che, attra-
verso il riconoscimento dei periodi di sospensione dall’attivita dovuti al fermo
biologico e ad altre disposizioni normative e regolamentari specifiche del settore
della pesca, mira a garantire un ristoro economico per i periodi di mancato la-
voro.

(18) Si veda lart. 1, comma 171, della 1. n. 213/2023; su cui cft. citc. Inps 15 gennaio 2025, n. 3,
§3.2.1.

(%) Si veda circ. Inps n. 3/2025 cit., § 3.2.2; circ. Min. lav. 18 marzo 2022, n. 6; circ. Inps 1°
febbraio 2022, n. 18, e mess. Inps 15 giugno 2022, n. 2423.

(%) Quantomeno a partire dalla c.d. riforma Fornero del 2012, le prestazioni integrative del red-
dito per i lavoratori del settore della pesca erano riconducibili agli ammortizzatori sociali in de-
roga di cui all’art. 2, commi 64, 65 ¢ 66, della 1. n. 92/2012, al cui tifinanziamento hanno prov-
veduto lart. 1, comma 299, della 1. n. 228/2012 per 'anno 2013, Part. 1, comma 184, della 1. n.
147/2013 pet 'anno 2014, l'att. 1, comma 109, della 1. n. 190/2014 per 'anno 2015 e latt. 1,
comma 307, della 1. n. 108/2015 per ’anno 2016.
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Una peculiarita di tale trattamento attiene alla fonte che ne regola le condizioni
e le modalita d’accesso, la quale ¢ identificabile esclusivamente nei decreti inter-
ministeriali adottati di volta in volta a seguito del finanziamento annuale asse-
gnato dalla legge di bilancio per tali indennita (*').

I beneficiari della prestazione in commento includono il personale imbarcato
dipendente da impresa del settore della pesca marittima, compresi i soci lavora-
tori delle cooperative della piccola pesca di cui alla legge n. 250/1958.

11 trattamento non ¢, invece, riconosciuto agli armatori e ai proprietari armatori,
imbarcati sulla nave dai medesimi gestita, né ai titolari di impresa individuale
imbarcati in quanto, essendo gli stessi inquadrati come lavoratori autonomi, non
¢ configurabile nei loro confronti un rapporto di lavoro subordinato. In caso di
soci di societa armatrice o proprietaria-armatrice dell'imbarcazione, che risultino
anche imbarcati, I'indennita potra essere riconosciuta solo a fronte della autocer-
tificazione, presentata dal richiedente, relativa all’esistenza di un rapporto di la-
voro subordinato tra il socio e la societa, sia essa di persone che di capitali (*%).
L’indennita per misure di arresto temporaneo obbligatorio, deciso dalle autorita
pubbliche, consiste in un trattamento giornaliero onnicomprensivo fino ad un
importo massimo di 30 euro ed ¢ riconosciuta anche nella giornata del sabato,
da conteggiarsi quale giornata lavorativa (*).

L’indennita per misure di arresto temporaneo non obbligatorio, parimenti con-
sistente in una prestazione giornaliera onnicomprensiva per un importo mas-
simo di 30 euro, ¢ corrisposta al massimo per 40 giorni nell’arco dell’anno ed ¢
riconosciuta esclusivamente ai lavoratori imbarcati su unita di pesca che non ab-
biano esercitato alcuna attivita essendo rimasti al’ormeggio (**).

La prestazione in questione deve intendersi quale prestazione sostitutiva della
retribuzione, ed ¢ pertanto imponibile ai fini fiscali, come reddito da lavoro di-
pendente.

Ulteriore elemento di specialita riguarda il procedimento per la concessione del
trattamento. Piu in particolare, le imprese adibite alla pesca marittima devono
provvedere alla presentazione di un’istanza alla Direzione generale degli ammor-
tizzatori sociali del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, entro il mese di
marzo dell’anno successivo a quello di riferimento. A conclusione dell’istruttoria
delle richieste pervenute, curata dalla stessa Direzione generale degli ammortiz-
zatori sociali che ne verifica 1 presupposti di legittimita, viene predisposto un
decreto direttoriale di autorizzazione.

(1) 1l piu recente in ordine temporale ¢ il d.i. 17 aprile 2025, n. 1222, che ha disciplinato i requisiti
e le modalita per la concessione dell’indennita giornaliera onnicomprensiva per il 2024.

(??) Si vedano gli attt. 1 e 3 del d.i. n. 1222/2025.

() Si veda l'art. 1 del d.i. n. 1222/2025.

(2% Si veda l'art. 2 del d.i. n. 1222/2025.
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La liquidazione delle indennita, che deve avvenire entro il mese di settembre,
presuppone la trasmissione del decreto direttoriale di autorizzazione, corredato
degli elenchi degli aventi diritto e dei decreti di trasferimento delle risorse, ai
funzionari delegati delle Capitanerie di porto sede di Direzione marittima, i quali
sono a loro volta autorizzati, nei limiti delle richieste pervenute, al pagamento
delle relative prestazioni. Essi, infatti, provvedono all’emissione degli ordinativi
di pagamento a favore dei beneficiari e all’erogazione delle indennita individuate
nel decreto di autorizzazione che costituisce elemento giustificativo ai fini della
rendicontazione della spesa.

Le prestazioni in parola possono essere erogate entro i limiti delle risorse dispo-
nibili, sicché, qualora le richieste di trattamento formulate dalle aziende superino
tale soglia, le indennita saranno ridotte proporzionalmente per ogni singolo la-
voratore.

Considerato che lo stanziamento complessivo, che costituisce limite di spesa,
riferito sia al fermo pesca obbligatorio che non obbligatorio, previsto gia a partire
dal 2017 e annualmente riproposto (), ha permesso di non operare alcuna de-
curtazione nel tempo dell’ammontare dell'indennita giornaliera pari a 30 euro e
che, anche nel 2024, 'onere di spesa autorizzato dal decreto direttoriale 12 luglio
2024, n. 1733, ¢ stato di 26.402.518,20 euro, per il 2025 'importo del finanzia-
mento ¢ stato determinato, dal comma 188 dell’articolo 1 in commento, nella
misura di 30 milioni di euro complessivi, allo scopo di garantire un adeguato
sostegno al reddito ai lavoratori del settore della pesca marittima con oneri e
relative coperture finanziarie totalmente a valere sul Fondo sociale per occupa-
zione e formazione, che presentava le necessarie disponibilita.

3. Proroga CIGS e mobilita in deroga nelle aree di crisi industriale com-
plessa (comma 189)

Il comma 189 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, stanzia, per il 2025, risorse pati
a 70 milioni di euro per la prosecuzione dei trattamenti straordinari di integra-
zione salariale riconosciuti in deroga ex articolo 44, comma 11-/4s5, del decreto
legislativo n. 148/2015, e dei trattamenti di mobilita in deroga ex articolo 53-zer
del decreto-legge n. 50/2017, convertito con modificazioni dalla legge n.

(?%) Si veda l'art. 1, comma 169, della 1. n. 213/2023 per 'anno 2024, P’art. 1, comma 326, della 1.
n. 197/2022 pet 'anno 2023, l'att. 1, commi 123-124, della L. n. 234/2021 pet 'anno 2022, Part.
1, comma 282, della 1. n. 178/2020 pet 'anno 2021, art. 1, comma 515, della 1. n. 160/2019 pet
'anno 2020, l'att. 1, commi 673 e 674, della 1. n. 160/2018 per 'anno 2019, l'art. 1, comma 121,
della l. n. 205/2017 per 'anno 2018 e l'art. 1, comma 346, della 1. n. 232/2016 per ’anno 2017.
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96/2017, in favore dei lavoratori di imprese operanti in aree di crisi industriale
complessa (*).

Tali risorse, a carico del Fondo sociale per occupazione e formazione, sono as-
segnate alle Regioni con decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali,
di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, il quale provvede a una
ripartizione proporzionale alle esigenze rappresentate. Le Regioni possono de-
stinare, nell’anno 2025, tali risorse in aggiunta a quelle residue dei precedenti
finanziamenti per le medesime finalita e cio¢ per erogare prestazioni di CIGS e
di mobilita in deroga ai lavoratori delle aree di crisi industriale complessa (7).

1l citato articolo 44, comma 11-bis, del decreto legislativo n. 148/2015 aveva ori-
ginariamente disposto che la CIGS ivi regolata fosse concessa, entro un tetto
massimo di spesa, per gli anni 2016 e 2017 (**). Successivamente, le leggi di bi-
lancio per gli anni dal 2018 al 2023 hanno piu volte autorizzato, per la prosecu-
zione di tali trattamenti straordinari di integrazione salariale, 'impiego delle ri-
sorse residue anche per le annualita successive al 2017 e hanno altresi stanziato
risorse ulteriori (**).

(2%) Si veda la citc. Inps n. 3/2025, cit., § 3.2.3.

(?7) Sul punto cfr. mess. Inps 30 giugno 2025, n. 2060, il quale rammenta che il Ministero del
lavoro e delle politiche sociali, con riferimento all’art. 1, comma 289, della 1. n. 178/2020, aveva
chiarito che, al fine di semplificare in un’unica disposizione di carattere generale tutti gli interventi
susseguitisi nel tempo che fanno riferimento all’art. 44, comma 11-bss, del d.lgs. n. 148/2015,
anche in assenza di una proroga specifica delle singole misure, ¢ consentito I'utilizzo delle risorse
stanziate per tutti gli interventi che traggono origine dal medesimo atticolo e chiarisce che, alla
luce di tale interpretazione, sulla base di quanto disposto dall’art. 1, comma 189, della L. n.
207/2024, sono implicitamente prorogati e rifinanziati anche per 'anno 2025 i trattament di
integtazione salariale straordinaria di cui all’art. 44, comma 11-bis, del d.1gs. n. 148/2015 e all’art.
1, commi 140 e 141, della 1. n. 205/2017, nonché i trattament di mobilita in deroga di cui all’art.
25-ter del d.I. n. 119/2018, n. 119, convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 136/2018; inoltre,
riporta che al fine di ripartite correttamente le risorse messe a disposizione con la richiamata
normativa, il Ministero del lavoro e delle politiche sociali ha fatto richiesta alle Regioni di comu-
nicatre i propri fabbisogni, tenuto conto dei residui dei precedenti finanziamenti ancora disponi-
bili e utilizzabili nell’annualita 2025 e, il medesimo Ministro, di concerto con il Ministro dell’eco-
nomia e delle finanze, ha emanato il decreto n. 989 del 28 marzo 2025, con il quale ha ripartito,
tra le Regioni interessate, le suddette risorse finanziarie, pari a 70 milioni di euro per 'anno 2025,
poste a carico del Fondo sociale per occupazione e formazione.

(?%) Rispettivamente pari a 216 milioni di euro, ripartiti con d.m. 12 dicembre 2016, n. 1, ¢ patia
117 milioni di euro, ripartiti con d.m. 5 aprile 2017, n. 12.

(®) Lart. 1, comma 139, della 1. n. 205/2017 e l'art. 1, comma 282, della I. n. 145/2018 hanno
consentito per il 2018 e il 2019 I'impiego delle risorse residue stanziate per il 2016 ed il 2017,
lart. 1, comma 282, della 1. n. 145/2018 ha stanziato ultetiori 117 milioni di eutro per il 2019,
tipartiti con il d.i. 29 aptile 2019, n. 16; lart. 1, comma 491, della 1. n. 160/2019 ha stanziato
ulteriori 45 milioni di euro per il 2020, ripartiti con il d.m. 5 marzo 2020; I’art. 1, comma 289,
della L. n. 178/2020 ha stanziato ulteriori 180 milioni di euro per il 2021, ripartiti con il d.m. 16
aprile 2021, n. 18, e la medesima legge di bilancio per il 2021 (art. 1, comma 290) ha istituito un

155



La manovra previdenza-lavoro 2025

La prestazione di cui all’articolo 44, comma 11-/4is5, consiste nella proroga di un
precedente trattamento per causali straordinarie, concessa, entro i limiti delle ri-
sorse stanziate, per una durata non superiore a 12 mesi per ciascun anno di rife-
rimento, in deroga al tetto cumulativo di durata massima dell’articolo 4 e ai limiti
di cui all’articolo 22, commi 1-3, del decreto legislativo n. 148/2015 (*").

Si tratta, pertanto, di una misura destinata alle imprese che, avendo gia benefi-
ciato a qualunque titolo di precedenti trattamenti di CIGS, si trovino nell'impos-
sibilita di ricorrere ad ulteriori prestazioni. Considerate, da un lato, la previsione
della deroga al regime ordinario della durata e degli intervalli per la fruizione delle
integrazione salariale e, dall’altro lato, la disposizione del secondo periodo del
comma 11-4is del citato articolo 44, in base alla quale, al fine di essere ammessa
all’ulteriore intervento di integrazione salariale, 'impresa ha 'onere «di dichiarare
di non poter ricorrere al trattamento di integrazione salariale né secondo le di-
sposizioni del presente decreto né secondo le disposizioni attuative dello stessow,
I'ulteriore trattamento straordinario puo essere autorizzato sia qualora 'impresa
abbia gia esaurito il periodo massimo consentito dei trattamenti di integrazione
salariale, in chiave generale o in ragione delle singole causali di intervento, sia in
assenza dei criteri di autorizzazione richiesti per le singole fattispecie di CIGS di
cui all’articolo 21 del decreto legislativo n. 148/2015 e alle relative disposizioni
di attuazione.

L’istituto in parola ha un ambito di applicazione specifico, in quanto la presta-
zione da esso prevista ¢ riservata alle imprese operanti in un’area di crisi indu-
striale complessa riconosciuta ai sensi dell’articolo 27 del decreto-legge n.
83/2012, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 134/2012, con appositi
decreti del Ministero delle imprese e del wade in 1faly, a patto che 'impresa stessa
e 1 lavoratori coinvolti abbiano 1 requisiti previsti dalla normativa in materia di
integrazione salariale straordinaria ex articoli 1 e 20, decreto legislativo n.
148/2015.

La concessione di tali trattamenti ¢, altresi, subordinata alla conclusione di un
accordo presso il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, con la presenza
del Ministero delle imprese e del mzade in Ifaly e della Regione competente. Inoltre,

Fondo per il sostegno al reddito dei lavoratori delle aree di crisi industriale complessa, con una
dotazione di 10 milioni di euro per il 2021, al fine di assicurare la prosecuzione degli interventi
di cassa integrazione guadagni straordinatia e di mobilita in deroga nelle aree di crisi industtiale
complessa individuate dalle regioni per ’'anno 2020 e non autorizzate per mancanza di copertura
finanziatia; l'art. 1, comma 127, della 1. n. 234/2021 ha stanziato ultetioti 60 milioni di euro per
il 2022, tipartiti con il d.m. 9 marzo 2022, n. 5; Part. 1, comma 325, della 1. n. 197/2022 ha
stanziato ulteriori 70 milioni di euro per il 2023, ripartiti con d.m. 31 marzo 2023, n. 3; I’art. 1,
comma 170, della 1. n. 213/2023 ha stanziato ultetioti 70 milioni di euro pet il 2024, tipartiti con
d.m. 11 aprile 2024, n. 886.

(3 Si veda la circ. Min. lav. 24 matzo 2017, n. 7.
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'impresa interessata a beneficiare delle prestazioni deve presentare un piano di
recupero occupazionale che preveda appositi percorsi di politiche attive del la-
voro concordati con la Regione e finalizzati alla rioccupazione dei lavoratori.
Quanto alla seconda tipologia di prestazioni finanziate dalla norma in commento
(articolo 1, comma 189, della legge n. 207/2024), essa riguarda i trattamenti di
mobilita in deroga per i lavoratori che operino in un’area di crisi industriale di-
sciplinati dall’articolo 53-zer del decteto-legge n. 50/2017, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge n. 96/2017.

Al sensi dell’articolo 53-#er citato, le risorse finanziarie di cui all’articolo 44,
comma 11-4is, del decreto legislativo n. 148/2015 possono essere destinate dalle
Regioni, nei limiti della parte non utilizzata, per la prosecuzione, senza soluzione
di continuita e a prescindere dall’applicazione dei criteri di cui al decreto mini-
steriale 1° agosto 2014, n. 83473, del trattamento di mobilita in deroga, per un
massimo di 12 mesi, per i lavoratori che operino in un’area di crisi industriale
complessa e che, alla data del 1° gennaio 2017, risultavano beneficiari di un trat-
tamento di mobilita ordinaria o di un trattamento di mobilita in deroga, a condi-
zione che ai medesimi lavoratori siano contestualmente applicate le misure di
politica attiva individuate in un apposito piano regionale.

Da ultimo, il comma 189 dell’articolo 1 della legge di bilancio per il 2025 affida
all'Inps il controllo e il monitoraggio dei flussi di spesa afferenti all’avvenuta
erogazione delle prestazioni e il compito di darne riscontro al Ministero del la-
voro e delle politiche sociali almeno semestralmente, al fine di verificare il ri-
spetto del limite delle disponibilita finanziarie assegnate.

4. Proroga CIGS per cessazione di attivita (commi 190 e 191)

La disposizione di cui ai commi 190 e 191 dell’articolo 1 della legge di bilancio
per il 2025 intervengono — in parte, modificandolo e, in parte, prorogandolo —
sul trattamento introdotto dall’articolo 44 del decreto-legge n. 109/2018, con-
vertito dalla legge n. 130/2018 (c.d. decreto Genova), il quale attribuisce la pos-
sibilita alle imprese che cessano I’attivita produttiva di accedere ad una presta-
zione straordinaria di integrazione salariale per crisi aziendale per un periodo
massimo di 12 mesi, finalizzato alla gestione degli esuberi di personale.

In proposito va ricordato che, in attuazione della delega di cui alla legge n.
183/2014, che aveva disposto, nell’ambito della riforma degli ammortizzatoti
sociali in costanza di lavoro, Iesclusione di ogni forma di integrazione salariale
in caso di cessazione definitiva dell’attivita aziendale o di un ramo di essa, I’arti-
colo 21, comma 1, lettera 4, del decreto legislativo n. 148/2015 aveva escluso,
dal 1° gennaio 2016, la cessazione di attivita di impresa o di un ramo di essa dalle
causali d’accesso alle integrazione salariali straordinarie.

157



La manovra previdenza-lavoro 2025

Tuttavia, in deroga a tale ultima previsione, lo stesso articolo 21, al comma 4,
aveva attribuito la possibilita di autorizzare, nei limiti di un tetto di spesa di 50
milioni di euro annui per il triennio 2016-2018 (a carico del Fondo sociale per
occupazione e formazione), un intervento addizionale di CIGS, non condizio-
nato dagli ordinari vincoli relativi alla durata massima, per un periodo variabile
da 12 a2 9 a 6 mesi. L’accesso a detta prestazione in deroga era subordinato alla
stipula di un accordo in sede governativa e condizionato all’eventualita che, al
termine del programma di crisi aziendale, I'impresa avesse cessato la propria at-
tivita produttiva pur essendovi concrete prospettive di una cessione rapida
dell’azienda e di un conseguente riassorbimento occupazionale.
Successivamente, I’articolo 44 del decreto-legge n. 109/2018 — come modificato
dal decreto-legge n. 124/2019 — ha prorogato la concessione della CIGS in pa-
rola per il periodo decorrente dalla data della sua entrata in vigore e sino all’anno
2020, nel limite di spesa costituito dalle risorse stanziate ai sensi del predetto
articolo 21, comma 4, del decteto legislativo n. 148/2015 e non utilizzate, non-
ché nel limite di 45 milioni di euro per il 2019 (*').

Questo stesso trattamento ¢ stato, poi, reiterato e ilimiti di spesa sono stati fissati
in 200 milioni di euro per 'anno 2021, in 50 milioni di euro per gli anni 2022 (**)
e 2023 (*) e in 100 milioni di euro per il 2024 (**).

Con I'articolo 1, comma 191, della legge di bilancio per il 2025 ¢ stata, da ultimo,
rifinanziata un’ulteriore proroga di tali prestazioni per il 2025, nel limite di spesa
di 100 milioni di euro a valere sul Fondo sociale per occupazione e formazione.
Quanto alla disciplina relativa ai presupposti per 'accesso all'intervento, va ram-
mentato che, ai sensi dell’articolo 44, comma 1, del succitato decreto-legge n.
109/2018, come implementato dal dectreto interministeriale 25 marzo 2016, n.
95075, le imprese in fase di cessazione dell’attivita produttiva possono accedere,
qualora ricorrano le condizioni ivi previste (si veda zfra), a un intervento di CIGS
finalizzato alla gestione degli esuberi di personale, per un massimo di 12 mesi, in
deroga agli articoli 4 e 22 del decreto legislativo n. 148/2015 (cioe ai limiti di
durata complessiva dei trattamenti e a quelli specifici per la CIGS).

In base alla novella apportata dall’articolo 1, comma 190, della legge di bilancio
per il 2025 ¢ stata, in aggiunta, inclusa fra le disposizioni derogate dal medesimo
comma 1 dell’articolo 44 citato anche quella di cui all’articolo 20, comma 3-4zs,
del decreto legislativo n. 148/2015, la quale prevede che la disciplina in materia

(") Tale ultetiore limite di spesa ¢ stato introdotto dall’art. 58-4ss del d.1. n. 124/2019, convertito
con modificazioni dalla 1. n. 157/2019.

() Art. 1, comma 278, della 1. n. 178,/2020.

(%) Art. 1, comma 329, della 1. n. 198/2022.

(% Art. 1, comma 172, della 1. n. 213/2023.
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di CIGS e i relativi obblighi contributivi sono applicabili ai trattamenti di inte-
grazione salariale relativi a periodi di sospensione o riduzione dell’attivita lavo-
rativa disposte da datori di lavoro che, nel semestre precedente la data di presen-
tazione della domanda, abbiano occupato mediamente piu di 15 dipendenti. In
conseguenza, il trattamento in deroga puo essere attualmente richiesto anche dai
datori di lavoro con forza lavoro occupata, in media, nel semestre antecedente
alla presentazione della domanda inferiore a 15 dipendenti e cio¢ alle aziende che
non rientrano nel campo di applicazione della CIGS.

A tal proposito, va sottolineato che, nonostante I'articolo 44 del decreto-legge n.
109/2018 esotrdisca con la formula tipica con cui vengono previste le ipotesi di
CIG in deroga («in deroga agli articoli 4 e 22 del decreto legislativo 14 settembre
2015, n. 148» e oggi anche all’articolo 20, comma 3-4zs), esso finisce, in realta,
per autorizzare un intervento che va ben oltre la mera possibilita di sforare, in
casi eccezionali, 1 tetti temporali e i requisiti dimensionali delle imprese coinvolte.
Lo stesso Ministero del lavoro e delle politiche sociali, infatti, ha chiarito che tale
trattamento deve intendersi come una specifica ipotesi di crisi aziendale (*). L.a
deroga, quindi, non opera con riferimento a specifici aspetti della disciplina ge-
nerale che regola la fruizione della CIGS, ma con riguardo ad uno dei sui pre-
supposti oggettivi di applicazione.

L’elemento qualificante (ora divenuto unico a seguito dell’eliminazione del re-
quisito dimensionale) per individuare le imprese beneficiarie della prestazione in
parola ¢ che le medesime abbiano cessato la propria attivita produttiva, ma non
abbiano ancora concluso le procedure di licenziamento di tutti i lavoratori, ov-
vero, stiano cessando l'attivita, anche attraverso procedure di liquidazione giudi-
ziale 0 amministrazione straordinaria ai sensi del decreto legislativo n. 14/2019
e successive modificazioni ed integrazioni (*%).

L’autorizzazione al trattamento di CIGS ¢, inoltre, concessa per la causale di crisi
aziendale qualora 'impresa abbia cessato o cessi I'attivita produttiva anche in
corso di intervento straordinario ed ¢ subordinata, secondo quanto precisato dal
Ministero del lavoro e delle politiche sociali (*'), al ricorrere di tre condizioni tra
loro alternative: a) sussistono concrete prospettive di cessione dell’azienda (ex
articolo 2112 c.c., eventualmente con le deroghe di cui all’articolo 47 della legge
n. 428/1990) con conseguente riassorbimento occupazionale; b) ¢ possibile rea-
lizzare interventi di reindustrializzazione del sito produttivo, tanto dell'impresa

(®®) Circ. Min. lav. 4 ottobre 2018, n. 15, punto 3.

(39 Circ. Min. lav. 11 dicembre 2018, n. 19.

(") Citc. Min. lav. n. 15/2018, cit., che individua i ctiteti per "approvazione dei programmi di
CIGS per crisi aziendale in favore di quelle imprese, anche in procedura concorsuale, che ab-
biano cessato la propria attivita produttiva e non abbiano ancora concluso le procedure per il

licenziamento di tutti i lavoratori, ovvero stiano cessando lattivita stessa; adde circ. Min. lav. n.
19/2018, cit.

159



La manovra previdenza-lavoro 2025

in cessazione quanto dall'impresa terza subentrante; c) i lavoratori interessati
sono coinvolti in specifici percorsi di politica attiva presentati dalle Regioni in
cui sono dislocate le unita produttive in cessazione.

In presenza di una delle menzionate condizioni, la concessione dell’ammortizza-
tore sociale ¢ ulteriormente vincolata alla stipula di un accordo presso il Mini-
stero del lavoro e delle politiche sociali ove, oltre al datore di lavoro e alle
OO0.SS., possono intervenire sia la Regione (o le Regioni o Province autonome
interessate), sia il Ministero delle imprese e del made in Italy (ex Ministero dello
sviluppo economico). In questa sede ¢ necessario, a seconda dei casi, che
'azienda interessata presenti un piano di sospensione dei lavoratori collegato alla
cessazione dell’attivita e finalizzato al riassorbimento del personale con indica-
zione delle misure di gestione delle eventuali eccedenze, un piano di reindustria-
lizzazione del sito produttivo che puo essere avanzato, alternativamente, da una
delle due imprese coinvolte (cedente e cessionaria) o dal Ministero delle imprese
e del made in Italy, ovvero un programma di politiche attive regionali.

L’impresa ¢ tenuta, inoltre, a fornire idonea documentazione comprovante la
cessione dell’azienda con finalita di continuazione dell’attivita ovvero di ripresa
della stessa, indicando gli obbiettivi finalizzati anche alla ripresa dell’attivita.

Per tale ragione, in sede di accordo, deve essere valutata la sostenibilita finanzia-
ria del trattamento straordinario nonché indicato il relativo onere finanziario.
Ove, infatti, a seguito del monitoraggio della spesa da parte del Ministero
dell’economia e delle finanze e dell’Inps, emerga che ¢ stato raggiunto o sara
raggiunto il limite di spesa, I'istanza sara respinta. Qualora, infine, dal monito-
raggio emerga il raggiungimento, anche in via prospettica, del limite di spesa, non
possono essere stipulati altri accordi.

Cio posto quanto alle caratteristiche dell'intervento, va osservato che, sebbene
la Relazione illustrativa al disegno di legge della legge n. 207/2024 (**) abbia chia-
rito che le prestazioni in commento integrano misure di sostegno al reddito ri-
conducibili a specifiche situazioni di crisi aziendali nell’ambito della ripresa
dell’attivita dopo la crisi economica derivante dalla pandemia da Covid-19 e dalla
crisi energetica, invero, il trattamento in deroga per cessazione dell’attivita viene
costantemente rifinanziato a partire dallo stesso anno, il 2010, in cui il legislatore
ne aveva decretato la definitiva eliminazione (**). Da cio si puo, quindi, dedurre
che esso non rappresenta un’ipotesi eccezionale e contingente di intervento a
favore delle aziende cessate, volto a contrastare gli effetti delle piu recenti crisi,
siano esse di natura economica o energetica, ma ripropone, in realta, una norma-
tiva, quella della CIG per fine dell'impresa, che era stata introdotta dall’articolo
3 della legge n. 223/1991 — ¢ poi integrata dal decreto ministeriale 4 dicembre

(3%) SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, gp. ¢it.
(*%) Si veda l'art. 2, comma 70, della L. n. 92/2012.
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2012, n. 70750 —la quale, di fatto, non ¢ mai venuta meno, nonostante le teoriche
aspirazioni del legislatore.

Queste ultime, infatti, enunciate nella legge n. 92/2012, nella legge n. 183/2014
e persino nel decreto legislativo n. 148/2015, miravano a potre fine, proptio
grazie all’abrogazione delle prestazioni in commento, alla prassi di utilizzare la
CIG - la cui funzione ¢ quella di supportare il reddito dei lavoratori quando le
crisi aziendali e 'eccedenza di personale siano temporanee e, quindi, superabili
—in funzione sostitutiva dei trattamenti di disoccupazione. Secondo tale logica,
Iintegrazione del reddito avrebbe dovuto riguardare solo i rapporti di lavoro so-
spesi in vista di una ripresa certa e non quelli che sin dall’inizio del trattamento
sono evidentemente destinati alla risoluzione, onde evitare di trasformarsi in un
mero espediente per mantenerli fittiziamente in essere. In tali ipotesi, infatti, a
“sostenere” il reddito dei lavoratori, dovrebbero essere i trattamenti di disoccu-
pazione che operano in occasione della cessazione del rapporto. Tuttavia, la co-
stante reiterazione della CIGS per cessazione dell’attivita dimostra come tale
obiettivo sia stato e continui ad essere incompiuto, vanificando l'intento origi-
nario del legislatore e perpetuando una distorsione nell’'uso delle risorse e nel
perseguimento delle finalita proprie degli ammortizzatori sociali in costanza di
rapporto di lavoro.

5. Integrazione delle misure di sostegno al reddito per i dipendenti ex
ILVA (comma 192)

Con il comma 192 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, viene prorogata per 'anno
2025 — nel limite di spesa di 19 milioni di euro a valere sul Fondo sociale per
occupazione e formazione — I'integrazione economica, per la parte non coperta
da risorse gia stanziate, del trattamento di cassa integrazione guadagni straordi-
naria riconosciuta, anche ai fini della formazione professionale per la gestione
delle bonifiche ex articolo 1-bis del decreto-legge n. 243/2016, convertito, con
modificazioni, dalla legge n. 18/2017, in favore dei dipendenti impiegati presso
gli stabilimenti produttivi del gruppo ILVA.

11 richiamato articolo 1-4zs del decreto-legge n. 243/2016 aveva autorizzato una
spesa di 24 milioni di euro per il 2017 al fine di integrare il trattamento econo-
mico dei dipendenti impiegati presso gli stabilimenti produttivi del gruppo ILVA
per i quali era stato avviato o prorogato, nel corso dello stesso anno, il ricorso
alla CIGS, anche in relazione ad impegni dei lavoratori in corsi di formazione
professionale per la gestione delle bonifiche relative ai medesimi stabilimenti.
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Tale misura ¢ stata poi prorogata senza soluzione di continuita anche per gli anni
successivi: nel 2018 entro il limite di spesa di 24 milioni di euro (**), nel 2019 nel
limite di spesa di 35 milioni di euro (*") e negli anni dal 2020 al 2024 nel limite di
spesa di 19 milioni di euro per ciascun anno ().

La Relazione tecnica allegata al disegno di legge della legge di bilancio 2025 (*)
specifica che i destinatari del trattamento di CIGS per le tre aziende del Gruppo
ILVA sono complessivamente 2.131 lavoratori, di cui 1.808 dipendenti da ILVA,
311 dipendenti da Sanac e 12 dipendenti da Taranto Energia. Dai dati forniti dal
personale della Direzione ILVA, invece, si prevedeva una sospensione media
rispettivamente di 1.786, 311 e 12 lavoratori, per un totale di n. 2.109 unita lavo-
rative. In proposito va inoltre segnalato che la Relazione illustrativa al disegno di
legge della legge n. 207/2024 (**) aveva rilevato che a fronte dei dati forniti dalla
Relazione tecnica circa un valore medio dei trattamenti di 9.500 euro annui per
ciascuno dei 2.109 lavoratori, 'onere di spesa complessivo sarebbe stato di 20
milioni di euro e dunque superiore allo stanziamento di 19 milioni di euro pre-
visto. In ogni caso, segnalava, quanto ai profili di copertura, che tutti gli oneri
previsti dalla stessa legge di bilancio per il 2025, pari a complessivi 402,3 milioni
per il 2025 e a 100 milioni di euro sia per il 2026 che per il 2027, essendo posti a
carico del Fondo sociale per occupazione e formazione, sarebbero comunque
risultati coperti in quanto tale Fondo, iscritto sul capitolo 2230 dello stato di
previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, oltre a perseguire
finalita compatibili con le misure finanziate, presentava per il 2025 risorse indi-
cate come disponibili in misura pari a quasi 1,6 miliardi di euro e per ciascuno
dei due anni successivi in misura pari a quasi 1,5 miliardi di euro. Sul punto,
quindi, non erano stati formulati rilievi.

Tuttavia, gia nel corso dell’incontro tenutosi in data 18 febbraio 2025 presso il
Ministero del lavoro e delle politiche sociali alla presenza dei sindacati, Acciaierie
d’Italia in amministrazione straordinaria S.p.A. (denominazione acquisita nel
2021 a seguito della modifica della ragione sociale di Arcelor Mittal Italia, la quale
a sua volta detiene dal 1° novembre 2018 la partecipazione maggioritaria, insieme
a Invitalia, del capitale sociale del gruppo ILVA) ha chiesto il rinnovo della cassa
integrazione straordinaria per un anno per 3.420 lavoratori dell’ex ILVA, di cui
2.955 impiegati a Taranto, poi concesso il 4 marzo 2025, per un numero massimo

(% Art. 1, comma 1167, della 1. n. 205/2017.

(*1) Art. 1, comma 248, della 1. n. 145/2018.

(*2) Art. 11-guater, comma 1, del d.1. n. 162/2019, convertito con modificazioni dalla 1. n. 8/2020;
art. 9 del d.I. n. 41/2021, convertito con modificazioni dalla 1. n. 69/2021; art. 1, comma 128,
della 1. n. 234/2021; art. 1, comma 328, della 1. n. 197/2022; art. 1, comma 173, della 1. n.
213/2023.

(*) SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, gp. ¢/t

(*4) Lbiden.
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di 3.062 lavoratori, secondo le necessita tecnico-produttive e organizzative con-
nesse al Piano di ripartenza (¥).

Va, inoltre, specificato che I'intervento della legge di bilancio per il 2025 in com-
mento ha natura esclusivamente finanziaria, limitandosi ad incidere sulle auto-
rizzazioni di spesa gia concesse da disposizioni previgenti, sicché la disciplina
attinente alle modalita di autorizzazione e di erogazione del suddetto trattamento
deve essere ricercata nella normativa ordinaria. Ad essa si pongono, pero, in de-
roga il superamento dei normali limiti temporali di fruizione del trattamento,
nonché la finalita per cui la misura di integrazione salariale straordinaria in parola
puo essere concessa, che coincide (anche) con l'obiettivo di assicurare la forma-
zione professionale dei lavoratori sospesi al fine di gestire le bonifiche dei siti
produttivi che si rendano necessarie.

Da ultimo, si ricorda che tale previsione deve essere coordinata con quella di cui
all’articolo 3, comma 1, del decreto-legge n. 4/2024, convertito con modifica-
zioni dalla legge n. 28/2024, che prevede un’altra ipotesi di trattamento di cassa
integrazione straordinaria destinata anch’essa ai lavoratori delle imprese che ge-
stiscono uno stabilimento industriale di interesse strategico nazionale, ma per le
quali sia disposta 'amministrazione straordinaria con prosecuzione dell’attivita
d’'impresa (si veda zfra, § 9).

6. CIGS per riorganizzazione, contratti di solidarieta e crisi aziendale
(comma 193)

Il comma 193 dell’articolo 1 della legge n. 207/2024, stabilisce la proroga, anche
per il triennio 2025-2027 (*), delle disposizioni di cui all’atticolo 22-bis del de-
creto legislativo n. 148/2015, nel limite di spesa di 100 milioni di euro per cia-
scuno di tali anni.

Come riportato dalla Relazione Tecnica al disegno di legge della legge di bilancio
per il 2025 (*'), la disposizione in esame, in ragione dei continui interventi legi-
slativi volti a procrastinarne 'efficacia e delle numerose richieste di intervento
registrate negli anni di vigenza della norma stessa, prevede un’ulteriore proroga
triennale in conformita con le proroghe precedenti, la cui quantificazione di
spesa ¢ stata effettuata sulla base degli accordi stipulati in sede ministeriale per

(*) Si veda il comunicato stampa MLPS 4 marzo 2025.

(*%) L’art. 1, comma 129, della 1. n. 234/2021 ha esteso sino al 2024 la previsione dell’art. 22-bis
del d.Igs. n. 148/2015, originariamente introdotta dall’art. 1, comma 133, della 1. n. 205/2017
con effetto pet il triennio 2018-2020, poi prorogata dall’art. 26-bis del d.1. n. 4/2019, convertito
dalla 1. n. 26/2019 per il 2020 e infine dall’art. 1, comma 285, della 1. n. 178/2020 per gli anni
2021 e 2022.

(*") SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, gp. ¢/t
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gli anni precedenti e dei connessi decreti di autorizzazione degli interventi. Il
relativo onere ¢ a carico del Fondo sociale per occupazione e formazione, che
presenta le necessarie disponibilita.

La previsione del citato articolo 22-bis prevede la possibilita, per le imprese con
rilevanza economica strategica anche a livello regionale e con rilevanti proble-
matiche occupazionali con esubeti significativi nel contesto territoriale (*), di
richiedere un ulteriore periodo di trattamento di integrazione salariale straordi-
naria, in deroga ai limiti di durata posti dalla normativa vigente (*’).

Considerato che la previsione della legge di bilancio per il 2025 in commento
non interviene sulla disciplina in materia di condizioni e presupposti per ’accesso
alla proroga del richiamato trattamento di CIGS, permangono quelli gia stabiliti
dallarticolo 22-bis citato (*").

Ne deriva che 'ulteriore periodo di CIGS in deroga puo avere una durata di 12
mesi in caso di tiorganizzazione aziendale o di contratto di solidarieta (*') oppure
di 6 mesi in caso di crisi aziendale, ammettendosi uno sforamento tanto del limite
massimo nel quinquennio mobile, quanto dei limiti delle singole causali (*%).
Con riguardo a tutte e tre le causali anzidette, la procedura per la concessione
della proroga presuppone la stipulazione di un accordo presso il Ministero del
lavoro con la presenza della Regione o delle Regioni (nel caso di imprese con
unita produttive coinvolte ubicate in due o piu Regioni) interessate. Tenuto
conto che l'erogazione del trattamento in deroga ¢ condizionata — oltre al ri-
spetto dei vincoli di finanziamento della misura — alla predisposizione di piani di
gestione volti alla salvaguardia occupazionale delle risorse umane che prevedano
specifiche azioni di politica attiva concordati con le Regioni, queste ultime hanno
la responsabilita di “validare” la fattibilita e la qualita del processo di recupero
dell’occupazione, sia ove esso persegua I'incremento delle competenze dei lavo-
ratori da reimpiegare in azienda, sia ove l'obiettivo sia la ricollocazione presso
altro datore di lavoro.

() L’originario requisito dimensionale dell’organico superiore ai 100 dipendenti ¢ stato abrogato
dall’art. 25 del d.I. n. 119/2018, convertito con modificazioni dalla I. n. 136/2018; secondo la
circ. Min. lav. 29 ottobre 2018, n. 16, § 1, ¢ stato considerato preponderante il requisito della
rilevanza strategica delle imprese, che deve essere valutato a livello territoriale, disconoscendo
valore dirimente al requisito dimensionale, giacché anche le imprese con organico inferiore a 100
unita possono avere un impatto occupazionale e una notevole rilevanza strategica.

(*) Di cui agli artt. 4 e 22 del d.Igs. n. 148/2015.

(%% Si veda la citc. Inps n. 3/2025, cit., § 3.2.4.

() Quest’ultima causale ¢ stata aggiunta dall’art. 25 del d.1. n. 119/2018 convettito con modifi-
cazioni dalla L. n. 136/2018, che ha introdotto un nuovo petiodo al comma 1 dell’art. 22-47s del
d.lgs. n. 148/2015; cft. citc. Min. lav. n. 16/2018, cit., § 2.

(*%) Cft. circ. Min. lav. 7 febbraio 2018, n. 2; riguardo alle istruzioni procedurali, si veda il mess.
Inps 30 aprile 2018, n. 1825.

164



Ammortizzatori sociali e formazione per I'attuazione del programma GOL

Inoltre, nel caso di CIGS per riorganizzazione aziendale la proroga ¢ concessa
solo se il programma di riorganizzazione () comprende investimenti di com-
plessita tale da non essere attuabili nel limite di durata biennale del trattamento
straordinario ovvero contiene piani di recupero occupazionale per la ricolloca-
zione delle risorse umane e azioni di riqualificazione non attuabili entro il mede-
simo arco temporale di 24 mesi.

Similmente, per I'ipotesi di crisi aziendale, la CIGS in deroga puo essere concessa
ove il piano di risanamento (**) presentato necessiti di interventi complessi fina-
lizzati a garantire la continuazione dell’attivita e la salvaguardia dell’occupazione
non attuabili entro gli ordinari 12 mesi ().

La proroga per la causale del contratto di solidarieta ¢, invece, ammissibile esclu-
sivamente qualora al termine del limite temporale di durata del trattamento pet-
manga, in tutto o in parte, 'esubero di personale gia dichiarato nell’accordo di
cui all’articolo 21, comma 5, del decreto legislativo n. 148/2015 (cio¢ il mede-
simo contratto di solidarieta stipulato dall'impresa mediante contratti collettivi
aziendali ai sensi dell’articolo 51 del decreto legislativo n. 81/2015), ma si realiz-
zino le condizioni di cui al comma 2, cio¢ vi sia 'adozione di un piano di inter-
venti finalizzato a un consistente recupero occupazionale.

Per le sue caratteristiche, il trattamento in deroga in oggetto si pone in una sorta
di ideale continunm tispetto all’aggiornamento operato dalla legge n. 234/2021 in
merito alla causale della riorganizzazione (*°), in quanto esso & funzionale a ga-
rantire la prosecuzione, sebbene oltre gli ordinari limiti temporali, proprio dei
processi di transizione occupazionale finalizzati anche alla riqualificazione pro-
fessionale e al potenziamento delle competenze che la stessa normativa del 2021
ha introdotto.

(®3) Exatt. 21, comma 2, del d.Igs. n. 148/2015.

(% Exart. 21, comma 3, del d.lgs. n. 148/2015.

(®%) L art. 22-bis, comma 1-bis, del d.1gs. n. 148/2015 prevede che, in presenza di piani pluriennali
di riorganizzazione gia oggetto di specifico accordo stipulato in sede ministeriale ai sensi del
comma 1, che coinvolgono imprese operanti in piu Regioni con un organico superiore a 500
unita lavorative con gravi ricadute occupazionali concentrate nelle aree di crisi complessa, con-
seguenti alle difficolta di implementazione delle azioni di riorganizzazione e di accesso alle fonti
di finanziamento, il Ministro del lavoro, valutate le problematiche di ordine occupazionale e la
necessita di successive verifiche per accertate tutti i requisiti di cui al comma 1, sulla base della
preventiva istruttoria da parte degli uffici competenti, puo autorizzare acconti per 6 mensilita di
integrazione salariale straordinaria, al fine di garantire la continuita del sostegno al reddito dei
lavoratoti sospesi.

(°%) Si veda lart. 21, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n. 148/2015, come modificato dall’att.1, comma
199, lett. @, della 1. n. 234/2021, che ha sancito che la causale della tiorganizzazione aziendale
puo essere connessa anche alla realizzazione di processi di transizione individuati e regolati con
decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, sentito il Ministro dello sviluppo econo-
mico.
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7. Proroga delle convenzioni per I'utilizzazione di lavoratori social-
mente utili (comma 194)

Il comma 194 dell’articolo 1 della legge di bilancio per il 2025, modificando ’ar-
ticolo 1, comma 162, della legge n. 160/2019, posticipa dal 31 dicembre 2024
(") al 31 dicembre 2025 il termine di efficacia delle convenzioni stipulate ai sensi
dell’articolo 78, comma 2, della legge n. 388/2000 per I'utilizzazione di lavoratori
socialmente utili di cui all’articolo 2, comma 1, del decteto legislativo n. 81,/2000.
Al sensi dell’articolo 78, comma 2, della legge n. 388/2000, infatti, il Ministero
del lavoro e delle politiche sociali ¢ autorizzato a stipulare annualmente apposite
convenzioni con le Regioni in riferimento a situazioni straordinarie che non con-
sentono di esaurire il bacino regionale dei soggetti di cui all’articolo 2, comma 1,
del citato decreto legislativo n. 81/2000. In patticolare, tali convenzioni sono
finalizzate: alla realizzazione, da parte delle Regioni, di programmi di stabilizza-
zione dei soggetti in questione; a garantire il pagamento dei sussidi (assegno per
le attivita socialmente utili, assegno per il nucleo familiare ovvero assegno unico
e universale) in favore dei lavoratori socialmente utili non stabilizzati; ad attuare,
a beneficio dei medesimi lavoratori, misure aggiuntive di stabilizzazione e di po-
litica attiva del lavoro, nonché misure per il sostegno delle situazioni di maggiore
difficolta.

Le convenzioni in oggetto riguardano, nello specifico, l'utilizzazione dei lavora-
tori appartenenti alla c.d. “platea storica”, cio¢ soggetti impegnati in progetti di
lavori socialmente utili che abbiano effettivamente maturato 12 mesi di perma-
nenza in tali attivita nel periodo dal 1° gennaio 1998 al 31 dicembre 1999 (**).

Il successivo comma 3 del medesimo articolo 78 prevede, poi, che a seguito
dell’attivazione delle convenzioni di cui al comma 2, sono trasferite alle Regioni
le responsabilita di programmazione e di destinazione delle risorse finanziarie e
rese applicabili le misure previste dal decreto legislativo n. 81/2000, il quale ha
integrato e modificato la disciplina dei lavori socialmente utili sancita a norma
dell’articolo 45, comma 2, della legge n. 144/1999. La stessa disposizione, inol-
tre, stabilisce che, ai fini del rinnovo delle convenzioni di cui al comma 2, sono
previste, a partire dall’anno 2002, apposite risorse a tale scopo preordinate
nell’ambito delle disponibilita del Fondo per 'occupazione (confluito poi nel
Fondo sociale per occupazione e formazione), per i soggetti appartenenti alla
c.d. “platea storica”, di pertinenza del bacino regionale, inclusi i soggetti non
stabilizzati.

(°7) Termine previsto dall’art. 28-bis del d.1. n. 60/2024, convertito dalla 1. n. 95/2024.
(°%) Art. 2, comma 1, del d.lgs. n. 81/2000.
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Ne deriva che le convenzioni la cui efficacia ¢ oggetto di proroga anche per
'anno 2025 sono quelle, passibili di rinnovo annuale, stipulate dal Ministero del
lavoro e della previdenza sociale, nei limiti delle risorse destinate del Fondo so-
ciale per occupazione e formazione, con le Regioni nel cui territorio sono impie-
gati lavoratori socialmente utili (Basilicata, Calabria, Campania e Puglia).
Proprio in ragione del finanziamento delle dette convenzioni, posto a carico di
risorse statali gia altrimenti stanziate a valere sul Fondo sociale per occupazione
e formazione, la proroga per 'anno 2025 ¢ contenuta nei limiti della spesa gia
sostenuta e senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica in rela-
zione a quanto gia programmato (*°).

Va precisato che 1 lavoratori socialmente utili cui si rivolgono le predette con-
venzioni non ricomprendono le altre categorie di soggetti, che pur possono svol-
gere attivita qualificate «di lavori socialmente utili» ovvero «attivita ai fini di pub-
blica utilita a beneficio della comunita territoriale di appartenenza», ai sensi
dell’articolo 26 del decreto legislativo n. 150/2015 (%).

Tale disposizione, che nell’intenzione del legislatore avrebbe dovuto diventare la
regolamentazione di riferimento in materia di lavori socialmente utili, avendo
essa introdotto una nuova (seppur affine nei contenuti alla previgente) disciplina
delle predette attivita e avendo il dectreto legislativo n. 150/2015, altresi, disposto
I’abrogazione espressa del decreto legislativo n. 468/1997 (') come integrato dal
decreto legislativo n. 81/2000, non ¢, nei fatti, stata in grado di determinare

(®%) Cftr. art. 1, comma 1156, lett. g-bis, della 1. n. 296/2006 (legge finanziatia per il 2007), che ha
disposto, a decorrere dall’esercizio finanziario 2008, uno stanziamento annuo di 50 milioni di
euro a valere sul Fondo sociale per occupazione e formazione per incentivare ’assunzione a
tempo indeterminato dei lavoratori socialmente utili di cui all’art. 2, comma 1, del d.lgs. n.
81/2000, in favore delle Regioni che rientrano nell’obiettivo “convergenza” dei Fondi strutturali
dell’Unione europea, attraverso la stipula di convenzioni con il Ministero del lavoro e delle poli-
tiche sociali.

(69 L’art. 26 del d.lgs. n. 150/2015 individua i propti destinatati stabilendo al comma 1 che, «allo
scopo di permettere il mantenimento e lo sviluppo delle competenze acquisite, i lavoratori che
fruiscono di strumenti di sostegno del reddito in costanza di rapporto di lavoro nonché i lavora-
tori sottoposti a procedure di mobilita possono essere chiamati a svolgere attivita a fini di pub-
blica utilita a beneficio della comunita territoriale di appartenenza, sotto la direzione e il coordi-
namento di amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n.
165 del 2001, e successive modificazioni, nel territorio del comune ove siano residenti» e prevede,
altresi, al comma 5 che «le convenzioni di cui al comma 2 possono prevedere I’adibizione alle
attivita di cui al comma 1, da parte di lavoratori disoccupati, con piu di sessanta anni, che non
abbiano ancora maturato il diritto al pensionamento di vecchiaia o anticipato. I lavoratori di cui
al presente comma, utilizzati in attivita di cui al comma 1, non possono eccedere I'orario di lavoro
di 20 ore settimanali e ad essi compete un importo mensile pari all’assegno sociale, eventualmente
riproporzionato in caso di orario di lavoro inferiore alle 20 ore settimanali».

(o1 Si veda l'att. 34 del d.Igs. n. 150/2015.

167



La manovra previdenza-lavoro 2025

I'esaurimento del bacino di lavoratori socialmente utili gia esistente e soggetto
alla precedente normativa.

Da un lato, infatti, lo stesso articolo 26, comma 12, del decreto legislativo n.
150/2015 ha mantenuto in vigore gli articoli 7 e 8 del decreto legislativo n.
468/1997 con riguardo ai «progetti di attivita e lavori socialmente utili che hanno
avuto inizio prima della data di adozione della convenzione quadro di cui al
comma 2» e cio¢ della convenzione quadro predisposta dal’ ANPAL per stabilire
1 criteri che le Regioni e le Province autonome avrebbero dovuto seguire nella
stipulazione delle convenzioni con le amministrazioni operanti sul territorio allo
scopo di dare corso alle attivita a fini di pubblica utilita a beneficio della comunita
territoriale di appartenenza per i lavoratori beneficiari delle integrazioni salariali
e sottoposti a procedure di mobilita.

Dall’altro lato, sono state rifinanziate di anno in anno, oltre alle convenzioni ri-
guardanti la c.d. “platea storica” di cui s’¢ detto piu sopra, anche quelle che inte-
ressano 1 lavori socialmente utili c.d. “autofinanziati”, in quanto sostenuti da ri-
sorse proprie degli enti presso cui si svolgono le attivita ().

Di conseguenza, al momento coesistono e sono destinatarie di discipline speci-
fiche categorie differenti di lavoratori socialmente utili, di cui solo una di esse ¢
interessata dalla previsione in commento dell’articolo 1, comma 194, della legge
di bilancio per il 2025.

8. Sostegno al reddito per i lavoratori dei call center (comma 195)

Il comma 195 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, destina (anche) per 'anno 2025,
fondi nella misura di 20 milioni di euro per le misure di sostegno al reddito pre-
viste in favore dei lavoratori dipendenti dalle imprese del settore dei call center.

(62) L’art. 11 del d.gs. n. 468/1997 aveva previsto, tra l'altro, che le Regioni e gli Ent locali
potessero destinare risorse proprie per il finanziamento degli oneri connessi al pagamento dell’as-
segno per le attivita socialmente utili versando all’Inps le risorse economiche necessatie con le
stesse modalita e gli stessi effetti di quelle del Fondo per 'occupazione; successivamente tale
previsione ¢ stata abrogata dall’art. 10, comma 3, del d.Igs. n. 81/2000, cosi privando I'Inps del
compito di provvedere al pagamento dell’assegno per le attivita socialmente utili anche per pro-
getti non finanziati con risorse del Fondo per 'occupazione senza, tuttavia, escludere che i me-
desimi enti promotori di attivita socialmente utili finanziate con proprie risorse potessero attri-
buire all'Istituto la competenza a provvedere ai predetti pagamenti per il tramite di apposite
convenzione; cfr. circ. Inps 27 maggio 2002, n. 97; circ. Inps 1° agosto 2000, n. 143, recante lo
schema di convenzione approvato dal Consiglio di Amministrazione dell'Inps con deliberazione
26 luglio 2000, n. 406; mess. Inps 28 settembre 2000, n. 975.
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Per tali lavoratori, larticolo 44, comma 7, del decreto legislativo n. 148/2015
aveva introdotto una prestazione di sostegno al reddito in deroga che, dalla sua
originaria adozione, ¢ stata ripetutamente finanziata (*).

Tuttavia, nel tempo, 1 presupposti per la sua concessione sono mutati e attual-
mente 'operazione ricostruttiva del quadro normativo di riferimento ¢ tutt’altro
che semplice, stanti le modifiche allimpianto regolatorio complessivo di cui al
decreto legislativo n. 148/2015, all’adozione di una molteplicita di decreti mini-
steriali attuativi della previsione in commento e alla stratificazione di circolari
della prassi amministrativa che ad essa si rivolgono.

Premesso che 'erogazione delle prestazioni ex articolo 44, comma 7, ¢ subordi-
nata all’emanazione di specifici decreti ministeriali che ne disciplinano i requisiti
per la concessione, a seguito dell’entrata in vigore della legge di bilancio per il
2025, il Ministero del lavoro e delle politiche sociali e il Ministero dell’economia
e delle finanze hanno adottato il decreto interministeriale 16 gennaio 2025, n. 45.
Quest’ultimo dovrebbe coordinarsi con quanto gia previsto dal decreto intermi-
nisteriale 12 novembre 2015, n. 22763 (**) — come successivamente integrato ()
— che, oltre ad aver qualificato la misura di sostegno al reddito in questione come
ipotesi di CIGS in deroga, aveva anche definito i criteri per I'attuazione della
stessa e, piu nello specifico, aveva individuato 'ambito applicativo della disposi-
zione che la regola, cio¢ le aziende beneficiarie, la durata del periodo di conces-
sione, le causali d’intervento e le modalita di pagamento. Tali elementi, tuttavia,
non sono stati espressamente richiamati né sostituiti dal decreto interministeriale
n. 45/2025, che put, al suo articolo 6, sancisce che il decreto interministeriale n.
22763/2015 «¢ da intendersi abrogaton.

In tal modo il decreto del 2025 determinerebbe un vuoto di regolazione che non
permetterebbe, di fatto, 'accesso al trattamento (ovvero lo permetterebbe in-
condizionatamente, cio¢ in assenza degli specifici presupposti stabiliti dal de-
creto del 2015), sicché v’e da ritenere che ’'abrogazione del decreto interministe-
riale n. 22763/2015 debba intendersi riferita alle solo le parti di esso che sono
incompatibili con le previsioni del successivo decreto interministeriale n.
45/2025. In questo senso depongono anche i riferiment espliciti che tanto la

(63) L’art. 44, comma 7, del d.lgs. n. 148/2015 aveva disposto i finanziamenti per 'anno 2015 e
per 'anno 2016; successivamente, le misure in deroga sono state rifinanziate per 'anno 2017
dall’art. 1, comma 240, lett. 4, della I. n. 323/2016, per 'anno 2019 dall’art. 26-sexies del d.1. n.
4/2019, convettito dalla 1. n. 26/2019, per 'anno 2022 dall’art. 1, comma 125, della 1. n.
234/2021, pet 'anno 2023 dall’att. 1, comma 327, della 1. n. 197/2022, per 'anno 2024 dall’art.
1, comma 168, della 1. n. 213/2023.

(*¥) Sivedano anche le circ. Min. lav. 30 novembre 2015, n. 31, e 29 marzo 2016, n. 15, che hanno
fornito ulteriori chiarimenti operativi.

(%%) Si veda la circ. Min. lav. 16 aprile 2019, n. 8.
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Relazione illustrativa al disegno di legge della legge n. 207 /2024 (*), quanto I'Isti-
tuto previdenziale nella circolare che detta i chiarimenti sulla norma dell’articolo
1, comma 195, in commento (*) fanno proptio ai requisiti di cui al decreto in-
terministeriale n. 22763/2015.

Analizzando, piu nel dettaglio, le caratteristiche della prestazione, essa consiste
in un’indennita pari al trattamento massimo di integrazione salariale straordinaria
per un massimo di 12 mesi ed ¢ riconosciuta a favore dei lavoratori di cui all’ar-
ticolo 1 del decreto legislativo n. 148/2015, appartenenti alle aziende del settore
dei call center, anche in cessazione (*°).

Si tratta di un intervento che lo stesso articolo 44, comma 7, definisce «in deroga
a quanto previsto dalla normativa vigente». Tuttavia, in conseguenze delle mo-
difiche apportate alla normativa dei cui al decreto legislativo n. 148/2015, so-
prattutto dopo il riordino operato dalla legge n. 231/2024, i profili derogatori
sono mutati dal 2015 ad oggi.

Per tale ragione, mentre il decreto interministeriale n. 22763/2015 consentiva la
concessione della prestazione in parola ai lavoratori di aziende del settore dei call
center in quanto non rientranti nel campo di applicazione del trattamento straor-
dinario di integrazione salariale (), il decreto interministeriale n. 45/2025 stabi-
lisce che I'indennita puo essere richiesta prioritariamente per periodi di sospen-
sione o riduzione dell’attivita lavorativa, qualora non sia possibile ricorrere alle
prestazioni del Fondo di solidarieta bilaterale per la filiera delle telecomunica-
zioni (7).

Cio in quanto sino al 2022 (data di entrata in vigore della legge n. 231/2024) le
aziende del settore dei call center erano escluse dal campo di applicazione della
CIGS (articolo 20, commi 1-3, decreto legislativo n. 148/2015), mentre in se-
guito hanno potuto accedere alle prestazioni integrative del reddito straordinarie
erogate dal Fondo di solidarieta bilaterale per la filiera delle telecomunicazioni
(costituito in virtu del combinato disposto degli agli articoli 20, comma 3-bis, e
26 del decreto legislativo n. 148/2015).

Tale Fondo ¢ stato, infatti, istituito presso 'Inps, con decreto 4 agosto 2023,
emanato dal Ministro del lavoro e delle politiche sociali di concerto con il Mini-
stro dell’economia e delle finanze, al fine di coprire: le imprese esercenti, con
licenze/autotizzazioni ove previste, servizi di telecomunicazione, intendendosi
per tali i servizi di telefonia fissa e/o mobile e/o servizi di trasmissione dati e/o
contenuti digitali e multimediali anche attraverso I'esercizio di reti e servizi di

(%) SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, 0p. ¢it.
(67) Si veda la citc. Inps n. 3/2025, cit., § 3.1.5.
(%) Art. 1, d.m. 16 gennaio 2025, n. 45.

(®) Art. 1, d.m. 12 novembre 2015, n. 22763.

(% Atrt. 2, d.m. n. 45/2025.
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networking (e-commerce, internet, posta elettronica, ecc.); imprese che svolgono
attivita di assistenza e gestione della clientela, in particolare per le imprese di
telecomunicazione; imprese di sviluppo e implementazione di servizi per solu-
zioni tecnologiche applicate anche alle telecomunicazioni e alle Imprese che for-
niscono servizi per contenuti digitali e multimediali.

Le aziende che possono accedere al trattamento in deroga sono, pertanto, quelle
che non possano ricorrere alle prestazioni straordinarie erogate dal Fondo di
riferimento — evidentemente per ragioni connesse al superamento degli ordinari
limiti temporali o di finanziamento delle stesse —, a patto che abbiano un orga-
nico superiore alle 50 unita nel semestre precedente, unita produttive site in di-
verse Regioni o Province autonome e abbiano attuato, entro la scadenza del 31
dicembre 2013, le misure di stabilizzazione dei collaboratori a progetto di cui
all’articolo 1, comma 1202, della legge n. 296,/2000, e successive modificazioni
(71).

Quanto alle casuali d’intervento, il decreto interministeriale n. 45/2025 fa un
generale rinvio ai periodi di sospensione o riduzione dell’attivita lavorativa, non-
ché alle ipotesi di cessazione dell’attivita aziendale. Diversamente, il decreto in-
terministeriale n. 22763/2015 (articolo 1), come pute la circolare del Ministero
del lavoro e delle politiche sociali 16 aprile 2019, n. 8, stabilivano che I'indennita
potesse essere richiesta quando la sospensione o la riduzione dell’attivita lavora-
tiva fosse determinata da una crisi aziendale, escludendo i casi di cessazione
dell’attivita produttiva dell’azienda o di un ramo di essa. Le due citate previsioni
chiarivano, inoltre, che la crisi aziendale doveva essere determinata da un anda-
mento a carattere involutivo o da un evento improvviso e imprevisto, esterno
alla gestione aziendale, che I'azienda doveva presentare un programma di crisi
contenente un piano di risanamento volto a fronteggiare gli squilibri di natura
produttiva, finanziaria e gestionale, finalizzato a garantire la continuazione
dell’attivita e la salvaguardia, seppur parziale, dell’occupazione, ovvero, in caso
di esuberi strutturali, presentare un piano di gestione degli stessi.

Mancando nel decreto interministeriale n. 45/2025 simili riferimenti ed essen-
dovi, invece, I'espressa menzione della cessazione dell’attivita, puo ritenersi per
le ragioni esposte piu sopra, che la prestazione possa essere concessa al ricorrere
di qualsiasi delle causali previste per I'intervento di integrazione salariale straor-
dinaria ex articolo 21, decteto legislativo n. 148/2015.

La concessione del trattamento ¢ disposta dal Ministero del lavoro e delle politi-
che sociali, sulla base di specifici accordi siglati in sede ministeriale, che possono
prevedere anche il pagamento diretto della prestazione da patte dell’'Inps (7).

(") Si veda la citc. Inps n. 3/2025, cit., § 3.1.5.
(%) Atrt. 3, d.m. n. 45/2025.
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Le imprese che presentano domanda di fruizione della prestazione sono tenute
a versare un contributo addizionale nella misura prevista dall’articolo 5 del de-
creto legislativo n. 148/2015 e la contribuzione figurativa ¢ regolata dall’articolo
6 del medesimo decreto legislativo di talché 1 periodi di sospensione o riduzione
dell’orario di lavoro per cui ¢ ammessa I'indennita sono riconosciuti utili ai fini
del diritto e della misura alla pensione anticipata o di vecchiaia (7).

Anche rispetto a tali prestazioni ¢ previsto che, ai fini del rispetto del limite di
spesa, 'Inps provveda al monitoraggio relativo all’utilizzo delle risorse finanzia-
rie stanziate, dandone comunicazione con cadenza trimestrale al Ministero del
lavoro e delle politiche sociali e al Ministero dell’economia e delle finanze (™).

9. CIGS per le imprese di interesse strategico nazionale (comma 196)

La disposizione di cui al comma 196 dell’articolo 1 della legge n. 207/2024 rico-
nosce la proroga del trattamento straordinario di integrazione salariale, nel limite
di spesa di 63,3 milioni di euro, fino al 31 dicembre 2025 a favore delle imprese
di interesse strategico nazionale con un numero di lavoratori dipendenti non in-
feriore a mille che abbiano in corso piani di riorganizzazione aziendale non an-
cora completati per la complessita degli stessi.

La prestazione di CIGS in parola ¢ regolata dall’articolo 42 del decreto-legge n.
75/2023, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 112/2023 (?), e puo essere
riconosciuta, in deroga ai limiti di durata posti dalla normativa vigente di cui agli
articoli 4 e 22 del decteto legislativo n. 148/2015, in continuita con le misure di
sostegno gia autorizzate e quindi anche con effetto retroattivo, potendo riguar-
dare anche periodi antecedenti al 1° gennaio 2025. In tal senso la norma dell’ar-

() Art. 4, d.m. n. 45/2025.

(% Art. 5,d.m. n. 45/2025.

(%) Cft. att. 42, comma 1, del d.Ll. n. 75/2023, che aveva previsto che l'ultetiore petiodo di CIGS
potesse avere una durata massima di ulteriori quaranta settimane fruibili fino al 31 dicembre 2023
e ai commi 3 ¢ 4, aveva disposto che tali trattamenti potessero essete riconosciuti nel limite di
spesa di 46,1 milioni di euro per 'anno 2023, a valere sulle risorse del Fondo sociale per occu-
pazione, con monitoraggio da parte dell’Inps; invero un trattamento CIGO con causale “Covid
19 — d.l. 4/2022” era gia stato introdotto dall’art. 22 del d.I. n. 4/2022, nell’ambito delle misure
emergenziali adottate durante la pandemia da Covid-19, stabilendosi, in particolare, che le im-
prese con almeno uno stabilimento industriale di interesse strategico nazionale e con almeno
mille dipendenti potessero richiedere la proroga del trattamento di integrazione salariale di cui
all’art. 3 del d.I. n. 103/2021, convertito con modificazioni dalla 1. n. 125/2021, fino a un mas-
simo di 26 settimane ulteriori, fruibili fino al 31 marzo 2022, nel limite massimo di spesa di
previsto; su tale provvedimento si veda il mess. Inps 18 febbraio 2022, n. 816.
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ticolo 1, comma 196, della legge di bilancio per il 2025 conferma il rifinanzia-
mento effettuato nel 2024 (") per consentirne la gestione anche nell’anno 2025
in relazione alle esigenze prevedibili.

L’intervento prorogato, cosi come stabilito dall’articolo 42 del decreto-legge n.
75/2023, ha un ambito di applicazione soggettivo circoscritto alle imprese di
interesse strategico nazionale — come definite dall’articolo 1 del decreto-legge n.
207/2012, convettito, con modificazioni, dalla legge n. 231/2012 —, con un nu-
mero di dipendenti non inferiore a mille, che abbiano avviato e non ancora con-
cluso piani di riorganizzazione aziendale complessi e facciano domanda di un
ulteriore periodo di CIGS al fine di salvaguardare i livelli occupazionali e il pa-
trimonio delle competenze aziendali, nonché, contemporaneamente, di garantire
una tutela del reddito per i lavoratori coinvolti dall’intervento (7).

Il nuovo periodo di intervento CIGS puo avere una durata di 12 mesi in caso di
riorganizzazione aziendale o di contratto di solidarieta oppure di 6 mesi in caso
di crisi aziendale ().

Per espressa previsione normativa, inoltre, ai trattamenti in questione non si ap-
plicano le disposizioni in materia di consultazione sindacale e I'zzer procedimen-
tale per la presentazione della domanda previste rispettivamente dagli articoli 24
e 25 del decteto legislativo n. 148/2015. E, infatt, previsto che, al fine di gestire
situazioni di particolare difficolta connesse alla complessita dei programmi di
riorganizzazione gia avviati dalle imprese, il Ministro del lavoro e delle politiche
sociali, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, possa autoriz-
zare direttamente, in via eccezionale, il prolungamento della prestazione di CIGS
in oggetto.

Per assicurare il rispetto dei limiti finanziari (63,3 milioni di euro per I'anno
2025), il monitoraggio dei flussi di spesa ¢ demandato all’'Inps che, qualora dalla
valutazione complessiva dei provvedimenti adottati, riscontri 'avvenuto rag-
giungimento, anche in via prospettica, dell'importo stanziato, non potra piu
emettere ulteriori autorizzazioni ai fini del pagamento della prestazione.

Come chiarito dalla prassi amministrativa (), in merito agli aspetti contributivi,
va ricordato che i datori di lavoro autorizzati ai trattamenti di integrazione sala-
riale ai sensi dell’articolo 42 del decreto-legge n. 75/2023 sono tenuti al versa-
mento del contributo addizionale secondo la disciplina prevista dall’articolo 5
del decreto legislativo n. 148/2015. A tal proposito, la suddetta contribuzione

(%) Lart. 1, commi 175 e 176, della 1. n. 213/2023 (legge di bilancio per il 2024) aveva ricono-
sciuto un ultetiore petiodo del trattamento di CIGS di cui all’art. 42 del d.1. n. 75/2023, entro il
limite di spesa di 63,3 milioni di euro per 'anno 2024, a valere sul Fondo sociale per occupazione
e formazione.

(") Si veda il mess. Inps 11 agosto 2023, n. 2948, § 1.

(8) Si veda la citc. Inps n. 3/2025, cit. § 3.1.6.

() Si veda il mess. Inps n. 2948/2023, cit., § 4.
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deve essere calcolata sulla retribuzione globale che sarebbe spettata al lavoratore
per le ore di lavoro non prestate (c.d. “retribuzione persa”, maggiorata dei ratei
di mensilita aggiuntive, a prescindere da ogni pattuizione negoziale che possa
riguardare il trattamento retributivo dei lavoratori interessati da provvedimenti
di integrazione salariale, la quale funge da base di calcolo dell'importo dell’inte-
grazione salariale e, al contempo, della misura del contributo addizionale) e la
misura dell’aliquota varia in funzione della durata di utilizzo delle integrazioni
salariali nel quinquennio mobile. Nelle ipotesi di CIGS in commento, in quanto
concesse in continuita con le tutele gia autorizzate, si deve, quindi, tenere conto,
ai fini del calcolo del contributo addizionale, anche dei periodi di integrazione
salariale precedentemente autorizzati nell’ambito del quinquennio mobile per
'applicazione delle aliquote ordinarie (9%, 12% e 15% rispettivamente per i pe-
riodi di CIGO e CIGS fruiti all'interno di uno o piu interventi concessi sino a
un limite complessivo di 52 settimane, da 52 a 104 settimane e oltre le 104 setti-
mane in un quinquennio mobile) (*).

Va, poi, segnalato che l'articolo 3, comma 1, del decreto-legge n. 4/2024 con-
vertito con modificazioni dalla legge n. 28/2024 — recante disposizioni urgenti
in materia di amministrazione straordinaria delle imprese di carattere strategico
—ha previsto che i trattamenti straordinari di integrazione salariale, gia autorizzati
o in corso di autorizzazione, possano proseguire senza soluzione di continuita
anche nelle ipotesi in cui, per le imprese di interesse strategico nazionale, sia stata
disposta 'amministrazione straordinaria con prosecuzione dell’attivita di im-
presa ai sensi del decreto-legge n. 347/2003, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 39/2004.

Con il comma 196 dell’articolo 1 in commento viene pertanto rifinanziato,
nell’ambito del limite di spesa da esso disposto, anche tale beneficio.

Infatti, dalla lettura combinata di tale ultima disposizione con quella dell’articolo
3, comma 1, del decreto-legge n. 4/2024 consegue che il trattamento di CIGS
introdotto da tale ultima norma puo essere concesso alle imprese che congiun-
tamente: a) gestiscono uno stabilimento industriale di interesse strategico nazio-
nale e per le quali, ricorrendone i presupposti, sia disposta 'amministrazione
straordinaria con prosecuzione dell’esercizio di impresa; b) siano gia state auto-
rizzate — o abbiano proposto apposita istanza al Ministero del lavoro e delle po-
litiche sociali la cui istruttoria sia in corso di definizione — al trattamento di CIGS
ai sensi dell’articolo 1, comma 196, della legge di bilancio per il 2025, in relazione

(®%) Si veda il mess. Inps n. 2948/2023, cit., § 4, che chiarisce come, per i datoti di lavoro tenuti
al versamento al Fondo di Tesotetia di cui all’art. 1, comma 755 ss., della 1. n. 296,/2006, ’obbligo
contributivo sussiste anche durante il periodo di integrazione salariale, relativamente alle quote
di TFR maturate sulla retribuzione persa a seguito della riduzione oraria o della sospensione
dell’attivita lavorativa.
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a programmi di riorganizzazione aziendale non ancora completati in ragione
della loro complessita.

Tale conclusione ¢ desumibile dalla normativa adottata con la legge di bilancio
per il 2025 alla luce dei chiarimenti forniti dall’Inps con la circolare n. 62/2024
(*) che, sebbene riguardassero i trattamenti di CIGS autorizzabili sino al 31 di-
cembre 2024 sulla base degli stanziamenti di risorse previsti dalla legge di bilan-
cio per il 2024, si ritiene possano valere anche per 'anno 2025 in virtu della
sostanziale sovrapponibilita tra le normative susseguitesi nei due anni di riferi-
mento, che si sono limitate a rifinanziare la medesima prestazione regolata
dall’articolo 42 del decreto-legge n. 75/2023.

Sebbene sul punto sarebbe opportuno che 'Istituto previdenziale fornisse appo-
site istruzioni con riguardo alla normativa vigente, un ulteriore elemento che de-
pone a favore dell’interpretazione proposta puo essere ricavato anche dalla spe-
cificazione contenuta nella medesima circolare n. 62/2024. Quest’ultima chiari-
sce che la prosecuzione della CIGS di cui all’articolo 3 del decreto-legge n.
4/2024 trova la sua ratio nella necessita di salvaguardare sia i livelli occupazionali
sia il patrimonio di competenze dei dipendenti delle imprese individuate ed evi-
denzia che tale continuazione dei trattamenti era disposta ai sensi dei commi 175
e 176 dell’articolo 1 della legge di bilancio per il 2024 a valere sulle risorse ivi
stanziate (*%). Altrettanto, quindi, puo ritenersi anche con riferimento al comma
196 dell’articolo 1 della legge di bilancio per il 2025.

Lo scopo della CIGS in parola ¢, infatti, di assicurare che, a seguito del passaggio
dalla gestione ordinaria all’amministrazione straordinaria dell'impresa, la frui-
zione dei trattamenti gia autorizzati o in corso di autorizzazione non sia intet-
rotta, ma, al contrario, prosegua senza soluzione di continuita.

Si ricorda, in aggiunta, che I'ultimo periodo del comma 1 dell’articolo 3 del de-
creto-legge n. 4/2024 lascia inalterata la facolta, per gli organi della procedura di
amministrazione straordinaria, di richiedere le tutele di cui all’articolo 7, comma
10-zer, del decreto-legge n. 148/1993, convertito, con modificazioni, dalla legge
n. 236/1993 (), la quale prevede che, per i dipendenti delle imprese commissa-
riate, la durata dellintervento di CIGS ¢ equiparata al termine previsto per latti-
vita del Commissatio.

Infine, il comma 2 dell’articolo 3 del decreto-legge n. 4/2024 introduce una spe-
cifica condizione di accesso al trattamento per 1 lavoratori addetti alla manuten-
zione degli impianti e alla sorveglianza delle attivita connesse alla sicurezza, non-
ché per quelli addetti all'implementazione, alla gestione e alla manutenzione dei
presidi ambientali. Infatti, al fine di assicurare i piu elevati livelli di sicurezza nei

(®1) Si veda la circ. Inps 6 maggio 2024, n. 62.
(82) Si veda la citc. Inps n. 62/2024, cit., § 1.1.
(®%) Cft. circ. Min. lav. 28 novembre 2017, n. 20.
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luoghi di lavoro e di tutela ambientale, ¢ stabilito che, in considerazione della
complessita dei programmi di riorganizzazione aziendale in atto nelle imprese,
tali lavoratori possono essere coinvolti, a rotazione e previa consultazione sin-
dacale, in processi di riduzione oraria o di sospensione dell’attivita lavorativa so-
lamente se non direttamente impegnati in specifici programmi di sorveglianza
delle medesime attivita inerenti alla sicurezza e alla tutela ambientale o in specifici
programmi formativi, diversi dalla formazione professionale per la gestione delle
bonifiche di cui all’articolo 1-4zs del decreto-legge n. 243/2016, convertito, con
modificazioni, dalla legge n. 18/2017 (su cui si veda supra).

Quanto, infine, agli aspetti contributivi, si rammenta che, in applicazione del
combinato disposto di cui agli articoli 20, comma 06, del decreto legislativo n.
148/2015 e 8, comma 8-bis, del decreto-legge n. 86/1988, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge n. 160/1988, le imprese sottoposte a procedura di ammini-
strazione straordinatia non sono tenute al versamento del contributo addizionale

(84) .

10. Attuazione Programma GOL (comma 197)

Al fini del conseguimento degli obiettivi e dei target del Programma Garanzia
occupabilita lavoratori (GOL) — previsto dal PNRR nell’ambito della Riforma
1.1 delle politiche attive del lavoro e della formazione (*) — I'articolo 1, comma
197, della legge di bilancio per il 2025 consente alle Regioni di destinare le risorse
loro assegnate nell’ambito di tale programma anche al finanziamento delle ini-
ziative di formazione attivate dalle imprese a favore dei lavoratori rientranti nelle
categorie individuate dalla suddetta Riforma 1.1.

Per comprendere tale disposizione di legge ¢ necessario ricordare che, nell’am-
bito del PNRR, e, piu in particolare, nella Missione 5 Inclusione e Coesione, Com-
ponente 1 Politiche attive del lavoro e sostegno all'occupazione, Riforma 1.1 Politiche attive
del lavoro e formazione, ¢ stata prevista 'adozione, previa emanazione di un apposito
decreto interministeriale, d’intesa con le Regioni, del Programma Nazionale per
la Garanzia Occupabilita dei Lavoratori (GOL), quale programma nazionale per
la realizzazione di un sistema attivo del mercato del lavoro piu efficiente grazie
a servizi specifici per I'impiego e piani personalizzati di attivazione del mercato
del lavoro.

(3% Cfr. circ. Inps 19 gennaio 2017, n. 9, e 30 giugno 2022, n. 76, nonché circ. Min. lav. 16
febbraio 2018, n. 4.

(#) Cfr. decisione del Consiglio ECOFIN del 13 luglio 2021, recante 'approvazione della valu-
tazione del Piano per la ripresa e resilienza dell’Italia, notificata all’Italia dal Segretariato generale
del Consiglio con nota LT161/21, del 14 luglio 2021.
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In realta, gia la legge di bilancio per 'anno 2021 (*) aveva stanziato in un appo-
sito Fondo — il Fondo per I'attuazione di misure relative alle politiche attive rien-
tranti tra quelle ammissibili dalla Commissione europea nell’ambito del pro-
gramma REACT-EU - risorse dedicate da destinare ad un nuovo Programma,
denominato GOL, per realizzare una riforma delle politiche attive del lavoro. I
contenuti di tale programma sono successivamente stati estesi nella loro portata
d’intervento con l'inserimento nel PNRR ed esso ha assunto caratteristiche di
riforma di sistema, in ragione dell’orizzonte temporale previsto (il quinquennio
2021-2025) e del’ammontare di risorse complessive fruibili (pari a 4,4 miliardi
di euro, oltre ai 500 milioni di euro a valere sul REACT-EU gia previsto dalla
legge di bilancio per il 2021) (*).

A cio si deve aggiungere, come elemento costitutivo della riforma, la definizione
di milestone e target, considerate quali tappe di verifica dei risultati attesi da cui
dipendono 1 finanziamenti dell’'Unione europea per 'attuazione del PNRR.

Il Programma GOL, che rientra in un piu ampio progetto di riforme, opera poi
in combinazione con altri interventi, quali il Piano straordinario di potenzia-
mento dei centri per I'impiego e il Piano per le nuove competenze (PNC).

Per quanto attiene all’'ambito soggettivo, il Programma include tra i beneficiari: i
percettori di ammortizzatorti sociali in costanza di rapporto di lavoro (*), i lavo-
ratori fragili o vulnerabili (*) e altri disoccupati con minoti chanches occupazionali
indipendentemente dalla presenza di un sostegno al reddito, quali i disoccupati
di lunga durata (in cerca di occupazione da almeno 6i mesi), giovani e donne,

(8% Art. 1, comma 324, 1. n. 178/2020.

(®) Si veda il d.m. 5 novembre 2021, adottato di concerto con il Ministero dell’economia e delle
finanze, acquisita, in data 21 ottobre 2021, Iintesa della Conferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, nonché il d.m. 24 agosto
2023, emanato, di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze, con cui € stata asse-
gnata alle Regioni e alle Province Autonome una seconda quota delle risorse attribuite all’inter-
vento M5C1 1.1 Politiche attive del lavoro e formazione del PNRR, pari a 1,2 miliardi di euro.

(88) Si tratta dei beneficiari di: a) ammortizzatori sociali in costanza di rapporto di lavoro che,
sulla base delle causali o della durata degli strumenti, risultano anche potenzialmente in transi-
zione; b) Naspi e DIS-COLL); ¢) di sostegno al reddito di natura assistenziale per i quali sia
prevista una condizionalita all’erogazione del beneficio, ¢ il caso dei percettori dell’Assegno di
Inclusione; in metito va segnalato che ’art. 4, comma 4, del d.1. n. 208/2024 (c.d. decteto PNRR),
convertito dalla I. n. 20/2025, ha ampliato il novero dei lavoratori che possono usufruire del
programma GOL, comprendendovi, oltre che i beneficiari della CIGS nelle ipotesi gia previste
di riorganizzazione e crisi aziendale (in quanto connesse ai processi di transizione), anche i per-
cettori delle integrazioni salariali straordinarie di cui al titolo I, capo III, e al titolo II del d.Igs.
148/2015, e cio¢ coloro ai quali ¢ applicato il contratto di solidatieta e i beneficiati di prestazioni
di integrazione salariale erogate nell’ambito dei fondi di solidarieta bilaterali.

(®) Si tratta dei c.d. NEET con meno di 30 anni, delle donne in condizioni di svantaggio, delle
persone con disabilita, dei lavoratori ultracinquantacinquenni.
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anche non in condizioni fragilita, lavoratori autonomi che cessano attivita o con
redditi molto bassi e lavoratori con redditi molto bassi (c.d. working poor) (*°).

Le modalita di accesso al programma sono differenziate in base alle caratteristi-
che dei suddetti gruppi di beneficiari, i primis rispetto agli obblighi di partecipa-
zione, considerando che i c.d. meccanismi di condizionalita si applicano solo ai
percettori degli ammortizzatori sociali e dell’Assegno di Inclusione, in quanto
tali soggetti sono tenuti (in diversa misura e a distinte condizioni) a partecipare
alle iniziative proposte, pena la perdita del sostegno al reddito. Per le altre cate-
gorie di potenziali beneficiari che non siano percettori di sostegno al reddito,
sono considerate fondamentali le misure c.d. di outreach al fine di promuovere
'accesso al Programma. Cio implica che, attraverso il patto di servizio, viene
concordato il percorso piu appropriato rispetto alle caratteristiche profilate per
migliorare le chances di occupabilita (™).

Quanto alla formazione professionale, di competenza esclusiva regionale, ¢ il
Piano nuove competenze a fissarne le specifiche caratteristiche su base nazionale
nel contesto del Programma GOL, tenendo pero in considerazione I'obiettivo
della personalizzazione degli interventi nonché la necessita che la formazione
risponda ai fabbisogni specifici dei soggetti interessati (rilevati in sede di assess-
ment) e a quanto richiesto dalle imprese sul territorio.

E proprio nel contesto della pianificazione e dell’erogazione dell’offerta forma-
tiva che viene richiesto il coinvolgimento dei soggetti radicati nel territorio e, tra
questi, una particolare attenzione ¢ rivolta alle imprese, il cui ruolo ¢ valorizzato
sulla scorta delle esperienze di successo gia attuate in alcune Regioni.

Le imprese sono, infatti, chiamate a partecipare «l pit possibile» (*%) all’eroga-
zione della formazione e alla definizione del suo contenuto, sia individuando
percorsi di aggiornamento e di riqualificazione in modalita duale, sia finanziando
percorsi di formazione specifica condizionati all’assunzione, ovvero coprendo i
costi sostenuti per il percorso formativo, a seguito dell’assunzione medesima.
Piu in generale, uno degli obiettivi del Programma GOL ¢ di garantire una strut-
turale cooperazione tra il sistema pubblico e quello privato. Preso atto che tanto
le Agenzie per il lavoro quanto 1 soggetti accreditati per la formazione professio-
nale sono a tutti gli effetti parte della Rete nazionale dei servizi per le politiche

(%) Al fini del Programma GOL i lavoratori con redditi molto bassi (c.d. working poor) sono coloro
che pur essendo occupati conservano lo stato di disoccupazione ai sensi dell’art. 4, comma 15-
guater, del d.1. n. 4/2019 (ciog¢ i lavoratoti il cui reddito da lavoro dipendente o autonomo sia
inferiore alla soglia dell’incapienza secondo la disciplina fiscale, c.d. 7o fax area).

(°1) A tale proposito il d.m. 5 novembre 2021 ricomprende tra le azioni del Programma GOL.: 1)
percorso di reinserimento lavorativo; 2) percorso di aggiornamento (#pskilling); 3) percorso di
riqualificazione (reskilling); 4) percorso lavoro ed inclusione; 5) percorso di ricollocazione collet-
tiva.

(%) Si veda cosi il d.m. 5 novembre 2021, allegato A, punto 8.
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del lavoro (articolo 1, decreto legislativo n. 150/2015) e che, sui territori, ¢ gia
diffusa la collaborazione con il privato sociale e altri soggetti riconosciuti dalle
Regioni con propri provvedimenti, il Programma GOL mira a far crescere in
maniera stabile la sinergia tra servizi pubblici e soggetti privati, anche nella con-
divisione delle informazioni, ad esempio favorendo la trasparenza della domanda
dilavoro proveniente dalle imprese, mediante la collaborazione tra le piattaforme
di recruiting pubbliche e private e cio soprattutto in relazione alle persone con
minoti chanches occupazionali. A tal fine, una delle principali azioni ¢ individuata
nella messa a fattor comune dei fabbisogni di competenze identificati e della
disponibilita di offerte di lavoro.

In tale scenario, si collocano innanzi tutto i c.d. patti territoriali (™) che devono
otientare le scelte di programmazione in sede locale degli interventi sulle com-
petenze dei lavoratori. Questi consistono in accordi quadro tra il Ministero e la
Regione volti all’ottimizzazione, in specifici settori o filiere produttive territorial-
mente localizzate, del rapporto tra 1 sistemi del lavoro, dellistruzione e forma-
zione e dellimprenditoria per garantire opportunita occupazionali e il soddisfa-
cimento dei fabbisogni di competenze delle imprese anche in relazione ai pro-
cessi di innovazione, riconversione e trasformazione industriale.

I Patti vengono poi declinati operativamente dalle Regioni mediante Piani ope-
rativi territoriali condivisi con il Ministero del lavoro e delle politiche sociali e
ANPAL (sostituita dal 1° marzo 2024 da Sviluppo Lavoro Italia S.p.A). Tra i
contenuti di tali Piani operativi territoriali ¢ previsto anche il rafforzamento del
coordinamento della rete dei servizi per il lavoro, pubblici e privati, con il sistema
della formazione in funzione delle priorita individuate, nonché il coinvolgimento
del sistema delle imprese per lo sviluppo delle capacita di individuare ed espri-
mere i propri fabbisogni di competenze a breve, medio e lungo termine e per la
valorizzazione della loro capacita formativa e della loro dotazione strumentale e
tecnologica, anche tramite lo sviluppo del sistema di formazione duale. I Patti
vedono, inoltre, la partecipazione attiva degli enti locali interessati, delle parti
sociali, del sistema delle imprese e degli altri stakeholder interessati.

Con la norma in commento, 'articolo 1, comma 192, della legge di bilancio per
i1 2025, che consente alle Regioni di destinare le risorse loro assegnate nell’am-
bito del Programma GOL anche al finanziamento delle iniziative di formazione
attivate dalle imprese a favore dei lavoratori rientranti nelle categorie individuate
dalla suddetta Riforma 1.1, si punta ad attuare Pobiettivo gia definito sin dall’ado-
zione di GOL nel 2021 di rafforzare la cooperazione tra il sistema pubblico e
quello privato. Al contempo, essa rappresenta anche uno dei punti di raccordo

(?3) Consultabili sul sito istituzionale del Ministero del lavoro e delle politiche sociali.
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tra il Programma stesso e il PNC, divenuto, dal 2024, il Piano Nuove Compe-
tenze — Transizione (PNC-Transizione) ().

Infatti, PNC-Transizione e GOL risultano interconnessi, poiché mirano ad af-
frontare in modo integrato le esigenze di formazione e riqualificazione dei di-
soccupati e dei lavoratori interessati dai cambiamenti nel contesto lavorativo.
In particolare, il PNC si ¢ posto quale quadro di coordinamento strategico per
gli interventi di aggiornamento e qualificazione/riqualificazione volti a fronteg-
giare i fabbisogni di nuove competenze derivanti dalle transizioni digitali ed eco-
logiche e dagli effetti della pandemia da Covid-19. In tale prospettiva, mentre il
Programma GOL ¢ considerato il vero perno dell’azione di riforma delle politi-
che attive per il lavoro, il PNC ha inteso orientare, in chiave sinergica e integrata,
le misure riguardanti la formazione professionale dei beneficiari nel Programma.
Con I'adozione del nuovo PNC-Transizioni sono stati ampliati gli strumenti a
disposizione con l'obiettivo di incrementare le azioni per il superamento della
separazione tra politiche della formazione e politiche attive del lavoro, andando
ad integrare quanto previsto dal Programma GOL e rafforzando le misure di
aggiornamento e riqualificazione, di accessibilita, di personalizzazione e di spen-
dibilita, con un supporto a percorsi di riqualificazione professionale e di reinse-
rimento di lavoratori in transizione e disoccupati.

Proprio nel PNC-Transizioni si delinea un’evoluzione del percorso della forma-
zione professionale sempre piu orientata al work based learning, cio¢ un apprendi-
mento basato sul lavoro e sull’esperienza pratica, di modo che la formazione sia
direttamente correlata alle esigenze e alle dinamiche del mondo del lavoro, con-
sentendo ai partecipanti di acquisire competenze rilevanti e trasferibili nel con-
testo lavorativo reale.

In tal senso, gia nel decreto interministeriale che ha adottato il PNC-Transizioni
era esplicitamente promossa la partecipazione attiva delle imprese per potenziare
Pofferta di servizi e formazione, rendendola piu aderente alle esigenze del si-
stema produttivo e degli individui nell'identificazione dei settori con maggior
richiesta di qualificazione/riqualificazione, ma anche nella progettazione e
nell’organizzazione dei programmi formativi, che la legge di bilancio per il 2025,
con la disposizione che si commenta porta a compimento. L’effetto, infatti, ¢ di
permettere alle Regioni di allocare le risorse loro assegnate dal Programma GOL
a beneficio delle imprese riconoscendone il ruolo centrale nell’arricchimento
dell’offerta formativa, soprattutto attraverso percorsi individualizzati, nella pro-
spettiva della “transizione duale”. Tale coinvolgimento, infine, consente di iden-
tificare 1 percorsi formativi attivati dalle imprese a favore dei lavoratori come

(% Di cui al d.i. 29 marzo 2024 e in particolare all’allegato A, che costituisce parte integrante del
decreto e aggiorna e integra I'allegato A — Piano nuove competenze del d.m. lavoro 14 dicembre
2021.
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validi, a tutti gli effetti, per il raggiungimento degli obiettivi di formazione, am-
pliando il numero di beneficiari del programma.

Si deve, tuttavia, evidenziare che a soli due mesi dall’entrata in vigore della di-
sposizione della legge di bilancio per 'anno 2025 che si commenta, il legislatore
ha ritenuto di doverne modificare il contenuto.

Nella legge n. 20/2025, di conversione del decreto-legge n. 108/2024, infatti, ¢
stato inserito l'articolo 6-bis, rubricato Attvita di formazione a iniziativa aziendale a
favore dei lavoratori, il quale ha modificato I'articolo 1, comma 197, della legge n.
207/2024, inserendo dopo le parole: e risorse assegnate alle regioni, nell’ambito
di tale programma,» le seguenti: «previa intesa in sede di Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bol-
zano, ai sensi dell’articolo 8, comma 06, della legge 5 giugno 2003, n. 131,» ¢ so-
stituendo le parole: «le iniziative di formazione attivate dalle imprese a favore dei
lavoratori» con le seguenti: «le attivita di formazione a iniziativa aziendale a fa-
vore dei lavoratori».

Ne deriva che le Regioni potranno attribuire le risorse ad esse destinate solo
previa intesa in sede di Conferenza permanente Stato, Regioni e Province auto-
nome e che le attivita formative finanziabili non saranno solo quelle effettiva-
mente attivate, cio¢ erogate, dalle imprese, ma anche quelle programmate dalle
medesime e realizzate da soggetti terzi.
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Le modifiche all’Assegno di inclusione
e al Supporto per la formazione e il lavoro

di Nicola Deleonardis

Abstract — 1l contributo analizza le modifiche apportate alle normative in materia di
Assegno di inclusione e di Supporto per la formazione e il lavoro. L’estensione
della platea dei beneficiari cerca di rispondere ad un incremento della poverta as-
soluta in Italia.

Abstract — The paper analyses the changes made to the rules regarding the Inclusion
Allowance and Support for Training and Employment. The expansion of the ben-
eficiary group aims to address an increase in absolute poverty in Italy.

Sommario: 1. Introduzione. — 1.1. Le modifiche all’Assegno di inclusione. — 1.2. Le
modifiche al Supporto per la formazione e il lavoro. — 2. Gli incrementi e i decre-
menti di spesa previsti dai commi 198-199. — 3. Conclusioni. — 4. Bibliografia es-
senziale.

1. Introduzione

L’articolo 1, comma 198, della legge n. 207/2024 ha apportato alcune correzioni,
anche non marginali, a due istituti introdotti dal decreto-legge n. 48/2023, con-
vertito con modifiche dalla legge n. 85/2023, il c.d. “decreto lavoro” (): si tratta

(1) Sul c.d. “decreto lavoro”, ex multis, BE. DAGNINO, C. GAROFALO, G. PICCO, P. RAU-
SEI (a cura di), Commentario al d.l. 4 maggio 2023, n. 48 c.d. “decreto lavoro”, ADAPT Uni-
versity Press, 2023, nonché, a seguito delle modifiche apportate dalla legge di conver-
sione, E. DAGNINO, C. GAROFALO, G. PICCO, P. RAUSEI (a cura di), Commentario al d.1.
4 mapoio 2023, n. 48 c.d. “decreto lavoro”, convertito con modificagioni in L. 3 luglio 2023, n. 85,
ADAPT University Press, 2023.
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dell’assegno di inclusione (ADI) e del supporto per la formazione e il lavoro
(SFL) 0.

Le novelle previste dalla legge di bilancio per il 2025 approntano migliorie che
riguardano 7 primis 'ampliamento dei beneficiari, ma ve ne sono anche altre.
Nelle more dell’adeguamento dei modelli di domanda alle nuove previsioni nor-

mative, le modifiche verranno applicate a favore delle prestazioni erogate a par-
tire dal 1° gennaio 2025 ().

1.1. Le modifiche all’Assegno di inclusione

Lrarticolo 1, comma 198, ha apportato una serie di ritocchi ai requisiti oggettivi,
previsti dall’articolo 2, comma 2, lettera 4, rispettivamente n. 1 e n. 2, del decreto-
legge n. 48/2023, che devono essere soddisfatti dai nuclei familiari al fine di per-
cepire la prestazione economica.

Innanzitutto ¢ stata innalzata la soglia del valore ISEE, passando da 9.360 a
10.140 euro (articolo 2, comma 2, lettera 4, n. 1).

Inoltre ¢ stato elevato il reddito familiare sia per 1 nuclei familiari “ordinari”, sia
per quelli composti da persone tutte di eta pari o superiore a 67 anni o da persone
di eta pari o superiore a 67 anni e da altri familiari tutti in condizione di disabilita
grave o di non autosufficienza, da moltiplicare per la scala di equivalenza, ai fini
del calcolo dellimporto da riconoscere ai beneficiari della misura. (articolo 2,
comma 2, lettera 4, n. 2). Nel caso del nucleo familiare “ordinario”, il reddito
familiare ¢ stato innalzato da 6.000 a 6.500 euro, mentre nel secondo caso ¢ pas-
sato da 7.560 a 8.190 euro.

Un’apprezzabile novita ¢ stata introdotta qualora il nucleo familiare risieda
presso un’abitazione in locazione, secondo quanto risulta dalla DSU (Dichiara-
zione Sostitutiva Unica) resa ai fini del’ISEE: in tal caso, la soglia del reddito

(®) Sugli istituti citati, si veda in particolar modo, S. CAFFIO, Poverta, reddito e occupazione,
ADAPT University Press, 2023; M. CINELLL, C.A. NICOLINI, L. avwio della nuova legisiatura
— Dal reddito di cittadinanza all'assegno di inclusione — Le correzioni al decreto di riforma del lavoro
sportivo — La legge di bilancio per il 2023 — Ambiente ¢ Welfare: a proposito della riforma dell’art.
9 della Costitugione, in RIDL, 2023, n. 3, 111, p. 119 ss.; A. SARTORI, Misure di inclusione
sociale e lavorativa dopo il reddito di cittadinanza. Back to the future or to the past?, in RDSS, 2023,
n. 4, p. 741 ss.; F. NARDELLL, I/ Supporto per la formazione ¢ il lavoro. Prime riflessioni sullo
strumento introdotto dal c.d. Decreto lavoro, in LG, 2023, n. 10, p. 884 ss.; M. BALDINI, G.
BUSILACCHL, Dapo i/ Reddito di Cittadinanza: Assegno di Inclusione e Supporto per la formazione
¢ lavoro. Tanto rumore per nulla?, in Politiche Sociali, 2023, n. 3, p. 501 ss.

(®) Siveda anche la circ. Inps 15 gennaio 2025, n. 148, nonché il mess. Inps 17 febbraio
2025, n. 595, che rende noto 'aggiornamento dei modelli di domanda ADI e SFL.
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familiare non ¢ piu di 7.560 o 8.190 euro, a seconda della composizione del nu-
cleo familiare, ma viene aumentata a 10.140 euro.

Il medesimo comma 198 ha inoltre modificato I’articolo 3, comma 1, del decreto-
legge n. 48/2023, aumentando I'importo massimo integrabile del canone annuo
previsto nei casi di locazione dell’immobile per abitazione, passando dalle 3.360
a 3.640 euro.

Come per il reddito familiare, anche rispetto alla modifica dell’articolo 3, comma
1, 'importo ¢ stato incrementato fino a un massimo di 1.950 euro (da 1.800) nel
caso in cui il nucleo familiare sia composto da persone tutte di eta pari o supe-
riore a 67 anni ovvero da persone di eta pari o superiore a 67 anni e da altri
familiari tutti in condizione di disabilita grave o di non autosufficienza.

1.2. Le modifiche al Supporto per la formazione e il lavoro

Il comma 198 dell’articolo 1 della legge di bilancio 2025 ha apportato modifiche
anche all’articolo 12 del decreto lavoro, in materia di SFL.

In primo luogo, ¢ stato innalzato il valore ISEE e il valore del reddito familiare
di cui fa parte il soggetto che puo ricorrere al Supporto per la formazione e il
lavoro, passando da 6.000 a 10.140 euro (si vedano i commi 2 e 4).

Sempre sotto il profilo economico, viene incrementato 'importo mensile desti-
nato ai fruitori della misura, che passa da 350 a 500 euro (si veda il comma 7).
Piu interessante ¢ 'introduzione del comma 7-4is. Ai sensi del citato comma 7, il
beneficio economico ¢ erogato per una durata massima di 12 mesi. Con il comma
7-bis, tale limite temporale viene esteso, previo aggiornamento del patto di set-
vizio personalizzato (PSP), qualora alla scadenza dei primi dodici mesi di frui-
zione il beneficiario stia partecipando ad un corso di formazione. L’indennita
viene prolungata per tutta la durata del corso formativo, purché entro il limite
temporale di altri 12 mesi.

Alcune considerazioni sulle modifiche ai requisiti oggettivi verranno svolte nel
prosieguo dell’analisi. Qui sembra opportuno apprezzare nel merito I'estensione
dell’indennita per ulteriori dodici mesi, poiché oltre a svolgere una funzione di
supporto economico (ancorché insufficiente), sprona il soggetto preso in carico
a concludere il percorso formativo avviato, con l'obiettivo di raggiungere il risul-
tato prefissato, ossia 'acquisizione della competenza.

2. Gli incrementi e i decrementi di spesa previsti dai commi 198-199

La modifica dei requisiti d’accesso ¢ stata accompagnata da alcune variazioni ai
piani di spesa destinati alle citate misure. Da un lato, aumentano leggermente i
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fondi destinati a finanziare PADI, con un incremento di circa un milione di euro
nei primi anni, che si riduce negli anni successivi (*); dall’altro, invece, i fondi per
il SFL si riducono gia a partire dal 2025.

A bilanciamento della riduzione di tali costi, il comma 199, articolo 1, legge di
bilancio 2025, prevede un ulteriore incremento, a partire dal 2025, delle risorse
destinate ai percorsi formativi rivolti all’apprendistato per la qualifica e il diploma
professionale, il diploma di istruzione secondaria superiore e il certificato di spe-
cializzazione tecnica superiore e dei percorsi formativi rivolti all’alternanza
scuola-lavoro. (si veda ’articolo 1, comma 110, lettera b, della legge n. 205/2017).
Le risorse per il 2025 (pari a 100 milioni) graveranno sul Fondo sociale per I'oc-
cupazione e la formazione, di cui all’articolo 18, comma 1, lettera 4, del decreto-
legge n. 185/2008, convertito, con modifiche, dalla legge n. 2/2009, mentre le
risorse per il 2026 e quelle che saranno immesse a decorrere dal 2027 (pari a 70
e 140 milioni di euro) peseranno sul Fondo per il sostegno alla poverta e per
Iinclusione attiva, di cui all’articolo 1, comma 321, della legge n. 197/2022.

3. Conclusioni

Le modifiche al piano di spesa tentano, parzialmente, di rispondere all’amplia-
mento della platea dei beneficiari che fruira delle misure di assistenza previste
dagli articoli 1-12 del “decreto lavoro”, soprattutto nel tentativo di offrire loro
una migliore offerta formativa.

Conseguentemente, I’estensione — ancorché ristretta — dei beneficiari del’ADI e
del SFL ¢ certamente meritevole di apprezzamento. Nonostante cio sembra op-
portuno segnalare quanto tale operazione sia stata non solo opportuna, ma ob-
bligata.

Il Rapporto Caritas del 2024 (°) segnala un aumento del 5,4% nel numero di
persone assistite dalla rete Caritas rispetto al 2022. In un’analisi su un periodo
pit ampio, dal 2015 ad oggi, I'incremento ¢ stato del 41,6%, non solo al Sud e
nelle Isole (+53,3%), ma anche nel Nord (+52,1%) e Centro Italia (+37,9%).
Tali dati sono corredati da quelli relativi al calo della produzione nell’ultimo anno

(-3,5%) (%), che non lasciano sperare in una celere tipresa economica e sociale
del Paese.

(*) Ad esempio, per il 2028 era destinata una spesa di 5.825,4 milioni di euro. Con le
nuove modifiche, tale spesa ¢ stata ridotta a 5.823,8 milioni di euro.

(®) Si veda CARITAS ITALIANA, Fili d’erba nelle crepe. Risposte di speranga. Rapporto su poverta
ed esclusione sociale in Italia 2024, Palumbi, 2024, p. 24.

() Cfr. L. ORLANDO, Produzione industriale: nel 2024 in calo del 3,5%. a dicembre crolla del
7, 1%, in www.ilsole24ore.com, 12 febbraio 2025.
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L’estensione — lo si ripete, ridotta — dei potenziali beneficiari dell’assistenza so-
ciale ¢ funzionale cosi a mitigare le asprezze, sempre piu evidenti, di un Paese
che rischia di lasciare indietro sempre piu persone (quelle piu deboli e a rischio
di esclusione sociale).
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Il rifinanziamento del Fondo di sostegno
per le famiglie vittime di gravi infortuni sul lavoro

di Lorenzo Scarano

Abstract — Il contributo esamina la disposizione della 1. n. 207/2024 che ha rifinanziato
il Fondo per le famiglie vittime di gravi infortuni sul lavoro, analizzandone funzio-
namento e disciplina.

Abstract — The contribution examines the provisions of Act No. 207/2024, which re-
financed the Fund for families affected by serious workplace accidents, analysing
its functioning and regulations.

Sommario: 1. L’istituzione del Fondo con la legge finanziaria per il 2007. — 2. 11 rifi-
nanziamento del Fondo. — 3. Disciplina, beneficiari e prestazioni sulla base della
normativa secondaria. — 3.1. Caratteri comuni e differenziali col Fondo vittime
dell’amianto. — 4. Bibliografia essenziale.

1. DL’istituzione del Fondo con la legge finanziaria per il 2007

L’articolo 1, comma 1187, della legge n. 296/2006 (c.d. finanziaria per il 2007)
ha introdotto nell’ordinamento giuridico della sicurezza sociale italiano il Fondo
per le famiglie vittime di gravi infortuni sul lavoro.

La disposizione, attualmente in vigore, prevede che al «fine di assicurare un ade-
guato e tempestivo sostegno ai familiari delle vittime di gravi incidenti sul lavoro,
anche per i casi in cui le vittime medesime risultino prive della copertura assicu-
rativa obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali di cui
al testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 30 giugno 1965,
n. 1124, ¢ istituito presso il Ministero del lavoro e della previdenza sociale il
Fondo di sostegno per le famiglie delle vittime di gravi infortuni sul lavoro, di
seguito denominato Fondow. Oltre ad istituirlo, la finanziaria 2007 si preoccu-
pava anche di provvedere al primo finanziamento, con «la somma di 2,5 milioni
di euro per ciascuno degli anni 2007, 2008 e 2009» (rifinanziata con successivi
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provvedimenti legislativi). La disposizione in parola rinviava alla decretazione
ministeriale da adottarsi entro successivi sessanta giorni la definizione delle «ti-
pologie dei benefici concessi, ivi comprese anticipazioni sulle prestazioni erogate
dal’INAIL, nonché i requisiti e le modalita di accesso agli stessi».

Dopo un po’ di mesi, il Dicastero ha approvato il decreto 2 luglio 2007, conte-
nente la Determinazione dellimporto destinato al Fondo di sostegno per le famiglie delle
vittime di gravi infortuni sul lavoro, di cui all’articolo 1, comma 1187, della legge 27 dicembre
2006, n. 296, di fatto introducendo la disciplina organica di funzionamento del
Fondo — su cui si veda znfra — pur precisando di ritenere che «in via sperimentale
e, comunque, in fase di prima applicazione della normativa, le prestazioni erogate
dal fondo debbano essere destinate ai soli familiari dei lavoratori deceduti a causa
di infortuni sul lavoro» cosi identificando la vittima nel solo lavoratore deceduto
e dunque escludendo i soggetti interessati da infortunio grave ma superstiti
all’evento violento.

2. Ilrifinanziamento del Fondo

Dopo diversi interventi legislativi mirati alla implementazione delle risorse da
destinare al Fondo, il legislatore ¢ intervenuto nuovamente alla fine del 2024 con
larticolo 1, comma 200, della legge n. 207/2024, preoccupandosi di individuate
sia la misura del finanziamento che 1 risparmi di spesa da utilizzare.

La disposizione infatti prevede, da un lato, un incremento della dotazione «di 0,5
milioni di euro per ciascuno degli anni 2025 e 2026 e di 3 milioni di euro annui
a decorrere dall’anno 2027» e, dall’altro, dispone che (analogamente alla norma
contenuta nel successivo comma, destinata alla istituzione del Fondo a sostegno delle
imprese dell'indotto dell'Tiva (*)) agli oneri detivanti da questa misura «si provvede
mediante corrispondente riduzione del Fondo di cui all’articolo 1, comma 200,
della legge 23 dicembre 2014, n. 190, come rifinanziato ai sensi del comma 884
del presente articolo». LLa norma richiamata della legge finanziaria per il 2015 ¢
quella istitutiva, nello «stato di previsione del Ministero dell’economia e delle
finanze» di un — altro — Fondo per far fronte ad esigenze indifferibili che si ma-
nifestano nel corso della gestione, con la dotazione di 27 milioni di euro per
I’anno 2015 e di 25 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2016. Il Fondo ¢
ripartito annualmente con uno o piu decreti del Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze. Il Ministro dell’eco-
nomia e delle finanze ¢ autorizzato ad apportare le occorrenti variazioni di bi-
lancio. Bene, la stessa legge n. 207/2024, all’articolo 1, comma 884, ha previsto
un incremento di questo Fondo presso il MEF «di 117,1 milioni di euro per

(%) Sul quale rinvio al mio commento.
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I'anno 2025, di 194,34 milioni di euro per 'anno 20206, di 194,12 milioni di euro
per I'anno 2027 e di 197,22 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2028».
11 che sta a significare che il legislatore ha voluto mantenere ed incrementare il
Fondo «per le esigenze indifferibili che si manifestano nel corso della gestione»
affidata al MEF, ma riducendo le risorse in misura pari a quelle destinate a rifi-
nanziare il Fondo oggetto del presente commento.

3. Disciplina, beneficiari e prestazioni sulla base della normativa secon-
daria

11 legislatore non si ¢ occupato di introdurre una disciplina legislativa volta a
normare il funzionamento di questo particolare Fondo, lasciando alla decreta-
zione ministeriale il compito di individuare le regole finalizzate ad individuare i
soggetti beneficiari e le prestazioni erogabili.

Premesso che trattasi di una prestazione economica ulteriore, che si aggiunge a
quelle che I'ordinamento gia contempla in casi di infortuni sul lavoro mortali
(rendita vitalizia superstiti e assegno funeratio una tantum) (°) e finalizzata ad ade-
guare il sostegno alla gravita dell’evento, soccorre sempre il decreto ministeriale
2 luglio 2007, contenente una organica regolamentazione della materia.

In considerazione della data di entrata in vigore della legge istitutiva del Fondo,
le prestazioni sono erogate esclusivamente per infortuni avvenuti successiva-
mente al 1° gennaio 2007 e che abbiano comportato il decesso del lavoratore,
con esclusione delle malattie professionali che abbiano condotto all’exzzus e degli
infortuni avvenuti precedentemente al 1° gennaio 2007 con decesso successivo
a quella data.

L’articolo 1 individua i Benefici erggati dal Fondo stabilendo che il Fondo «eroga un
beneficio una tantum ai familiari superstiti del lavoratore deceduto a causa di
infortunio sul lavoro» (°), rinviando la determinazione economica dell'importo
sulla base di una tabella contenuta al successivo comma 2 ragguagliata al numero
dei familiari superstiti, secondo quattro tipologie:

* A, 1 familiare, 1.500 eutro;

e B, 2 familiari, 1.900 euro;

e (C, 3 familiari, 2.200 euro;

(3 Sul punto, M. CINELLI, Diritto della previdenza sociale, Giappichelli, 2005, p. 429 ss.; D. GARO-
FALO, C. LAGALA, Lineamenti di diritto della previdenza sociale, Cacucci, 2003, p. 53 ss.

(3 Non vengono operate distinzioni di sorta in merito all'infortunato dante causa, con la conse-
guenza che hanno diritto alla prestazione #na tantum sia i superstiti dei lavoratori assicurati ai
sensi del TU che quelli di lavoratori non soggetti ad obbligo assicurativo (militari, vigili del fuoco,
forze di polizia, liberi professionisti, ecc.), oltre che i superstiti tutelati ai sensi dell’assicurazione
contro gli infortuni in ambito domestico.
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* D, pit di 3 familiari, 2.500 euro (¥).

Il comma 3 precisa che I'importo viene «ridotto del 50 per cento quando gli
aventi diritto appartengano ad un nucleo familiare con un reddito complessivo,
riferito all’anno precedente a quello in cui si ¢ verificato 'infortunio causa del
decesso del lavoratore, superiore a 50.000 eurox.

Il comma 4 aggiunge che in siffatti casi «’'INAIL liquida un’anticipazione della
rendita ai superstiti di cui all’art. 85 del decreto del Presidente della Repubblica
30 giugno 1965, n. 1124» nella misura fissata dal comma 5 in «tre dodicesimi
della rendita annua calcolata sulla retribuzione valida ai fini della determinazione
del minimale di legge per la liquidazione delle rendite di cui all’art. 116, comma
3.

Larticolo 2 individua i Familiar: superstiti aventi diritto ai benefici a carico del Fondo
sulla base delle solite regole dettate dal TU in materia di erogazione delle rendite
ai superstiti di tecnopatici e infortunati sul lavoro (°). Infatti (comma 1), P'importo

(%) Nel corso degli anni i predetti importi sono stati incrementati ed attualmente sono fissati
come segue dall’ultimo d.m. 28 maggio 2025, n. 75: ipotesi sub A con 1 superstite, 10.357,92
euro; sub B con 2 superstiti, 17.845,57 euro; sub C con 3 superstiti, 25.333,22 euro; sub D con piu
di 3 superstiti, 37.438,20 euro.

() Art. 85, d.P.R. n. 1125/1965: «Se l'infortunio ha per conseguenza la motte, spetta a favore dei
superstiti sotto indicati una rendita nella misura di cui ai numeri seguenti ragguagliata al 100 per
cento della retribuzione calcolata secondo le disposizioni degli articoli da 116 a 120. Per i lavo-
ratoti deceduti a decorrere dal 1° gennaio 2014 la rendita ai superstiti € calcolata, in ogni caso,
sul massimale di cui al terzo comma dell’articolo 116: 1) il cinquanta per cento al coniuge supet-
stite fino alla morte o a nuovo matrimonio; in questo secondo caso ¢ corrisposta la somma pari
a tre annualita di rendita; 2) il venti per cento a ciascun figlio legittimo, naturale, riconosciuto o
riconoscibile, e adottivo, fino al raggiungimento del diciottesimo anno di eta, e il quaranta per
cento se si tratti di orfani di entrambi i genitori, e, nel caso di figli adottivi, siano deceduti anche
entrambi gli adottanti. Per i figli viventi a carico del lavoratore infortunato al momento del de-
cesso e che non prestino lavoro retribuito, dette quote sono corrisposte fino al raggiungimento
del ventunesimo anno di eta, se studenti di scuola media o professionale, e per tutta la durata
normale del corso, ma non oltre il ventiseiesimo anno di eta, se studenti universitari. Se siano
superstiti figli inabili al lavoro la rendita ¢ loro corrisposta finché dura 'inabilita. Sono compresi
tra i superstiti di cui al presente numero, dal giorno della nascita, i figli concepiti alla data dell’in-
fortunio. Salvo prova contraria, si presumono concepiti alla data dell’infortunio i nati entro tre-
cento giorni da tale data; 3) in mancanza di superstiti di cui ai numeri 1), e 2), il venti per cento
a ciascuno degli ascendenti e dei genitori adottanti se viventi a carico del defunto e fino alla loro
morte; 4) in mancanza di superstiti di cui ai numeri 1), e 2), il venti per cento a ciascuno dei
fratelli e sorelle se conviventi con I'infortunato e a suo catico nei limiti e nelle condizioni stabiliti
per i figli. La somma delle rendite spettanti ai suddetti superstiti nelle misure a ciascuno come
sopra assegnate non puo superare 'importo dell’intera retribuzione calcolata come sopra. Nel
caso in cui la somma predetta superi la retribuzione, le singole rendite sono proporzionalmente
ridotte entro tale limite. Qualora una o piu rendite abbiano in seguito a cessare, le rimanenti sono
proporzionalmente reintegrate sino alla concorrenza di detto limite. Nella reintegrazione delle
singole rendite non puo peraltro superarsi la quota spettante a ciascuno degli aventi diritto ai
sensi del comma precedente. Oltre alle rendite di cui sopra ¢ cortisposto una volta tanto un
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spetta «ai familiari superstiti del lavoratore deceduto, indicati all’art. 85, comma
1, punti 1) e 2) del Testo unico [ed] in mancanza dei familiari superstiti di cui alla
lettera a), a quelli indicati ai punti 3) e 4) del medesimo art. 85». Dunque, bene-
ficiano della prestazione aggiuntiva il coniuge superstite, 1 figli legittimi, naturali,
riconosciuti o riconoscibili, adottivi fino al 18° anno di eta, fino al 21° anno di
eta se studenti di scuola media superiore o professionale e fino al 26° anno se
studenti universitari; in caso di maggiorenni inabili finché dura I'inabilita. Mentre,
in mancanza di coniugi o figli beneficiari sono i genitori, naturali o adottivi se a
carico del lavoratore deceduto ed i fratelli e le sorelle se a carico o conviventi
con il lavoratore deceduto (°). Quanto ai beneficiari, il comma 2 dell’articolo 2,
decreto ministeriale, aggiunge che in «caso di concorso di piu aventi diritto, le
quote sono divise tra i medesimi in parti uguali».

Lrarticolo 3 (Requisiti di accesso ai benefici) disciplina il procedimento amministra-
tivo di erogazione del beneficio in parola, con una prima disposizione — conte-
nuta nel comma 1 — che tenta di assolvere alla funzione istitutrice del Fondo, la
tempestivita dell’intervento, atteso che la somma viene erogata «entro trenta giorni
dalla presentazione dell’istanza da parte» degli interessati, dopo un «previo som-
mario accertamento» che attesti I’ascrivibilita del decesso all’evento violento qua-
lificabile come infortunio sul lavoro, anche se 7z étinere. 11 successivo comma,
invero, rinvia tale verifica ad una «apposita ispezione congiunta» che ¢ compito
delle strutture territorialmente competenti dell’ITL svolgere unitamente al Ser-
vizio ispettivo dell’Inail, che all’esito «redigono una relazione e la inviano al
Fondo e al’INATIL».

L’articolo 4 st occupa delle Modalita di accesso ai benefici statuendo che le erogazioni
sono soggette al principio della domanda amministrativa, se ¢ vero che 'istanza

assegno [funerario #na tantum dall'importo via via rivalutato ogni anno, dal primo gennaio 2025
fissato in 12.342,87 euro] al coniuge superstite, o, in mancanza, ai figli, o, in mancanza di quest,
agli ascendenti, o, in mancanza di questi ultimi, ai fratelli e sorelle. Qualora non esistano i supet-
stiti predetti, I'assegno ¢ corrisposto a chiunque dimostri di aver sostenuto spese in occasione
della morte del lavoratore nella misura corrispondente alla spesa sostenuta, entro il limite mas-
simo dell'importo previsto per i superstiti aventi diritto a rendita. Per gli addetti alla navigazione
marittima ed alla pesca marittima ’assegno di cui al precedente comma non puo essere comun-
que inferiore ad una mensilita di retribuzione. Agli effetti del presente articolo sono equiparati ai
figli gli altri discendenti viventi a carico del defunto che siano orfani di ambedue i genitori o figli
di genitori inabili al lavoro, gli affiliati e gli esposti regolarmente affidati, e sono equiparati agli
ascendenti gli affilianti e le persone a cui gli esposti sono regolarmente affidati».

() A differenza della rendita vitalizia superstiti che per poter essere costituita necessita dell’ac-
certamento del requisito della vivenza a carico, dopo le modifiche apportate all’art. 85, comma
3, TU dall’art. 1, comma 1126, lett. 7, dalla 1. n. 145/2018, ’erogazione dell’assegno funerario a
favore dei figli: non ¢ piu subordinato ai limiti di eta; per gli ascendenti, non ¢ piu necessario il
requisito della convivenza a carico; per i patenti collaterali, inoltre, 'erogazione dell’assegno #na
tantum non € pit subordinato alla vivenza e convivenza a carico del lavoratore deceduto.
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va presentata con raccomandata A/R (o PEC) agli uffici territorialmente com-
petenti dell'TTL o dell’Inail sulla base del fac-simile allegato al decreto.

Chiude il decreto 'articolo 5 sulla Ripetizione dell’indebito, col richiamo all’articolo
2033 c.c., che al comma 2 mantiene «ferme le disposizioni in materia di regresso»
nei confronti dei soggetti civilmente responsabili secondo le ordinarie norme di
legge (articolo 11, decreto del Presidente della Repubblica n. 1124/1965) ed an-
che con riferimento all’anticipazione della rendita ai superstiti di cui all’articolo
1, commi 4 e 5, del decreto, ove dovesse in seguito accertarsi la non debenza
delle somme aggiuntive erogate dal Fondo.

3.1. Caratteri comuni e differenziali col Fondo vittime dell’amianto

In chiusura, pare opportuno confrontare la disciplina secondaria prevista per il
Fondo in esame ed il Fondo vittime dell’amianto (FVA), istituito I'anno succes-
sivo con la legge finanziaria per il 2008.

Occotre subito segnalare che la normativa che disciplina almeno gli aspetti prin-
cipali del finanziamento e della erogazione del FVA ¢ di carattere ordinario, forse
a sottolineare che trattasi — a differenza del primo — di un Fondo di carattere
strutturale e non limitato ad erogare una prestazione #na tantum.

Il decreto ministeriale 12 gennaio 2011, n. 30, contenente il Regolamento concernente
il Fondo per le vittime dell’amianto adottato ai sensi dell’articolo 1, commi 241-246,
della legge n. 244/2007 contiene disposizioni di dettaglio. E la legge appena ri-
chiamata ad istituire il FVA «in favore di tutte le vittime che hanno contratto
patologie asbesto-correlate per esposizione all’amianto e alla fibra “fiberfrax”, e
in caso di premorte in favore degli eredi»: le prestazioni aggiuntive collegate a
malattie professionali eziologicamente collegate all’esposizione ad asbesto spetta
anche ai tecnopatici titolari di rendita diretta; ecco un altro aspetto differenziale
rispetto al Fondo per le famiglie di grandi vittime di infortuni sul lavoro, che non
prevede benefici aggiuntivi in favore dei grandi infortunati scampati al decesso.
I FVA (comma 243) «eroga, nel rispetto della propria dotazione finanziaria, una
prestazione economica, aggiuntiva alla rendita, diretta o in favore di superstiti,
liquidata ai sensi del testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica
30 giugno 1965, n. 1124, o dell’articolo 13, comma 7, della legge 27 marzo 1992,
n. 257, e successive modificazioni, fissata in una misura percentuale della rendita
stessa definita dall’Inail» (attualmente prevista nel 17% della rendita diretta o re-
versibile costituita e in godimento).

Al sensi del comma 244 — che fa emergere il carattere strutturale di una misura
che allo stesso modo si aggiunge alle prestazioni ordinariamente erogate dall’Inail
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(") — il finanziamento ¢ «a carico, per un quarto, delle imprese e, per tre quarti,
del bilancio dello Stato», che via via viene rifinanziato. Agli «oneri a carico delle
imprese si provvede con una addizionale sui premi assicurativi relativi ai settori
delle attivita lavorative comportanti esposizione all’amiantoy. Siamo quindi in
presenza di un finanziamento che non ¢ limitato alla finanza generale ma si giova
anche di meccanismi contributivi che di fatto consentono alla misura previden-
ziale di avere carattere strutturale.

Nel decreto ministeriale n. 30/2011, contenente il regolamento, si prevedono,
tra le altre cose, I'utilizzo degli uffici e delle strutture dell’Inail, anche ai fini
dell’accertamento della effettiva sussistenza di patologie asbesto-correlate per
esposizione all’amianto e alla fibra “fiberfrax”, nonché i riferimenti contabili in
base ai quali determinarte il guantum della prestazione aggiuntiva (), precisandosi
altresi che: «l.a prestazione aggiuntiva ¢ erogata dufficio dal’INAIL mediante

(7) Infatti, in «tema di sicurezza sul lavoro, le prestazioni del fondo vittime dell’amianto di cui
all’art. 1, comma 241 e seguenti, della I. n. 244 del 2007, ai sensi del comma 242, si cumulano alle
prestazioni diverse dovute in favore dei lavoratori secondo disposizioni generali o speciali, quali
la rendita diretta o in favore dei superstiti dovuta dall'INAIL o il risarcimento del danno dovuto
dal datore di lavoro; ne consegue che listituzione di un fondo dedicato non implica I’esclusione
di alcuno degli altri diritti stabiliti dall’ordinamento per i soggetti destinatari della specifica misura
di prevenzione e tutela contro I'esposizione all’amianto, né che possa opporsi alcuna compensa-
zione o calcolo differenziale tra le prestazioni erogate dal predetto Fondo e il dititto al risarci-
mento del danno spettante alle stesse vittime» (Cass. 13 ottobre 2017, n. 24217, in DeJure).

(®) Quanto invece all’az della prestazione, il presupposto richiesto dalla legge per la erogazione
(d’ufficio) della prestazione aggiuntiva ¢ la circostanza che la malattia riconosciuta come avente
origine professionale fosse una «patologia asbesto-correlata per esposizione all’amianto». Bene,
la norma applicabile al caso di specie richiede si la sussistenza di patologie asbesto-correlate per
esposizione all’amianto e alla fibra “fiberfrax”, ma non prescrive un nesso eziologico operante
in via esclusiva — attesa la sussistenza di altri agenti cancerogeni presenti nelle imprese industriali
dove i lavoratori sono esposti anche all’amianto — potendosi quindi applicare 'ormai costante
orientamento ermeneutico alla stregua del quale, «In materia di infortuni sul lavoro e malattie
professionali, trova applicazione la regola dell’art. 41 c.p., con la conseguenza che il rapporto
causale tra 'evento e il danno ¢ governato dal principio di equivalenza delle condizioni, secondo
il quale va riconosciuta efficienza causale ad ogni antecedente che abbia contribuito, anche in
maniera indiretta e remota, alla produzione dell’evento, potendosi escludere I'esistenza nel nesso
eziologico richiesto dalla legge solo se possa essere ravvisato con certezza lintervento di un
fattore estranco all’attivita lavorativa, di per sé sufficiente a produrre I'infermita e tale da far
degradare altre evenienze a semplici occasioni» (Cass. 31 ottobre 2018, n. 27952, in Defure: nella
specie, la Suprema Corte ha confermato la sentenza di merito — fondata sull’accertamento che la
riduzione dell’intensita di esposizione del lavoratore alle polveri di amianto avrebbe evitato o
ritardato Iinsorgere della patologia -poiché tale circostanza implicava la sussistenza del nesso
causale tra I'esposizione in concreto verificatasi e I'insorgenza o la latenza della malattia). A cio
si aggiunga che sovente la pluriennale esposizione all’amianto risulta ulteriormente asseverata da
quanto ¢ oggetto di certificazione dallo stesso Inail ai fini della attribuzione dei previsti benefici
in termini di rivalutazione contributiva ex art. 13, comma 8, 1. n. 257/1992.
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Perogazione di due acconti ed un conguaglio»; ecco un’ulteriore differenza fon-
damentale rispetto al Fondo destinato ai grandi infortuni, che invece soggiace al
principio della domanda amministrativa.
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Il Fondo a sostegno delle imprese dell’indotto dell’Ilva

di Lorenzo Scarano

Abstract — 1l contributo esamina le disposizioni della 1. n. 207/2024 che istituiscono un
Fondo a sostegno delle imprese operanti nell’indotto dell’llva di Taranto, provve-
dendo al finanziamento ma rinviando le modalita di attuazione ad un successivo
decreto ministeriale.

Abstract — The contribution examines the provisions of Act No. 207/2024, which es-
tablishes a Fund to support businesses operating in the supply chain of Ilva in
Taranto, providing for financing while deferring the implementation methods to a
subsequent ministerial decree.

Sommario: 1. L’istituzione del Fondo. — 2. Le disposizioni sul finanziamento del
Fondo. — 3. 1l rinvio ad un decreto ministeriale da adottare. — 4. Bibliografia essen-
ziale.

1. L’istituzione del Fondo

Fra le tante previsioni finalizzate a distribuire risorse wna tantum per alleviare pro-
blematiche aventi caratteri strutturali nel complesso della situazione economica
del Paese, meritano di essere affrontate le disposizioni del Bzlancio di previsione dello
Stato per l'anno finanziario 2025 e bilancio pluriennale per il triennio 2025-2027 che isti-
tuiscono un Fondo ad hoc per salvaguardare la posizione finanziaria delle imprese
operanti nell’ambito delle attivita oggetto di appalto all'interno dello stabilimento
siderurgico dell'llva di Taranto, attualmente in gestione alla societa partecipata
dallo Stato che prende il nome di Acciaierie d’Italia S.p.A.

Non ¢ questa la sede nemmeno per evocare le svariate problematiche giuridiche,
sociali, economiche, finanziarie, ma prima ancora politiche, che interessano la
realta industriale jonica da quando il 25 luglio 2012 il GIP dispose il sequestro
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degli impianti dell’area a caldo (), se non almeno per catalogare la disposizione
legislativa all'interno della pseudo-categoria delle c.d. “leggi provvedimento”,
trattandosti di fatto di una formale disposizione astratta e generale che nella sostanza
¢ destinata a regolare una situazione specifica e concreta (%).

L’articolo 1, comma 201, della legge n. 207/2024 stabilisce che nello «stato di
previsione del Ministero delle imprese e del mwade in Ifaly ¢ istituito il Fondo a
sostegno delle imprese dellindotto della societa ILVA in amministrazione
straordinaria, con una dotazione pari a 1 milione di euro per ciascuno degli anni
2025, 2026 e 2027». Sembrerebbe trattarsi, dunque, di una previsione dal carat-
tere potenzialmente stabile, seppur destinata a successivi canali di finanziamento
da parte della fiscalita generale, per il momento oggetto di stanziamento per 1
primi tre anni.

II successivo comma 202 aggiunge uno specifico vincolo di destinazione del
Fondo, in quanto le risorse vengono specificamente «destinate alle piccole e me-
die imprese fornitrici di beni o servizi connessi al risanamento ambientale o fun-
zionali alla continuazione dell’attivita degli impianti, il cui fatturato derivi esclu-
sivamente o prevalentemente da rapporti commerciali con le imprese che gesti-
scono gli impianti siderurgici della societa ILVA Spa in amministrazione straor-
dinaria». Questa disposizione interviene a prevedere per legge criteri (seppur ge-
nerici) di selezione dei beneficiari, atteso che — in negativo — le somme non pos-
sono essere destinate a imprese “grandi” e — in positivo — 1 soggetti economici
devono avere in essere un contratto di appalto destinato alla fornitura di beni o
servizi servente a) alle attivita di risanamento ambientale ovvero b) alle attivita
rientranti nell’ambito dell’ordinatia attivita di produzione degli impianti indu-
striali. Questa precisazione ci consente di evidenziare come il contratto di ap-
palto puo essere stato stipulato sia con I'lIlva in A.S. — relativamente alle attivita
sub a) in quanto ¢ la societa proprietaria degli impianti che si occupa di provve-
dere alle attivita di bonifica con propri dipendenti attualmente collocati in CIGS
oppure a mezzo di affidamento ad altre imprese — sia con la Acciaierie d’Italia
S.p.A. nell’ambito dell’ordinario funzionamento della produzione dell’acciaio
(ipotesi sub b)). Vi ¢ poi un ulteriore criterio attualmente dai tratti indefiniti,
quello che possiamo definire della “dipendenza economica”, vale a dire della
circostanza che il fatturato della impresa oggetto di aiuto deve derivare in ma-

(%) Solo alcune delle quali sono state segnalate nel contributo Sbagliando s'impara? Transizione ecolo-
gica e transizioni occupazionali nel caso Ilva, in DRI, 2022, n. 4, p. 1027 ss.

(®) Amplins sul tema E. GRAGNOLI, Le cosiddette leggi provvedimento e il diritto del lavoro, in T'TDL,
2022, n. straordinario, all'interno del quale la tematica ¢ affrontata in maniera approfondita: si
veda A. OLIVIERI, Diritto del lavoro, ius singulare e privileginm: tirannia del caso o del bilanciamento?, ivi,
p. 149 ss., spec. § 4. Si veda anche E. GRAGNOLL, Ancora sulle cosiddette leggi provvedimento, ivi, 2024,
p. 250 ss.
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niera se non esclusiva almeno prevalente da rapporti commerciali con Ilva o Ac-
ciaierie d’Italia. Come detto, trattasi di criteri che dovranno essere oggetto di
precisazione nella decretazione ministeriale alla quale la disposizione opera il rin-
vio, ma di fatto — affianco all’ipotesi di monocommittenza — il riferimento non
potra che essere alla legislazione dettata in materia di subfornitura industriale a
cominciare dalla legge n. 192/1998.

Cio detto sui beneficiari, quanto alle prestazioni, il comma 203 precisa che il
Fondo «finanzia I'erogazione di un contributo a fondo perduto, da concedere
nel rispetto della normativa europea in materia di aiuti di Stato in regime de mini-
mis». Anche qui, la disposizione ¢ molto generale e sara compito del Ministero
intervenire per precisare le specifiche risorse da destinare e come ripartirle, sem-
pre nell’osservanza della nota disciplina che limita la sovranita nazionale nella
destinazione di risorse pubbliche a tali fini (°).

2. Le disposizioni sul finanziamento del Fondo

Il comma 205 si occupa del finanziamento del Fondo: «Agli oneri derivanti dal
comma 201, pari a 1 milione di euro per ciascuno degli anni 2025, 2026 e 2027,
si provvede mediante corrispondente riduzione del Fondo di cui all’articolo 1,
comma 200, della legge 23 dicembre 2014, n. 190, come rifinanziato ai sensi del
comma 884 del presente articolo».

11 legislatore, dunque, si ¢ preoccupato di individuare sia la misura del finanzia-
mento che i risparmi di spesa da utilizzare.

La disposizione, infatti, dopo aver previsto al comma 201 dell’articolo 1 l'entita
del finanziamento per il primo triennio, dispone che (analogamente alla norma
contenuta nel precedente comma, destinata al rifinanziamento del Fondo di sostegno
per le famiglie vittime di gravi infortuni sul lavoro (*) agli oneti derivanti da questa misura
«si provvede mediante corrispondente riduzione del Fondo di cui all’articolo 1,
comma 200, della legge 23 dicembre 2014, n. 190, come rifinanziato ai sensi del
comma 884 del presente articolon. La norma richiamata della legge finanziaria
per il 2015 ¢ quella istitutiva, nello «stato di previsione del Ministero dell’econo-
mia e delle finanze» di un — altro — Fondo per far fronte ad esigenze indifferibili
che si manifestano nel corso della gestione, con la dotazione di 27 milioni di euro
per 'anno 2015 e di 25 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2016. Il Fondo
¢ ripartito annualmente con uno o piu decreti del Presidente del Consiglio dei
Ministri su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze. II Ministro

(® In tema, C. GAROFALO, Le politiche per l'occupazione tra ainti di Stato e incentivi in una prospettiva
nultilivello, Cacucci, 2021.
(*) Sul quale rinvio al mio commento.
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dell’economia e delle finanze ¢ autorizzato ad apportare le occorrenti variazioni
di bilancio. Bene, la stessa legge n. 207/2024, all’articolo 1, comma 884, ha pre-
visto un incremento di questo Fondo presso il MEF «di 117,1 milioni di euro
per anno 2025, di 194,34 milioni di euro per I'anno 2026, di 194,12 milioni di
euro per anno 2027 e di 197,22 milioni di euro annui a decorrere dall’anno
2028».

11 che sta a significare che il legislatore ha voluto mantenere ed incrementare il
Fondo «per le esigenze indifferibili che si manifestano nel corso della gestione»
affidata al MEF, ma riducendo le risorse in misura pari a quelle destinate a rifi-
nanziare il Fondo oggetto del presente commento.

3. Ilrinvio ad un decreto ministeriale da adottare

Entrata in vigore, la disposizione istitutiva del Fondo, necessita di atti di norma-
zione secondaria finalizzati ad attuare la previsione di carattere generale.

Il comma 204 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, prevede che entro «trenta giorni
dalla data di entrata in vigore della presente legge [vale a dire entro il 12 febbraio
2025] con decreto del Ministro delle imprese e del made in Italy, di concerto con
il Ministro dell’economia e delle finanze, sono definite le modalita per l'utilizza-
zione delle risorse del Fondo di cui al comma 201, con particolare riguardo all’in-
dividuazione delle imprese destinatarie dei contributi e all'importo massimo del
contributo concedibile, anche al fine del rispetto del limite di spesa autorizzato
ai sensi del medesimo comma 201».

Bene, ad oltre quattro mesi dall’entrata in vigore della legge il MIMIT non vi ha
ancora provveduto, e dunque una valutazione complessiva del concreto finan-
ziamento del Fondo non puo che essere oggetto di rinvio.

In questa sede si possono solo evidenziare tutti gli aspetti sui quali la decreta-
zione ministeriale, peraltro a seguito di concertazione con il MEF, dovra neces-
sarlamente intervenire al fine di consentire 'immediato funzionamento della mi-
sura di sostegno.

Occorrera precisare 1 soggetti beneficiari (delineando i requisiti formali che con-
sentano ai soggetti interessati di non rientrare nella nozione di “imprese medio-
grandi” oltre alla percentuale di fatturato rinvenibile dalle attivita oggetto di ap-
palto nell’llva) e le prestazioni erogabili; il decreto ministeriale dovra poi anche
disciplinare le modalita di accesso alle risorse ed il procedimento di erogazione
delle stesse, individuando l'autorita pubblica competente al riconoscimento ed
erogazione delle somme.

In conclusione, non ¢ possibile esprimere una valutazione di merito sulla bonta
della misura, se non prendendo atto che le risorse costituiranno ulteriore inie-
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zioni di ossigeno nelle soffocate casse delle imprese che lavorano grazie all’ac-
ciaieria tarantina, ma nella consapevolezza che si trattera di un fiato corto, visto
il rifiuto di affrontare con strategie e politiche industriali di lungo periodo una
problematica che lungi dall’avere carattere contingente ha radici strutturali che
meritano di essere prese in considerazione con interventi di altro tipo.

4. Bibliografia essenziale

GRAGNOLI E. (2024), Ancora sulle cosiddette leggi provvedimento, in 1”"TDL, n. 1, pp.
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Bonus nuove nascite

di Stefania Cazzato

Abstract — 1l presente contributo ¢ focalizzato sulle nuove disposizioni in materia di
bonus nuove nascite.

Abstract — This contribution is focused on the new births bonus.

Sommario: 1. Il bonus nuove nascite.

1. Il bonus nuove nascite

Tra le novita introdotte dalla legge di bilancio 2025 (legge n. 207/2024) in mate-
ria di agevolazioni alle famiglie, vi ¢ il bonus nuove nascite, previsto dall’articolo
1, commi 206-208. Si tratta di una misura a favore delle famiglie con reddito
basso e per la protezione della genitorialita. Il bonus per le nuove nascite o Carta
per i nuovi nati ¢ riservato alle famiglie con ISEE fino a 40.000 euro, al netto
dell’assegno unico universale. Viene prevista ’erogazione di un contributo per le
nuove nascite, sotto forma di una tantum, da 1.000 euro, caricata su una carta
prepagata nominativa, che verra erogato nel mese successivo a quello di nascita
o adozione e sara escluso dalla formazione del reddito complessivo ai fini fiscali.
Beneficiari della prestazione sono i cittadini italiani o di uno stato membro
dell’'unione europea familiari di cittadini UE titolari del diritto di soggiorno pet-
manente ovvero cittadini di uno stato non appartenenti all’'unione europea in
possesso del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo o
titolari di permesso unico di lavoro o di permesso di soggiorno per motivi ri-
cerca, residenti in Italia. La misura avra un costo di 330 milioni di euro per il
2025 ¢ di 360 milioni di euro a decorrere dall’anno 2026. La richiesta andra ef-
fettuata online, tramite il sito ufficiale dell'Inps o presso i CAF convenzionati.
Una volta approvata la domanda, la carta nuovi nati sara recapitata direttamente
al domicilio del richiedente o, in alternativa, potra essere ritirata presso gli uffici
di Poste Italiane. [.’emissione ¢ affidata a Poste Italiane o alle banche aderenti al
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progetto. La carta ¢ una prepagata nominativa, utilizzabile esclusivamente nei
negozi convenzionati, sia fisici che online, per 'acquisto di prodotti per I'infan-
zia, tra cui: alimenti per neonati e bambini; abbigliamento per la prima infanzia,
articoli per Iigiene e la cura del bambino; pannolini e salviettine. La misura ha
validita per 1 primi tre anni di vita del bambino e il contributo verra erogato a
partire dal mese successivo alla nascita o all’adozione.

Questo aiuto alle famiglie si inserisce nell’obiettivo del Governo di combattere
la denatalita presente nel nostro Paese. Nel 2023, secondo i dati Istat, i nati resi-
denti in Italia sono stati 379mila, con un tasso di natalita pari al 6,4 per mille (era
0,7 per mille nel 2022). La diminuzione delle nascite rispetto al 2022 ¢ stata di
14mila unita (-3,6%). Dal 2008, ultimo anno in cui si ¢ assistito in Italia a un
aumento delle nascite, il calo ¢ di 197mila unita (-34,2%). Il numero medio di
figli per donna scende cosi da 1,24 nel 2022 a 1,20 nel 2023, avvicinandosi di
molto al minimo storico di 1,19 figli registrato nel lontano 1995. Nel mondo,
I'Italia ¢ tra i Paesi con il minor numero medio di figli per donna. Peggio di noi,
solo Corea del Sud (0,8) e Singapore (1,1), mentre Ucraina e Spagna hanno nu-
meri pari a noi (1,2). Leggermente meglio la Cina (1,3). Secondo le previsioni
demografiche dell’Istat, senza interventi incisivi, la popolazione italiana rischia
di scendere sotto i 50 milioni di abitanti entro il 2070, con gravi ripercussioni sul
sistema previdenziale e sulla sostenibilita economica.

LLa misura, fino all’anno scorso inglobata nell’Assegno Unico, ¢ stata confermata
e ampliata dalla legge di bilancio 2025, che I’ha resa piu accessibile e ne ha au-
mentato le funzionalita. Non ¢ richiesto alcun vincolo lavorativo: la misura ¢
accessibile anche per disoccupati o lavoratori autonomi. Il bonus nascita 2025
va ad aggiungersi ad altre misure complementari, come I’Assegno Unico Univer-
sale e il bonus asilo nido. Introdotto per la prima volta nel 2003 e poi messo in
stand-by, punta a diventare un incentivo concreto alla natalita, un passo concreto
verso la promozione di una politica sociale piu inclusiva e attenta alle famiglie.
Incentivare la natalita significa affrontare con decisione una sfida strutturale per
il futuro del Paese, dal punto di vista economico, sociale e culturale. Il bonus
spetta per ciascun figlio, in caso di gemelli o adozioni multiple.

I genitori devono far parte dello stesso nucleo familiare del bambino. In parti-
colare, 1 genitori biologici devono essere registrati nello stato di famiglia del bam-
bino e condividere la residenza con il neonato. Non ¢ necessario che i genitori
siano sposati, ma devono far parte dello stesso nucleo familiare. I genitori adot-
tivi devono completare I’adozione tra il 1° gennaio e il 31 dicembre 2025; garan-
tire che il bambino adottato risieda in Italia al momento della richiesta; fornire
tutta la documentazione necessaria relativa all’adozione. Anche i genitori single
possono accedere al bonus purché soddisfino i requisiti di residenza e registra-
zione nello stato di famiglia.

202


https://tg24.sky.it/cronaca/2024/03/29/istat-natalita-italia-dati-2023

Bonus nuove nascite

Da ultimo I'Istituto nazionale per la previdenza sociale ha fornito indicazioni
relative all'importo #na tantum di 1.000 euro e ha illustrato i requisiti di accesso e
fornito istruzioni per la presentazione delle domande (). 1l servizio on line ¢
attivo dal 17 aprile 2025 (%).

(%) Cft. circ. Inps 14 aprile 2025, n. 76.
(® Mess. Inps 16 aprile 2025, n. 1303.
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di Federica Stamerra

Abstract — 1l contributo analizza le modifiche apportate all’art. 1, comma 355, della 1.
n. 232/2016, con il quale fu introdotto il bonus nido. Dopo una ricostruzione
dell’attuale configurazione della misura, vengono presi in considerazione 1 princi-
pali profili critici, dettati dalla necessatia integrazione tra le finalita delle disposi-
zioni che regolano le prestazioni assistenziali e la necessita di contenere la spesa
pubblica entro limiti sostenibili.

Abstract — The contribution analyses the amendments made to Art. 1, § 355, of Act
No. 232/2016, which introduced the nursery bonus. After reconstructing the cut-
rent structure of the measure, the main critical issues are examined, stemming from
the necessary integration between the objectives of the provisions regulating wel-
fare benefits and the need to keep public spending within sustainable limits.

Sommario: 1. Il bonus nido. — 2. L’intervento pubblico a sostegno della genitorialita. —
3.1l rapporto tra bonus nido e possibilita di frequentare I’asilo nido. — 4. Bibliogra-
fia essenziale.

1. Il bonus nido

L’articolo 1, comma 355, della legge n. 232/2016 ha disciplinato una forma di
sostegno al reddito di natura essenzialmente assistenziale ('), finalizzata a realiz-
zare in via indiretta una riduzione dei costi che le famiglie devono sostenere per
la frequenza dei figli minori presso gli asili nido pubblici e privati, ovvero per le
forme di supporto presso I'abitazione per i bambini affetti da gravi patologie

() In merito ai profili applicativi, si veda il d.P.C.M. 17 febbraio 2017. Le istruzioni operative
aggiornate sono rinvenibili in mess. Inps 2 marzo 2023, n. 889.

204



Bonus nido

croniche, debitamente certificate, che non gli consentono di frequentare le strut-
ture pubbliche e private sul territorio (°).

Si tratta, a ben vedere, di una misura che si affianca — sovrapponendosi nelle
finalita — alla riparametrazione delle rette degli asili pubblici effettuata sulla base
del’ISEE del nucleo familiare, sicché la combinazione dei due calcoli dovrebbe
consentire alle famiglie meno abbienti di usufruire delle strutture pubbliche o
convenzionate in modo gratuito. Senonché, l'introduzione di un tetto massimo
annuo per 'emolumento — anch’esso calcolato sulla base del’ISEE — puo com-
portare che, pur se in presenza di redditi medio-bassi, le somme previste risultino
comunque insufficienti a far fronte alle esigenze che hanno animato la wens legis
al momento dell'introduzione della disposizione.

In concreto, 'importo ¢ erogato dall’Inps a seguito della presentazione, da parte
del genitore richiedente, della documentazione giustificativa delle spese effetti-
vamente sostenute, con un meccanismo che sostanzia un rimborso previa ren-
dicontazione scarsamente conciliabile (°) con la natura assistenziale della presta-
zione poiché richiede al beneficiario 'impegno alla conservazione e alla trasmis-
sione periodica di documentazione che, in realta, sarebbe gia in possesso di strut-
ture pubbliche o di privati accreditati e, quindi, risulterebbe piu agevole che la
raccolta di tali dati fosse effettuata direttamente da questi ultimi, anche in virtu
del fatto che le amministrazioni pubbliche e i gestori di servizi pubblici non do-
vrebbero richiedere o accettare atti o certificati contenenti informazioni gia in
possesso di un’altra amministrazione.

Dato che nell'indicatore della situazione economica confluiscono tutte le somme
percepite dal nucleo familiare salvo diversa disposizione di legge, Iarticolo 1,
comma 209, della legge n. 207/2024 ha escluso espressamente dal computo
complessivo 'importo dell’assegno unico e universale di cui al decreto legislativo
n. 230/2021. In tal modo, si evita 'effetto distorto di ridurre una prestazione di
sostegno alla genitorialita in funzione del percepimento di un altro emolumento

(3 Si veda anche M.R. GHEIDO, Misure per il lavoro, fiscali ¢ per le famiglie, in DPL, 2025, n. 3, p. 162
ss.

(3) Come dimostrano le controversie conseguenti al rigetto dell’ammissione alla misura basato su
mere incongruenze documentali, facilmente superabili laddove si facesse ricorso a un sistema
informatizzato unico: si veda, ad es., Trib. Palermo 10 dicembre 2020, n. 3827, che ha deciso
una questione relativa alla mancata indicazione del codice fiscale del minore sulle ricevute di
pagamento depositate in piattaforma, rigettando la domanda giudiziale non perché infondata,
bensi perché non provata (aprendo cosi alla possibilita di provare in giudizio i requisiti in prima
battuta non allegati). Sul punto, si veda anche A. CARACCIOLO, Semplificazione delle procedure di
controllo per I'erogazione di benefici economici da parte dell'Inps, in Questo Volume.
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avente una differente ragion d’essere (*). Al contempo, ¢ stata eliminata un’ulte-
riore problematica relativa ai possibili profili di illegittimita costituzionale deri-
vanti dalla preclusione dell’incremento previsto dal comma 209, terzo periodo,
ai nuclei familiari nei quali non sia gia presente almeno un figlio di eta inferiore
ai dieci anni: dall’entrata in vigore della nuova finanziaria, tale limitazione ¢ stata
abrogata. Di conseguenza, il legislatore si ¢ premurato — con le disposizioni di
cui ai commi 209 e 211 — di aumentare il finanziamento necessario a garantire la
sostenibilita economica di tali modifiche.

2. L’intervento pubblico a sostegno della genitorialita

In una societa che — asseritamente — aspira al superamento del modello del wale
breadwinner verso una piu equa condivisione degli impegni familiari, il dato empi-
rico restituisce un quadro socioeconomico fortemente polarizzato verso sistemi
organizzativi familiari bi-reddituali (o, talvolta, anche pluri-reddituali, laddove
anche 1 figli siano coinvolti nello svolgimento di attivita lavorative al fine di con-
tribuire alle necessita della famiglia). Le necessita da soddisfare, in tale contesto,
sono tuttavia molteplici, in quanto all’aumento del tempo di lavoro per i com-
ponenti della famiglia consegue una contrazione del tempo di non-lavoro a di-
sposizione per le altre necessita alle quali occorre fisiologicamente sopperire
nella quotidianita. Accade cosi che, in un circolo vizioso, la famiglia necessiti di
maggiori entrate non soltanto a causa dell’aumento del costo della vita, ma anche
per fronteggiare i costi aggiuntivi relativi ai servizi necessari, tra i quali spicca per
diffusione quello degli asili nido.

Difatti, sono le lavoratrici madri ad essere maggiormente esposte alla necessita
di conciliare il loro imprescindibile ruolo biologico — riconosciuto e tutelato
dall’articolo 37 Cost. (°) — con qualsiasi aspirazione lavorativa, tendenzialmente
incompatibile con le primissime fasi di vita del bambino. E, sebbene 'ordina-
mento conosca ormai da tempi immemori la tutela per la gravidanza e il puerpe-
rio, questa si rivela sostanzialmente inefficace nel momento in cui i genitori de-
vono far fronte alle esigenze del neonato in un mondo del lavoro progressiva-
mente senilizzato nel quale la maggior parte dei nonni sono al contempo lavora-
tori. Percio, gran parte delle famiglie si trova di fronte all’anacronistico interro-
gativo relativo all’opportunita e alla sostenibilita economica del lavoro della

(*) Sulla cumulabilita di prestazioni economiche aventi “cause del credito” differenti, si veda 1.
BRESCIANI ET AL., La tutela economica del lavoratore infortunato, nel confronto tra quella indennitaria e
quella risarcitoria, in G. CANAVESI, E. ALES (a cura di), La tutela antinfortunistica oggi. Seminari Previ-
denziali Maceratesi — 2019, Editoriale Scientifica, 2020, § 14, Compensatio e causa del credito, p. 293 ss.
(® Sul punto, si veda E. ALES, voce Maternita e congedi parentali, in Enc. Dir. — Annal, 2016, vol.
IX, p. 531 ss.
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donna, nel paradosso che quest’ultimo invece che contribuire alle entrate della
famiglia puo finire per costituire un costo aggiuntivo laddove non risulti suffi-
ciente a far fronte alle maggiori spese necessarie a sostenere i costi dei servizi per
Iinfanzia, per cui potrebbe risultare problematico sia lasciare 'occupazione per
dedicarsi alla cura della prole sia mantenerla. E in questo segmento valutativo
che si colloca l'intervento del legislatore, che intercetta la necessita di ridurre il
carico economico dell’early care per i bambini di eta compresa tra zero e tre anni
mediante 'introduzione dell’emolumento noto come bonus nido, che favorisce
sostanzialmente la de-familizzazione delle attivita di cura del minore.

La scelta delle modalita applicative relative alla misura di sostegno in parola si
collocano a cavallo tra le due macro-categorie che tradizionalmente sono prese
in considerazione nelle scelte di politica del diritto, ossia cash (erogazione diretta
di sussidi, agevolazioni fiscali, emolumento) e iz kind (servizi erogati direttamente
ai beneficiari). Si pone a confine tra le due aree perché in realta i servizi di soste-
gno alla genitorialita possono rientrare sia nella prima sia nella seconda, in base
alla considerazione di natura strettamente pratica della prevalenza del servizio
concretamente erogato (iz kind, 'asilo nido pubblico o privato convenzionato)
rispetto alla misura economica concessa per far fronte alle spese necessarie per
la fruizione del medesimo servizio o di altri sovrapponibili (cash, le somme cor-
risposte a titolo di bonus nido) (°).

LLa questione ¢ invero alquanto complessa e interseca vari segmenti del sostegno
dei lavoratoti e delle loro famiglie (). La tensione tra erogazione di prestazioni
di natura economica e servizi integrativi, infatti, ¢ una diretta conseguenza della
scarsita delle risorse da ripartire e dalla necessita di far quadrare i contl in virtu
del principio del pareggio di bilancio, per cui il legislatore non puo che prendere
atto dell’insufficienza dei servizi erogati al pubblico — nel caso in questione, la
limitatezza dei posti disponibili negli asili nido pubblici — e, quindi, della necessita
di sopperire a tale inefficienza con altre risorse economiche che consentano I'ac-
cesso a servizi privati analoghi, con compensazione almeno parziale delle diffe-
renze di costo sostenute dalle famiglie. Una notazione a margine merita la con-
siderazione che, poiché, come si ¢ detto, anche 'accesso agli asili nido pubblici
¢ regolato sulla base di graduatorie che tengono conto del’ISEE, puo accadere
che la scelta compiuta da entrambi i genitori di svolgere un’attivita lavorativa
incida in concreto sulla possibilita di accedere a un tipo di servizio che, in quanto

(%) Si veda amplius F. STAMERRA ET AL., La spesa pubblica per i figli: benefici economici vs servizi, in G.
CANAVESL, E. ALES (a cura di), Sicurezza sociale e famiglia. Seminari Previdenziali Maceratesi — 2023,
Editoriale Scientifica, 2024, p. 107 ss.

() In merito alle prestazioni di natura pubblica o ptivata a favore dei lavoratori, si veda V. FILI,
Sufficienza della retribuzione e sostegno alla famiglia: dall'assegno per il nucleo familiare al welfare aziendale, in
DRI, 2024, n. 1, p. 48 ss.
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pubblico, dovrebbe essere garantito in modo eguale all’intera collettivita, anche
in relazione alla qualita del servizio offerto, tendenzialmente migliore grazie
all’applicazione di principi di selezione del personale trasparenti. Ebbene, ancora
una volta emerge prepotentemente la tensione tra lavoro e non-lavoro, in quanto
la dimensione professionale finisce per eclissare quella familiare, poiché ove la
nascita di un figlio coincida con una fase delicata dell’avvio o della progressione
della carriera ¢ inevitabile — quantomeno allo stato attuale — la riproposizione di
scelte difficili e di schemi incompatibili con il grado di civilta giuridica raggiunto
in altri ambiti di tutela.

Si tratta, a ben vedere, di una questione strettamente connessa a quella dell’an-
cora attuale disparita tra uomo e donna nell’accesso (e nella permanenza) nel
mondo del lavoro: ¢ innegabile che la funzione di cura e assistenza della famiglia
sia ancora oggi concepita come “naturalmente femminile” e, quindi, delegata alla
donna. Percio, quando le alternative pubbliche sono inefficaci o si risolvono
nella corresponsione di una somma di denaro il cui ammontare dipende dal red-
dito prodotto (disincentivando cosi i modelli bi-reddituali e, quindi, indiretta-
mente 'occupazione femminile, oppure indirizzando la lavoratrice verso forme
di lavoro dequalificate e irregolari), il sistema dei servizi di sostegno alla famiglia
sembra spingere verso il negletto modello tradizionale nel quale la donna torna
ad assolvere la sua («presuntay) (%) “essenziale funzione familiare” svolgendo in
realta un lavoro invisibile che si puo conciliare con la permanenza dello stato di
occupazione soltanto grazie all’apporto di «uomini di buona volonta» () o di
«eventuali e spesso ingombranti presenze» (') di altri membri della famiglia.

3. Ilrapporto tra bonus nido e possibilita di frequentare I’asilo nido

Una considerazione merita il rapporto tra la normativa nazionale, finalizzata al
sostegno alla genitorialita mediante la corresponsione di benefici economici volti
a compensare 'aumento delle spese per il welfare familiare, e quella regionale,
che talvolta sembra muoversi in una direzione differente, se non opposta.

E il caso delle disposizioni volte a limitare Paccesso all’asilo nido individuando
criteri di preferenza basati su criteri di dubbia legittimita costituzionale ('), che

(®) E. ALES, ap. cit., p. 531.

() Ibidem.

(19 Ivi, p. 532.

(1) Difatti, si veda C. cost. 25 maggio 2018, n. 107, che ha dichiarato Iillegittimita costituzionale
dell’art. 1, comma 1, della Lr. Veneto 21 febbraio 2017, n. 6, nella parte in cui stabiliva un titolo
di precedenza per 'ammissione agli asili nido per i figli di genitori residenti in Veneto anche in
modo non continuativo da almeno quindici anni (o che prestassero attivita lavorativa in Veneto
ininterrottamente da almeno quindici anni).
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dovrebbero ricondursi al concetto di “radicamento territoriale” ('?) ma, in realta,
finiscono per costituire una illegittima discriminazione per alcune famiglie ().
Tali norme si basano su un’interpretazione comune articolata in due passaggi
fondamentali. Il primo, relativo alla non obbligatorieta del servizio di asilo nido,
che puo pertanto essere articolato su base discrezionale da parte delle Regioni
favorendo «coloro che abbiano piu a lungo contribuito alla realizzazione del con-
testo sociale ed economico pubblico da cui ha origine il sistema locale di assi-
stenza alla prima infanzia» in virtu di un maggior radicamento territoriale, ossia
di un legame tendenzialmente stabile tra la persona e la comunita di riferimento
(*". Il secondo, basato sulla presunzione dell’intrinseca ragionevolezza della pre-
visione di limitazioni per I'accesso a prestazioni che non risulterebbero finaliz-
zate a realizzare un diritto fondamentale dell’individuo — come potrebbero essere
interesse formativo del bambino nei primi anni di vita o il diritto al lavoro dei
suoi genitori — in una sorta di excusatio non petita rispetto alla posizione assunta in
modo pressoché costante dalla Corte costituzionale ().

Entrambe queste ricostruzioni sono state condivisibilmente rigettate (*°), special-
mente alla luce del ragionevole ribaltamento di prospettiva che ha perseguito con
perseveranza il legislatore a partire dagli anni Novanta con la finalita di porre al
centro delle politiche di sostegno alla genitorialita 'interesse del minore. Inizial-
mente, infatti, la legge n. 1044/1971 aveva quale finalita 'incentivo all’occupa-
zione femminile (''). Nella legislazione attuativa introdotta su base regionale,
pero, spiccano previsioni relative alla socializzazione e all’educazione in un piu
ampio quadro di tutela dei diritti dell’infanzia (**). La possibilita di frequentare
Iasilo nido, quindi, risulta essere un diritto del minore, cristallizzato come livello
essenziale delle prestazioni sociali dall’articolo 22, comma 2, della legge n.
328/2000 nella forma della «valotizzazione e sostegno delle responsabilita fami-
liari» e consacrato anche sul piano definitorio delle stesse strutture pubbliche di

(2) Si vedano le argomentazioni della Regione Veneto richiamate dalla pronuncia citata.

(1% In merito, si veda amplius A. CARACCIOLO, I/ sostegno al reddito per gli stranieri provenienti da Paesi
extra-UE, in DML, 2024, n. 1, p. 243 ss., spec. p. 252 ss.

(** In questo senso, si veda C. cost. 28 maggio 2014, n. 141; C. cost. 19 luglio 2013, n. 222. In
senso contrario, C. cost. 29 gennaio 2021, n. 9; C. cost. n. 107/2018, cit; C. cost. 24 maggio
2018, n. 1006; C. cost. 30 luglio 2008, n. 306.

(*3) Si veda gia C. cost. 2 dicembre 2005, n. 432; C. cost. 21 febbraio 2008, n. 32. In dottrina, cft.
M. SAVINO, Lo straniero nella ginrisprudenza costitnzionale: tra cittadinanza e territorialita, in QCost, 2017,
n. 1, p. 41 ss.

(1%) Si veda ancora C. cost. n. 107/2018, cit.

(17) Si veda spec. l'att. 1, comma 2, della 1. n. 1044/1971. Sul punto, cft. F. BIONDI DAL MONTE,
Radijcamento territoriale e accesso dei minori agli asili nido, in Studium Inris, 2019, n. 4, p. 442 ss.

(18) Cosi I'art. 5, comma 1, della Lt. Veneto 23 aprile 1990, n. 32. Sul punto, si veda anche TAR
Puglia 24 gennaio 2025, n. 100, secondo il quale sono legittime le graduatorie basate sul’ISEE
per 'accesso dei minoti alle strutture pubbliche.
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riferimento: prima dall’articolo 70 della legge n. 448/2001 (**), poi con I'articolo
1, comma 181, lettera ¢, della legge n. 107/2015 (*). Percio, ¢ vero che in pre-
senza di risorse scarse si puo considerare legittima I'introduzione di requisiti per
'accesso (o per la graduazione dell’accesso) ad alcuni servizi pubblici, ma il cri-
terio adottato non puo essere irragionevole o arbitrario, come puo risultare la
necessita che la residenza (requisito lecito) debba protrarsi per un determinato
lasso di tempo (requisito illegittimo in quanto arbitrario).

Ebbene, sul punto si possono trarre due conclusioni opposte.

Da un lato, infatti, si puo ritenere che ogni limitazione illegittima di tale diritto
incida in modo diretto sulla possibilita per il nucleo familiare di percepire il be-
neficio economico di cui all’articolo 1, comma 355, della legge n. 232/2016 (la
Corte costituzionale patla di «creare le condizioni per privare del tutto una cate-
goria di bambini del servizio educativo dell’asilo nido») (*').

Dall’altro, poiché 'accesso del minore all’asilo nido, in quanto diritto fondamen-
tale nell’eta della crescita, deve essere garantito a tutti in modo egualitario, la
misura del bonus nido si pud configurare quale controbilanciamento necessario
per garantire anche a chi non ha diritto — in base alla normativa regionale — ad
accedere ai servizi pubblici la possibilita di ammortizzare 1 costi delle strutture
private e, quindi, di realizzare lo stesso obiettivo perseguito dall’istituzione delle
strutture pubbliche.

4. Bibliografia essenziale

ALES E. (2016), voce Maternita e congedi parentali, in Enc. Dir. — Annali, vol. IX

B1ONDI DAL MONTE F. (2019), Radicamento territoriale e accesso dei minori agli asili
nido, in Studinm Iuris, n. 4, pp. 441-449

BRESCIANI 1., CARACCIOLO A., MAZZANTI C., SARTOR E., STAMERRA F., VOL-
PES M. (2020), La tutela economica del lavoratore infortunato, nel confronto tra quella
indennitaria e quella risarcitoria, in G. CANAVESI, E. ALES (a cura di), La tutela
antinfortunistica 0ggi. Seminari Previdenziali Maceratesi — 2019, Editoriale Scienti-
fica

(*) Gli asili nido divengono «strutture dirette a garantire la formazione e la socializzazione delle
bambine e dei bambini di eta compresa tra i tre mesi ed i tre anni ed a sostenere le famiglie ed i
genitoti» (art. 70, comma 2, 1. n. 488/2001).

(%) Ali sensi del quale il sistema di educazione e istruzione fino ai sei anni risulta finalizzato a
«garantire ai bambini e alle bambine pari opportunita di educazione, istruzione, cura, relazione e
gioco, superando disuguaglianze e barriere territoriali, economiche, etniche e culturali» e, solo in
seconda battuta, la «conciliazione tra tempi di vita, di cura e di lavoro dei genitori».

(2 C. cost. n. 107/2018, cit.; sul punto, si veda F. BIONDI DAL MONTE, 0p. ¢it., p. 444.
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nucleo familiare al welfare aziendale, in DRI, n. 1, pp. 48-60

GHEIDO M.R. (2025), Misure per il lavoro, fiscali e per le famiglie, in DPL, n. 3, pp.
155-162

SAVINO M. (2017), Lo straniero nella ginrisprudenza costituzionale: tra cittadinanzga e
territorialita, in QCost, n. 1, pp. 41-72

STAMERRA F., LACKOVA E., LEGGERI S., ALTILIO C., TUROLDO M. (2024), La
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cura di), Sicurezza sociale e famiglia. Seminari Previdenziali Maceratesi — 2023, Edi-
toriale Scientifica
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Semplificazione delle procedure di controllo
per Perogazione di benefici economici
da parte dell’Inps

di Alessio Caracciolo

Abstract — Il comma 212 dell’art. 1 della legge di bilancio 2025 prevede una semplifica-
zione della procedura di controllo da parte dell’Inps per la concessione di benefici
economici. Il contributo si propone l'intento di analizzare la portata innovativa
della norma, ricostruendo le modalita di verifica alla stessa antecedenti e rappor-
tando la modifica non solo a quell’ottica di razionalizzazione e semplificazione che
ha animato diverse disposizioni normative e ministeriali, ma anche alla interopera-
bilita tra le pubbliche amministrazioni che trova fondamento nei principi costitu-
zionali e nella normativa europea.

Abstract — The § 212 of Art. 1 of the Budget Act 2025 provide a simplification of the
control procedure by INPS for the granting of economic benefits is provided. The
essay aims to analyse the innovative scope of the regulation, reconstructing the
verification methods that preceded it and relating the modification not only to the
perspective of rationalization and simplification that has inspired various legislative
and ministerial provisions, but also to the interoperability among public admin-
istrations, which is grounded in constitutional principles and European legislation.

Sommario: 1. Il procedimento di verifica per 'erogazione dei benefici economici. — 2.

Semplificazione e razionalizzazione delle procedure. — 3. L’interoperabilita tra le
pubbliche amministrazioni. — 4. Bibliografia essenziale.

1. Il procedimento di verifica per ’erogazione dei benefici economici
Con il comma 212 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, il legislatore ha rafforzato

il percorso intrapreso con le dichiarazioni “semplificate” per lo snellimento delle
procedure volte all’erogazione dei benefici a carico dell’Inps. In specie, la norma
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prevede che, nei procedimenti di riconoscimento ed erogazione dei benefici eco-
nomici per i quali ¢ richiesta ’esibizione della fattura da parte del richiedente, a
decorrere dal 1° gennaio 2025, I'Istituto nazionale della previdenza sociale ¢ abi-
litato ad acquisire e verificare le informazioni disponibili nella banca di dati
dell’Agenzia delle entrate relative alla fatturazione elettronica rilasciata da per-
sone fisiche o giuridiche, pubbliche o private, riferita ai servizi per i quali ¢ ri-
chiesta la prestazione economica.

La norma menziona espressamente quali sono gli obiettivi e 1 principi che hanno
ispirato la disposizione ('), costituiti, i primi dalla semplificazione e razionalizza-
zione delle procedure e, i secondi, da quella interoperabilita tra pubbliche ammi-
nistrazioni basata sull’'uguaglianza, sulla efficienza e sul buon andamento
dell’azione amministrativa. E stato infatti evidenziato (%) come la richiesta al cit-
tadino di produrre documenti che potrebbero essere acquisiti dall’Amministra-
zione mediante il ricorso a piattaforme elettroniche gia esistenti o gia inviate alla
stessa per altre ragioni rappresenta un aggravamento superfluo che, se da un lato,
in un’ottica meramente privatistica, puoé comportare un risparmio di spesa per
I'Istituto, dall’altro rende piu farraginose delle procedure il cui fine ultimo ¢
quello di erogare dei servizi nei confronti delle fasce piu bisognose della popo-
lazione. Difatti, prima dell’entrata in vigore della norma in discorso, 'erogazione
di benefici subordinati alla presentazione delle fatture richiedeva il caricamento
manuale di tutta la documentazione contabile con valenza fiscale sul sito
dell’Inps da parte del richiedente o dell’operatore del CAF, con controllo suc-
cessivo a carico dell’Inps stessa. Oggi, invece, questi passaggi non sono piu ne-
cessari.

Un punto sul quale la disposizione non si esprime — rinviando implicitamente
alle istruzioni operative delle singole misure per le quali i beneficiari dovranno
autodichiarare il possesso dei requisiti — riguarda le modalita con le quali si do-
vranno comunicare all’Istituto gli estremi delle fatture elettroniche o dei soggetti
abilitati al loro rilascio, potendosi replicare problemi di raccordo tra quanto di-
chiarato dal richiedente e i dati da verificare, restando in tal caso pacifica la pos-
sibilita di produrre documentazione integrativa (comprese le copie cartacee e 1
glustificativi di pagamento) in sede di ricorso in autotutela.

(Y) In merito, si veda la relazione — invero molto sintetica — di cui al Dossier congiunto
del Servizio Studi della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, n. 394/6, vol.
1, 31 gennaio 2025, p. 334.

(® Si veda da ultimo il commento all’art. 1, commi 209-211, della I. n. 207/2024 di F.
STAMERRA, Bonus nido, in questo volume.
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2. Semplificazione e razionalizzazione delle procedure

Nel convincimento che I’eccesso di burocrazia e la complessita delle disposizioni
da applicare rappresentino un ostacolo all’efficienza e al buon andamento della
pubblica amministrazione, la “semplificazione” ¢ ormai un obiettivo sempre piu
diffuso ().

Si tratta senz’altro di un percorso volto alla razionalizzazione degli adempimenti
che gravano sul cittadino — e, in seconda battuta, sul personale delle amministra-
zioni, che deve fare i conti con la documentazione spesso frammentaria inviata
da quest’ultimo — velocizzando le procedure e ottimizzando il rischio di errore
umano o di falsita negli atti prodotti o nelle dichiarazioni rese.

La semplificazione introdotta dalla disposizione in commento, per quanto por-
tatrice di indubbi vantaggi, non costituisce una novita procedurale isolata. Di-
fatti, gia I'articolo 4, comma 6, del decreto legislativo n. 219/2016 — e il relativo
regolamento di attuazione di cui al decreto MIMIT 17 settembre 2024, n. 159 —
nell’istituire il fascicolo informatico d’impresa ha rafforzato 'operativita del si-
stema di interscambio tra Camera di commercio e Suap, nonché con Ispettorato
del lavoro ed Enti previdenziali (*). In tale fascicolo devono essere inseriti «ver-
bali relativi ad accessi e ispezioni in materia di lavoro (e relativi esiti), comunica-
zioni da e verso Enti previdenziali, ma anche domande, dichiarazioni, segnala-
zioni e comunicazioni concernenti le attivita d’impresa e relativi elaborati tecnici
e allegati, planimetrie, documenti attestanti atti, fatti, qualita, stati soggettivi, atti
di autorizzazione, licenze, concessioni, permessi o nulla osta, certificazioni di
qualita o ambientali, Scia, Cila, autorizzazioni in materia edilizia, permessi a co-
struire, autocertificazioni, descrizione e localizzazione det siti produttivi, fidejus-
sioni anche di carattere finanziario, iscrizioni all’Albo nazionale gestori ambien-
tali, ecc.», seguendo «il principio once only, sancito dall’'Unione europea, secondo
cui le imprese forniranno soltanto una volta informazioni alle Pubbliche Ammi-

(%) Basti pensare all'introduzione, ad opera dell’art. 1, comma 22-/zs, del d.1. n. 181/20006,
convertito con modificazioni dalla 1. n. 233/2006, come modificato dall’art. 36 del d.1.
n. 152/2021, convertito con modificazioni nella 1. n. 233/2021, dell’Unita per la sem-
plificazione, costituita presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri. Sugli effetti
dell’applicazione di tale concetto sul pubblico impiego, cfr. G. BOLEGO, I/ pubblico in-
piego dalle riforme degli anni ‘90 ad oggi, in Qnaderno RCC, 2021, n. 2, p. 13 ss.

(*) Analogo obiettivo ¢ stato perseguito con la semplificazione ex art. 16, d.gs. n.
1/2024, in materia di dichiarazione annuale del sostituto d’imposta, in merito alla quale
si veda M.R. GHEIDO, Semplificazione del Modello 770, in DPL, 2025, n. 8, p. 481 ss.
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nistrazioni che a loro volta potranno dialogare direttamente in modo semplifi-
cato» (). Questo sistema sara reso operativo entro il 26 novembre 2025 () e
rappresentera un banco di prova per la semplificazione degli adempimenti buro-
cratici richiesti alle imprese nel rapporto con le amministrazioni pubbliche (). Se
questo ¢ il filo rosso che lega gli interventi normativi che hanno per oggetto,
anche in senso lato, la creazione di un referente unico per la consultazione della
documentazione relativa al soggetto — persona fisica o giuridica — che si interfac-
cia con le amministrazioni, ¢ pertanto lecito aspettarsi che le istruzioni operative
consentiranno sostanzialmente il ricorso all’autocertificazione in tutti i casi nei
quali sara necessario far riferimento a documenti gia prodotti.

In realta, quindi, Pantesignano illustre sul quale si incardinano tutti gli interventi
volti alla semplificazione dell’accesso alla documentazione da parte delle ammi-
nistrazioni pubbliche ¢ I'articolo 97 Cost., che cristallizza i principi di buon an-
damento e imparzialita, nonché la sua attuazione piu evocativa, l'articolo 43 del
decreto del Presidente della Repubblica n. 445/2000.

3. DL’interoperabilita tra pubbliche amministrazioni

11 criterio poc’anzi accennato ¢ quello dell'interoperabilita tra le pubbliche am-
ministrazioni, il cui esempio principale ¢ dato dalla validita delle certificazioni e
delle dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 46 e 47 del decreto del Presidente
della Repubblica n. 445/2000. Per queste ultime, infatti, ¢ previsto che «le am-
ministrazioni pubbliche e i gestori di pubblici servizi sono tenuti ad acquisire
d’ufficio le informazioni oggetto delle dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli
46 e 47, nonché tutti 1 dati e i documenti che siano in possesso delle pubbliche
amministrazioni, previa indicazione, da parte dell’interessato, degli elementi in-
dispensabili per il reperimento delle informazioni o det dati richiesti, ovvero ad
accettare la dichiarazione sostitutiva prodotta dall’interessato» (*). In quest’ottica,

() B. PAGAMICI, Fascicolo informatico d’impresa, in DPL, 2024, n. 45, p. 2671.

() Art. 9, d.m. 17 settembre 2024, n. 159.

(") Le due disposizioni — semplificazione mediante ’accesso ai dati dell’Agenzia delle
Entrate e creazione di un fascicolo informatico dell'impresa — devono essere lette in
combinazione con un’altra modifica, relativa al ritrasferimento in capo a Inps e Inail
dell’autonomia ispettiva in raccordo con 'INL (si veda lart, 31, comma 12, del d.1. n.
19/2024, convertito con modificazioni dalla 1. n. 56/2024). Sul punto, si veda P. RAU-
SEL, Nuovi titolari del potere ispettivo, in DPL., 2024, n. 38, p. 2227 ss.

(®) Art. 43, comma 1, d.P.R. n. 445/2000, come modificato dall’art. 15 della 1. n.
183/2011. In merito all’eventuale assoggettamento a oneti e costi per 'accesso alle in-
formazioni in possesso dell’ Amministrazione, si veda la ris. AE 12 marzo 2014, n. 29 /E.
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quindi, la precisazione di cui alla disposizione in comento risulterebbe superflua,
poiché a ben vedere dovrebbe rappresentare gia una diretta conseguenza del
meccanismo appena illustrato: se le informazioni fossero disponibili presso la
banca dati dell’Agenzia delle entrate, il cittadino dovrebbe poter fare riferimento
alla relativa documentazione gia prodotta in modo che I'lnps proceda d’ufficio
al reperimento dei dati necessari all’erogazione della prestazione.

Tuttavia, in concreto sino ad oggi non ¢ stato cosi. Allo stato attuale, le proce-
dure per Perogazione dei benefici economici da parte dell’Inps sono general-
mente composte da varie fasi scandite dall’invio della documentazione da parte
del richiedente, cui segue la verifica dei dati contenuti nella stessa e, nei casi piu
complessi o in presenza di dubbi sui documenti presentati, di richieste di inte-
grazione della documentazione al cittadino, con il quale 'ente pubblico avvia, in
molti casi, una vera e propria corrispondenza — talvolta gestita mediante sistemi
di messaggistica o con il ricorso all’intelligenza artificiale (°).

Oltre alla farraginosita dei procedimenti volti all’ottenimento di benefici per 1
quali occorrono dati che, spesso, 'Ente previdenziale gia possiede ("), & evidente
il rischio che si annida dietro 'autoproduzione documentale da parte del richie-
dente, che spazia dalla presentazione di documentazione errata sino alla falsifi-
cazione dei documenti necessari all’ottenimento del beneficio richiesto.

4. Bibliografia essenziale
BOLEGO G. (2021), I/ pubblico impiego dalle riforme degli anni 90 ad oggi, in Quaderno
RCC, n. 2, pp. 13-20

CAROLI CASAVOLA H. (2024), Pubblica amministrazione e trasformazion: sociali, in
GDA, n. 6, p. 759-772

GHEIDO M.R. (2025), Semplificazione del Modello 770, in DPL, n. 8, pp. 481-485
PAGAMICI B. (2024), Fascicolo informatico d’impresa, in DPL, n. 45, pp. 2671-2675

() Sul sito www.inps.it ¢ disponibile un’assistente virtuale (“Arianna”) che smista le ri-
chieste in base alle FAQ oppure fornisce semplici risposte a partire dai dati presenti sul
sito. Non ¢ da escludere che, in futuro, le funzioni automatiche siano implementate con
impostazioni avanzate che consentano ottenimento di informazioni piu dettagliate e la
gestione automatizzata di parte della procedura di richiesta e di riesame. Sulle possibilita
date dall’IA, si veda H. CAROLI CASAVOLA, Pubblica amministrazione e trasformazioni sociali,
in GDA, 2024, n. 6, p. 764.

(1% Basti pensare a quanto accade per le posizioni previdenziali composite, il cui pro-
spetto contributivo cumulativo ¢ generato dallo stesso Istituto.
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RAUSEI P. (2024), Nuovi titolari del potere ispettivo, in DPL, n. 38, pp. 2227-2234
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Rafforzamento dei congedi parentali

di Paolo Stolfa

Abstract — I commi 217 e 218 intervengono sulla disciplina dei congedi parentali, con-
fermando quanto gia previsto in via sperimentale dalla legge di bilancio del 2023
per il solo anno 2024. Il comma 217, in particolare, modifica l'art. 34 del d.Igs. n.
151/2001 ed estende di un ulteriore mese il periodo indennizzabile con 1'80% del
trattamento retributivo, portandolo complessivamente a 3 mesi. Il comma 218, in-
vece, nel definire 'ambito temporale del nuovo trattamento, specifica che esso si
applica rispettivamente ai lavoratori che hanno terminato o terminano il periodo
di congedo di maternita o, in alternativa, di paternita successivamente al 31 dicem-
bre 2023 e al 31 dicembre 2024.

Abstract — {§ 217 and 218 intervene on the regulation of parental leave, confirming
what was already provided for on an experimental basis by the Budget Act 2023
for the year 2024 only. § 217 amends Art. 34 of Legislative Decree No. 151/2001
and extends by a further month the period eligible for compensation with 80% of
salary, bringing it to a total of 3 months. § 218, on the other hand, in defining the
temporal scope of the new treatment, specifies that it will apply, respectively, to
workers who have ended or will end their period of maternity or, alternatively,
paternity leave after 31 December 2023 and 31 December 2024.

Sommario: 1. La disciplina dei congedi parentali. — 2. Le modifiche apportate dai
commi 217 e 218 della legge di bilancio. — 3. Bibliografia essenziale.
1. La disciplina dei congedi parentali

Le norme in commento intervengono nuovamente ad estendere e rafforzare le
misure volte a tutelare e promuovere la genitorialita nell’ambito del rapporto di
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lavoro dipendente (*). Il comma 217 della legge di bilancio, infatti, modifica I’at-
ticolo 34 del TU in materia di tutela e sostegno della maternita e della paternita
(decreto legislativo n. 151/2001), estendendo di un ulteriore mese il petiodo in-
dennizzabile con I'80% del trattamento retributivo, portandolo complessiva-
mente a 3 meslt.

Tale norma del TU, in particolare, regola il trattamento economico e normativo
dei congedi parentali, la cui disciplina generale ¢ invece contenuta nel precedente
articolo 32 (°). Si tratta, come noto, dei periodi di astensione facoltativa, aggiun-
tivi rispetto al periodo di astensione obbligatoria previsto e disciplinato dal capo
IIT e dal capo IV TU, riservati ad entrambi i genitori entro i primi dodici anni di
vita di ciascun bambino.

La durata complessiva e frazionata di tali permessi ¢ stata costantemente oggetto
di modifiche estensive da parte del legislatore negli ultimi anni. I.’attuale disci-
plina prevede, quale regola generale, che ciascun genitore possa astenersi per un
periodo continuativo o frazionato non superiore a sei mesi ciascuno. Tale pe-
riodo ¢ elevato a undici mesi qualora vi sia un solo genitore ovvero un genitore
nei confronti del quale sia stato disposto, ai sensi dell’articolo 337-guater c.c.,
'affidamento esclusivo del figlio. In quest’ultimo caso, I’altro genitore perde il
diritto al congedo non ancora utilizzato. Il comma 2 del medesimo articolo 32,
infine, specifica che, qualora il padre lavoratore eserciti il diritto di astenersi dal
lavoro per un periodo continuativo o frazionato non inferiore a tre mesi, il limite
complessivo dei congedi parentali dei genitori ¢ elevato a undici mesi.

Tale disciplina generale, quindi, non ¢ stata oggetto di modifiche da parte della
legge di bilancio in commento, che ¢ invece intervenuta sul successivo articolo
34, recante — come accennato — la disciplina del trattamento economico e nor-
mativo.

La formulazione originaria della norma, infatti, si limitava a prevedere la corre-
sponsione di un’indennita pari al solo 30% della retribuzione. A partire dal 2022,
tuttavia, il legislatore ha progressivamente aumentato I'importo di tale indennita,
estendendone altresi la durata. In particolare, la legge di bilancio 2022 (legge n.
197/2022) ha insetito per la prima volta la possibilita, tiservata ad uno solo dei
genitori in alternativa fra loro, di godere di una mensilita indennizzata con I'80%
della retribuzione; successivamente, la legge di bilancio 2023 (legge n. 213/2023)

() Sulle recenti modifiche alla disciplina del TU ad opeta del d.lgs. 105/2022, si timanda a D.
GAROFALO, M. TIRABOSCHI, V. FILI, A. TROJSI (a cuta di), Trasparenza ¢ attivita di cura nei contratti
di lavoro. Commentario ai decreti legislativi n. 104 e n. 105 del 2022, ADAPT University Press, 2023.
(?) Per una panoramica sulla disciplina, si veda M.L. VALLAURI, Art 38, d.fgs. 26 marze 2001, n.
151, in R. DEL PUNTA, F. SCARPELLI (a cura di), Codice commentato del lavoro, Wolters Kluwer,
2020.
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ha esteso tale possibilita a due mesi, prevedendo altresi la possibilita di un ulte-
riore mese al 60%, elevato provvisoriamente all’'80% per il solo anno 2024.

2. Le modifiche apportate dai commi 217 e 218 della legge di bilancio

La legge di bilancio 2025, quindi, ha provveduto a stabilizzare quanto previsto
in via provvisoria dalla legge di bilancio del 2024, sancendo ora il diritto per uno
solo dei genitori, in alternativa fra loro, di usufruire di un periodo complessivo
di tre mesi di astensione facoltativa indennizzabili con I’'80% del trattamento re-
tributivo, che si sommano ai tre mesi ordinariamente previsti per ciascun geni-
tore, indennizzabili invece con solo il 30% della retribuzione.

Va, tuttavia, specificato che se i tre mesi al 30% sono fruibili da ciascun genitore
entro il dodicesimo anno di vita di ciascun figlio, gli ulteriori tre mesi all’80%
devono necessariamente essere fruiti entro il suo sesto anno di vita. Resta, infine,
confermata la possibilita — gia inserita con la legge di bilancio 2022 — per en-
trambi 1 genitori, in alternativa tra loro, di fruire di un ulteriore periodo di con-
gedo della durata complessiva di tre mesi, per 1 quali spetta sempre un’indennita
pari al 30% della retribuzione.

Il comma 218 in commento, infine, si occupa di definire ’'ambito di applicazione
temporale della novella legislativa, stabilendo che essa si applica a lavoratoti e
lavoratrici che hanno terminato il periodo di congedo di maternita o, in alterna-
tiva, di paternita — riferito, quindi, ai congedi obbligatori di cui al capo III e al
capo IV del TU — successivamente al 31 dicembre 2023 e al 31 dicembre 2024.
Viene fatto salvo, per i casi in cui il congedo di maternita o di paternita sia tet-
minato nel corso dell’anno 2024, ’elevamento all’80% per il secondo mese, gia
riconosciuto dalla legge di bilancio del 2024 (articolo 1, comma 179, legge n.
213/2023) e puo essete ora fruito anche nel periodo successivo all’anno 2024.
Restano, invece, esclusi i casi in cui il congedo di maternita o di paternita sia
terminato entro il 31 dicembre 2023 ().

L’intervento della legge di bilancio in commento, in definitiva, si mostra in linea
con il trend legislativo degli ultimi anni, che ha visto il susseguirsi di ripetuti
tentativi di armonizzare lattivita lavorativa con le esigenze genitoriali. Resta, tut-
tavia, ancora fortemente in dubbio I'idoneita di tali misure a perseguire davvero
il fine di conciliazione tra lavoro e genitorialita. Ed infatti, pur alla luce dell’inte-
grazione della normativa di legge con quella posta dalla contrattazione collettiva

(®) La formulazione del comma 218, peraltro, non appare sufficientemente chiara, soprattutto
per l'utilizzo di non facile comprensione dell’avverbio “rispettivamente”. Tale aspetto, peraltro,
era stato segnalato anche nel dossier accompagnatorio al disegno di legge, ma ¢ stato comunque
lasciato invariato nella stesura definitiva.
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— anche in forza della specifica previsione di cui all’articolo 32 TU — il periodo,
di fatto, realmente usufruibile come congedo resta di soli tre mesi per ciascun
genitore, non potendo di certo costituire una remunerazione sufficiente il solo
30% del trattamento retributivo. Anche quest’occasione, peraltro, ¢ stata spre-
cata dal legislatore per provare a colmare il forte gap di tutele intercorrente tra
lavoratori subordinati e lavoratori autonomi, i quali restano relegati alle limita-
zioni di cui all’articolo 69 TU (*), con petiodi indennizzabili di soli tre mesi frui-
bili entro il primo anno di vita del bambino.
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Il bonus mamma previsto
dalla legge di bilancio 2025

di Nicola Deleonardis

Abstract — Lo studio si concentra sull’esonero contributivo per le lavoratrici madri pre-
visto dalla legge di bilancio 2025. L’istituto mostra evidenti profili di originalita e
di interesse, tuttavia i requisiti di accesso sono forieri di perplessita, comportando
disparita di trattamento tra le stesse madri lavoratrici.

Abstract — The paper addresses the contribution exemption for working mothers pro-
vided by the Budget Act 2025. The measure shows evident aspects of originality
and interest, however, the access requirements raise concerns, causing disparity in
treatment between workers.

Sommario: 1. L’esonero contributivo per le lavoratrici madri previsto dalle leggi di bi-
lancio 2024-2025. — 2. Il requisito d’accesso legato al lavoro. — 3. 1l requisito d’ac-
cesso legato alla maternita. — 3.1. Una classificazione dei diversi regimi applicabili
4. La ratio e la natura giuridica del provvedimento. — 5. Conclusioni. — 6. Bibliogra-
fia essenziale.

1. L’esonero contributivo per le lavoratrici madri previsto dalle leggi di
bilancio 2024-2025

L’articolo 1, commi 219-220, della legge di bilancio 2025 (legge n. 207/2024)
introduce alcune novita in materia di esonero contributivo per le lavoratrici ma-
dri, il c.d. bonus mamma.

La normativa si inserisce in un programma piu ampio a tutela della famiglia va-

rato dal governo in carica, avviato gia con la legge di bilancio 2024 (legge n.
213/2023) e proseguito con quella per il 2025 ().

(%) Si veda il bonus per le nuove nascite previsto dall’art. 1, comma 206 ss., della legge di bilancio
2025 e il potenziamento dei centti per la famiglia stabilito dall’art. 33 del collegato lavoro 2025.
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Al fini dell’analisi della normativa in commento, sembra opportuno ripercor-
rerne le tappe principali.

A quanto consta, e al di 12 di alcuni interventi di natura sperimentale (%), la tutela
della maternita mediante il meccanismo della decontribuzione fa capolino con la
scorsa legge di bilancio.

In particolare, I'articolo 1, comma 180, della legge n. 213/2023 ha previsto un
esonero totale della contribuzione per invalidita, vecchiaia e superstiti, per il
triennio 2024-2026, a favore delle lavoratrici dipendenti a tempo indeterminato,
ad esclusione delle lavoratrici domestiche, che siano madri di tre o piu figli, fino
al compimento del diciottesimo anno del figlio piu piccolo. La decontribuzione
¢ stata stabilita entro il tetto di 3.000 euro annui, dunque massimo 250 euro
mensili. Resta ferma l'aliquota contributiva previste per le prestazioni pensioni-
stiche.

Con 1l comma 181 il legislatore ha esteso, ancorché per il solo anno 2024, la
medesima decontribuzione alle lavoratrici subordinate con rapporto di lavoro a
tempo indeterminato, ad esclusione di quelle domestiche, madri di almeno due
figli e fino al compimento del decimo anno del figlio pitt piccolo ().

La legge di bilancio 2025, come modificata e integrata dall’articolo 6, decreto-
legge 30 giugno 2025, n. 95, prosegue con la medesima politica della decontri-
buzione.

A decorrere dall’anno 2026 si prevede un esonero contributivo parziale per le
prestazioni di invalidita, vecchiaia e i superstiti, ad esclusione dell’aliquota pen-
sionistica.

Proprio le modifiche approntate dall’articolo 6, decreto-legge n. 95/2025, com-
portano cambiamenti non marginali. In particolare, il comma 1 ha posticipato
I'entrata in vigore del provvedimento a partire dal 2026 anziché dal 2025; tutta-
via, il comma 2 introduce un regime transitorio, specificando che, nelle more di
attuazione del provvedimento, per 'anno in corso verra corrisposta una
«somma, non imponibile ai fini fiscali e contributivi, pari a 40 euro mensili», per
ogni mese o frazione di mese di vigenza del rapporto di lavoro o dell'attivita di

Per un commento alle disposizioni citate, si vedano rispettivamente i contributi di S. CAZZATO,
Bonus nuove nascite, e C. MAZZANTL, Potengiamento del ruolo dei centri per la famiglia, in questo volume.
(3 1l riferimento ¢ al bonus mamma domani, art. 1, comma 353, 1. n. 232/2016, nonché all’art.
1, comma 137, della l. n. 234/2021, che aveva introdotto un esonero conttibutivo per le lavora-
trici madri che ritornano al lavoro dopo il periodo di congedo per maternita.

(®) Per ulteriori approfondimenti, D. D1 ROSA, Esonero lavoratrici madri: guando e come si applica, in
Pratica Lavoro, 2024, n. 6, p. 22 ss.; F. BIANCOTTI, Esonero contributivo lavoratori dipendenti e «Bonus
mammep, Vi, n. 8, p. 2 ss.; A. STAFFIERI, Bonus mamme e asilo nido, in DPL, 2024, n. 7, p. 439 ss.;
M.R. GHEIDO, Parita di trattamento e discriminazioni: difficile equilibrio, ivi, n. 25, p. 1457 ss. Per le
modalita applicative dell’esonero, si veda, inoltre, la circ. Inps 31 gennaio 2024, n. 27.
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lavoro autonomo, erogata in un’unica soluzione in sede di liquidazione della
mensilita di dicembre, cosi slegandola dalla decontribuzione.

Agli oneri derivanti dalle suddette misure, valutati in 480 milioni di euro per
I'anno 2025 e in 13 milioni di euro per 'anno 2026, si provvede, quanto a 300
milioni di euro per 'anno 2025 a valere sulle risorse rivenienti dal comma 1,
quanto a 13 milioni di euro per 'anno 2026 mediante corrispondente riduzione
del Fondo per il sostegno alla poverta e per I'inclusione attiva di cui all’articolo
1, comma 321, della legge 29 dicembre 2022, n. 197, e, quanto a 180 milioni di
euro per 'anno 2025, ai sensi dell'articolo 20.

L’agevolazione ¢ concessa ai sensi del regolamento (UE) 2023/2831 della Com-
missione, del 13 dicembre 2023, relativo all’applicazione degli articoli 107 e 108
TFUE agli atuti de mzinimis.

Inoltre, come ricordato dall'Inps (%), I'esonero contributivo non & compatibile
con gli altri provvedimenti volti al taglio del cuneo fiscale.

Al fine di offrire un’analisi puntuale della norma, sembra opportuno scindere i
requisiti d’accesso, che attengono al profilo lavoristico e a quello collegato alla
maternita.

2. Ilrequisito d’accesso legato al lavoro

Il comma 219, legge n. 207/2024, prevede che I'esonero contributivo si applichi,
a partire dal 20206, alle lavoratrici dipendenti, ad esclusione dei rapporti di lavoro
domestico, nonché alle lavoratrici autonome che percepiscono almeno uno tra
redditi di lavoro autonomo, redditi d’impresa in contabilita ordinaria, redditi
d’impresa in contabilita semplificata o redditi da partecipazione, purché queste
ultime non abbiano optato per il regime forfetario.

Rispetto alla precedente normativa di riferimento, legge n. 213/2023, ’'ambito di
applicazione soggettivo della disposizione segna una duplice differenza, che me-
rita di essere apprezzata ed evidenziata.

In primo luogo, il legislatore, diversamente dalle prescrizioni stabilite della legge
di bilancio per il 2024, omette qualsiasi riferimento alla durata della prestazione
di lavoro, lasciando presumere conseguentemente che I'esonero contributivo si
applichi a tutte le lavoratrici subordinate assunte con contratto sia a tempo inde-
terminato, sia a termine, e anche in caso di lavoro intermittente (°), ponendo cosi

(*) Si veda la circ. Inps n. 27/2024, cit., ¢ il mess. Inps 31 gennaio 2025, n. 401, che richiama la
circolare del 2024 per ogni aspetto procedurale o di dettaglio.

(® Sullinclusione del lavoro intermittente, anche per quanto riguarda I'esonero contributivo pre-
visto dalla legge di bilancio 2024, si veda I'int. Min. lav. 2 febbraio 2025, n. 2.
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rimedio ad una disparita di trattamento gia emersa in sede giudiziale (). Se gia,
come affermato dall’'Inps (), erano incluse le lavoratrici madti in staff leasing, la
novella estende 'ambito di applicazione anche a quelle in somministrazione a
tempo determinato, nonché alle lavoratrici agricole e in apprendistato.

La novita piu rilevante risiede nell’estensione dell’esonero contributivo anche a
favore delle lavoratrici autonome /ato sensu, includendovi pertanto anche le im-
prenditrici. In tal senso, sembra condivisibile la scelta di escludere le lavoratrici
autonome che accedono al regime forfettario, le quali gia beneficiano di un’ali-
quota contributiva alquanto ridotta. Per le lavoratrici autonome, iscritte all'assi-
curazione generale obbligatoria Inps nonché alla Gestione separata, il parziale
esonero contributivo ¢ parametrato al valore del livello minimo di reddito pre-
visto dall’articolo 1, comma 3, della legge n. 233/1990.

LLa norma, cosi, persegue I'obiettivo della progressiva universalizzazione del we/-
fare tra lavoro subordinato e lavoro autonomo, avviata dal legislatore unionale e
nazionale (%).

L’esonero si applica a condizione che la retribuzione o il reddito imponibile ai
fini previdenziali non siano superiori all'importo di 40.000 euro su base annua.
11 tetto massimo sembra individuare un buon compromesso reddituale nella mi-
sura in cui cerca di raggiungere quella platea minima di soggetti che potrebbero
necessitare di supporto economico. Ad ogni modo, ulteriori riflessioni verranno
condivise nel prosieguo dell’analisi, allorquando verra analizzato e messo a si-
stema D'altro requisito previsto dalla normativa.

Alcune differenze sembrano emergere nella norma transitoria per il 2025 ('in-
dennita di 40 euro mensili), accomunata alla politica di decontribuzione dalla
soglia reddituale di 40.000 euro.

Soffermandoci proprio sulle lavoratrici autonome, il legislatore restringe il
campo di applicazione “lavoristico”, omettendo il richiamo ai redditi di imprese
e limitandolo a coloro che sono iscritte alle Gestione separata di cui all’art. 2,
comma 20, 1. 8 agosto 1995, n. 335, e alle libere professioniste iscritte alle Casse

(%) Trib. Lodi 7 novembre 2024, in IUS Lavoro, 31 gennaio 2025, con nota di G. ALLIERI, «Bonus
Mamme» ¢ lavoratrici a tempo determinato: l'ennesima violagione del principio di non discriminazione. 11 caso
in esame riguarda una lavoratrice a tempo determinato che ha contestato il “bonus mamme”
previsto dalla legge di bilancio per il 2024 solo alle lavoratrici a tempo indeterminato, in viola-
zione del principio di non discriminazione sancito dalla direttiva (UE) 1999/70. 1l Tribunale di
Lodi ha accolto la domanda della ricorrente, ritenendo che la normativa interna debba essere
interpretata in modo conforme alla direttiva europea, che ha effetto diretto nell'ordinamento
nazionale.

() Citc. Inps. n. 27/2024 (gia citata alla fine di nota 3).

(®) In tema, sia consentito il rinvio a N. DELEONARDIS, Lavoro non subordinato e maternita. Conside-
razioni a margine del D.Lgs. n. 105/2022, in LG, 2024, n. 2, p. 122 ss.
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di previdenza professionali di cui al d.lgs. 30 giugno 1994, n. 509, e d.lgs. 10
febbraio 1996, n. 103.

Quanto alle lavoratrici dipendenti, anche in questo caso il legislatore non opera
una distinzione tra il tempo determinato e indeterminato, comportando cosi 'ap-
plicazione generalizzata della disposizione.

Occorre evidenziare che il requisito lavoristico si intreccia con quello legato alla
maternita, comportando, a seconda della tipologia contrattuale (se a tempo de-
terminato o a termine), e del numero di figli (v. zfra), applicazione di una delle
norme in commento.

3. Ilrequisito d’accesso legato alla maternita

Per beneficiare dell’esonero contributivo parziale, previsto dalla legge di bilancio
2025, o dellindennita prevista dall’articolo 6, decreto-legge n. 95/2025, le madti
devono avere almeno due figli.

Partiamo dalla legge di bilancio per il 2025. Nel caso di madri con due o piu figli,

la decontribuzione parziale si applichera sino alla mensilita in cui il figlio piu

piccolo compie il decimo anno di eta. Cosi, 'esonero contributivo sperimentale
per il 2024 diventa strutturale a decorrere dal 2026 (bypassando il 2025, durante
cui vige il regime transitorio dell'indennita mensile).

Sempre il comma 219, prevede tuttavia che, a partire dal 2027, tutte le madri con

almeno tre figli possono giovarsi dell’esonero contributivo parziale sino al com-

pimento del diciottesimo anno di eta del figlio piu piccolo, cosi armonizzando il

sistema. Infatti, per le lavoratrici assunte con contratto di lavoro a tempo inde-

terminato e almeno tre figli, continuera ad applicarsi, ancora per il biennio 2025-

2026, I'esonero contributivo totale previsto dalla legge di bilancio per il 2024.

Il regime transitorio per il 2025 complica ulteriormente il sistema. L’indennita

viene erogata a favore:

* delle madri con due figli, e fino al mese del compimento del decimo anno da
parte del secondo figlio, a prescindere dalla tipologia contrattuale (purché lavo-
ratrice dipendente o autonoma stricto sensu);

* delle madri con piu di due figli, e fino al mese di compimento del diciottesimo
anno del figlio piu piccolo, con contratto di lavoro a tempo determinato. Per le
madri con piu almeno 3 figli, e assunte con un contratto a tempo indeterminato,
rimane in vigore l'esonero contributivo totale di cui al comma 181, I. n.
213/2023.

Il requisito relativo alla maternita della lavoratrice sembra particolarmente re-

strittivo, poiché si aggancia al numero di figli. La lavoratrice “proletaria” (nel

senso etimologico del termine, dal latino profetarius, cioe chi, in epoca romana,
non “possedeva” altro che i propri figli, mediante 1 quali contribuiva alla crescita
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dello Stato) beneficia dell’esonero contributivo solo se ha messo al mondo — o
preso in affido o in adozione (°) — almeno due bambini, mentre non rientra
nell’ambito di applicazione del provvedimento qualora abbia un solo figlio, sia
naturale, adottivo o in affido.

Dunque, sembrerebbe che la graduazione della misura avvenga a seconda della
capacita della lavoratrice di contribuire alla natalita. Milita a favore di questa po-
sizione non propriamente la differente tipologia di misura applicabile alle madri
lavoratrici — se la decontribuzione totale o parziale, o ancora I'indennita di 40
euro per il 2025, che dipende innanzitutto dalla normativa a culi si rinvia, anche
in ragione dei requisiti lavoristici di accesso — quanto il numero di figli a carico e
'eta massima del figlio piu piccolo entro cui ¢ consentito beneficiare dell’esonero
contributivo a partire dal 2027, rispettivamente dieci anni per le madri con due
figli e diciotto anni per le madri con almeno tre figli.

Se, infatti, I’esonero contributivo introdotto in via sperimentale dalla legge di
bilancio per il 2022 (legge n. 234/2021) era ancorato a tequisiti prettamente la-
voristici (%), in questo caso il legislatore ne individua altri quantomeno “insoliti”.

3.1. Una classificazione dei diversi regimi applicabili

Nella consapevolezza che la materia & particolarmente “ingarbugliata” ('), e al
fine di rendere il piu possibile semplificata la comprensione delle norme, sembra
quanto mai doverosa un’elencazione conclusiva delle diverse misure applicabili,
a seconda dei requisiti lavoristici e legati alla maternita:

() Si veda la circ. Inps n. 27/2024, che estende 'ambito di applicazione della decontribuzione
anche ai casi di adozione o affidamento in ragione dell’equiparazione tra questi istituti e la filia-
zione naturale disposta dal d.Igs. n. 151/2001.

(19 Per comodita di lettura, si tiporta art. 1, comma 137, L. n. 234/2021, appena menzionato:
«In via sperimentale, per 'anno 2022, ¢ riconosciuto nella misura del 50 per cento ’esonero per
un anno dal versamento dei contributi previdenziali a carico delle lavoratrici madri dipendenti
del settore privato, a decorrere dalla data del rientro nel posto di lavoro dopo la fruizione del
congedo obbligatorio di maternita e per un periodo massimo di un anno a decorrere dalla data
del predetto rientro. Resta ferma I’aliquota di computo delle prestazioni pensionistiche.

(") Non a caso il Ministero del lavoro ha ritenuto utile corredare, alla spiegazione delle novita
apportate dal d.l. n. 95/2025, una tabella che chiarisca i diversi regimi applicabili. Vedila qui.
Invero, sembra che la tabella proposta dal Ministero presenti alcune imprecisioni, prevedendo
che I'indennita di 40 euro sia corrisposta ad alcune categorie di lavoratrici anche per 'anno 2026,
diversamente da quanto riportato nella spiegazione che precede il medesimo grafico, laddove si
specifica che I'indennita ¢ valida per il solo 2025.

228


https://www.lavoro.gov.it/notizie/pagine/bonus-mamme-larticolazione-della-misura

Bonus mamma

lavoratrici subordinate a tempo indeterminato madri di tre o piu figli: esonero
totale sino al 2026 (articolo 1, comma 180, legge n. 213/2023) ed esonero par-
ziale a decorrere dal 2027 (articolo 1, comma 219, legge n. 207/2024) fino al
mese di compimento del diciottesimo anno del figlio piu piccolo;

lavoratrici subordinate a tempo indeterminato, madri di due figli: esonero con-
tributivo totale per il 2024 (articolo 1, comma 181, legge n. 213/2023); indennita
di 40 euro mensili per il 2025 (articolo 6, cit.); esonero contributivo parziale a
decorrere dal 2026 (articolo 1, comma 219, cit.). Le misure si applicano sino al
mese di compimento del decimo anno del figlio piu piccolo;

lavoratrici subordinate a tempo determinato, madri di tre o piu figli: indennita
di 40 euro per il 2025 (articolo 6, cit.) ed esonero parziale a partire dal 2026
(articolo 1, comma 219, cit.). Le misure si applicano, per il 2026, fino al mese del
compimento del decimo anno del figlio piu piccolo e a decorrere dal 2027 sino
al compimento del diciottesimo anno di eta del figlio piu piccolo;

lavoratrici subordinate a tempo determinato, madri di due figli: indennita di 40
euro per il 2025 (articolo 6, cit.) ed esonero contributivo parziale a decorrere dal
2026 (articolo 1, comma 219, cit.). Le misure si applicano fino al mese di compi-
mento del decimo anno del figlio piu piccolo;

lavoratrici autonome iscritte alla Gestione separata e alle casse previdenziali
professionali, che non hanno optato per il regime forfetario, madri di tre o piu
figli: indennita di 40 euro per il 2025 (articolo 6, cit.), esonero parziale (articolo
1, comma 219, cit.). Le misure si applicano, per il 2026, fino al mese del compi-
mento del decimo anno del figlio piu piccolo e a decorrere dal 2027 sino al com-
pimento del diciottesimo anno di eta del figlio pil piccolo;

lavoratrici autonome iscritte alla Gestione separata e alle casse previdenziali
professionali, che non hanno optato per il regime forfetario, madri di due figli:
indennita di 40 euro per il 2025 (articolo 6, cit.) ed esonero parziale a decorrere
dal 2026 (articolo 1, comma 219, cit.). Le misure si applicano fino al mese del
compimento del decimo anno del secondo figlio;

imprenditrici che percepiscono redditi d'impresa in contabilita ordinaria, redditi
d'impresa in contabilita semplificata o redditi da partecipazione e che non
hanno optato per il regime forfetario, madri di tre o piu figli: esonero parziale a
decorrere dal 2026. Le misure si applicano, per il 2026, fino al mese del compi-
mento del decimo anno del figlio pil piccolo e a decorrere dal 2027 sino al com-
pimento del diciottesimo anno di eta del figlio piu piccolo (articolo 1, comma
219, cit.);

imprenditrici che percepiscono redditi d'impresa in contabilita ordinaria, redditi
d’impresa in contabilita semplificata o redditi da partecipazione e che non
hanno optato per il regime forfetario, madri di due figli: esonero contributivo
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parziale a decorrere dal 2026 fino al mese del compimento del decimo anno del
secondo figlio (articolo 1, comma 219, cit.) (12).

4. La ratio e la natura giuridica del provvedimento

La conclusione a cui si ¢ approdati nel paragrafo 3 consente di svolgere alcune
riflessioni dedicate alla ratio sottesa al provvedimento, strettamente collegata alla
sua natura giuridica.

Secondo il Ministero del lavoro, ’'obiettivo di fondo della norma € di «contrastare
il preoccupante fenomeno dell’abbandono del mondo del lavoro da parte delle
lavoratrici madri» (). L’affermazione non ¢ esente da perplessita, ma appare
opportuno procedere per gradi.

In prima istanza, un richiamo ai due requisiti (lavoristico e genitoriale) autorizza
ad affermare con cauta convinzione che la volonta del legislatore non sia quella
di promuovere 'occupazione femminile in generale, proprio perché vengono
escluse dall’esonero contributivo tutte le donne che non sono madri. Inoltre,
I'esonero contributivo non viene previsto solo per le assunzioni future ma anche
per i rapporti di lavoro in corso, nonché per le attivita di lavoro autonomo e
imprenditoriali gia avviate: in sostanza, non si tratta di un incentivo volto ad
incrementate 'occupazione femminile (**).

Escluso tale obiettivo, sembra sia possibile spostarsi verso il binario previden-
ziale, sulla scia di altre prestazioni economiche volte a supportare la famiglia,
come gli assegni per il nucleo familiare. Anche in questo caso si tratta di una
misura dal carattere “occupazionale” ("), cio¢ collegata alla prestazione lavora-
tiva dedicata alla specifica categoria delle madri.

(12) In attesa di chiarimenti da parte dell’Inps, si precisa, tuttavia, che la tabella ministeriale citata
nella nota precedente non opera una distinzione tra lavoratori autonomi c.d. puri e imprenditrici
che percepiscono redditi d'impresa in contabilita ordinatia, redditi d'impresa in contabilita sem-
plificata o redditi da partecipazione e che non hanno optato per il regime forfetario, lasciando
cosl presuppotre che le ultime due categorie elencate possano essere assorbite in quella generi-
camente intesa dei lavoratori autonomi. Ad ogni modo, come gia evidenziato, il confronto del
dato normativo — nello specifico art. 1, comma 219, 1. n. 207/2024 e art. 6, d.l. n. 95/2025 —
sembra distinguere le due categorie, comportando cosi, per deduzione, I'inapplicabilita dell’in-
dennita di 40 euro alle imprenditrici.

(%) Si veda I'int. Min. lav. n. 2/2025, cit., che asctive alla norma questo obiettivo.

(% Sono altre le norme volte a promuovere 'occupazione delle donne. Per un’analisi completa,
C. GAROFALO, Le politiche per occupazione tra ainti di Stato e incentivi in una prospettiva multilivello,
Cacucci, 2021, spec. p. 295 ss.

(1) A. DE FELICE, voce Assegni familiari, in Enc. Dir. — Annali, 2014, vol. VIL
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Draltronde, dopo un ampio dibattito dottrinario ('), sia gli assegni familiati per
1 lavoratori privati, sia le aggiunte di famiglia per 1 dipendenti pubblici, sono stati
qualificati come norme di carattere previdenziale, soprattutto nella riforma at-
tuata con larticolo 2 del decreto-legge n. 69/1988, convertito dalla legge n.
153/1988, che, assorbendo i due distinti trattamenti nell’assegno unico familiare,
ha ridefinito i criteri di accesso alla misura, affiancando al requisito della genito-
rialita quello del reddito. Nonostante I’assenza, nell’articolo 38, secondo comma,
Cost., di un rinvio chiaro al nucleo familiare, autorevole dottrina (') ha attribuito
all’assegno unico familiare la natura previdenziale, poiché sostiene economica-
mente la famiglia, alleviando le difficolta legate alla mancanza di mezzi adeguati.
Anche nel caso dell’esonero contributivo previsto dalla legge di bilancio per il
2025 il legislatore introduce il criterio del reddito e della genitorialita (rectius, ma-
ternita). Inoltre, come per gli assegni familiari, la misura viene erogata ricorrendo
alla tecnica del conguaglio (**).

Soffermandoci sul requisito economico, tuttavia, sorgono alcuni dubbi. Se il le-
gislatore avesse avuto l'obiettivo di rimuovere o alleviare una condizione di bi-
sogno, nel solco degli istituti previdenziali citati, non si spiegherebbe il motivo
per cui la circolare Inps n. 27/2024 abbia previsto 'applicazione dell’esonero
contributivo anche in caso «di premorienza di uno o piu figli o dell’eventuale
fuoriuscita di uno dei figli dal nucleo familiare o, ancora, nelle ipotesi di non
convivenza di uno dei figli o di affidamento esclusivo al padre». Si tratta di ipotesi
che non incidono sulla capacita economica della madre di adempiere ai propri
doveri di genitrice, ossia di garantire ai propri figli i mezzi adeguati alle esigenze
di vita. In altri termini, se I’esonero contributivo ¢ previsto anche per le lavora-
trici madri che vivono, per disparate ragioni, senza i propri figli, escludendosi
cosi obblighi di carattere economico che avrebbero potuto arrecare un pregiudi-
zio alla situazione della genitrice o comportare una condizione di bisogno, ¢ pos-
sibile desumere che il bene protetto prioritariamente dalla norma non risieda nel
garantire i mezzi adeguati alle esigenze di vita.

Conseguentemente occorre spostarsi verso la tutela della maternita (articolo 31
Cost.), valorizzata dall’altro requisito di accesso stabilito dalla norma. Anche in
questo caso, tuttavia, il provvedimento ¢ foriero di dubbi, che risiedono

(1) Amplins, MR. BRICOLA, Carichi di famiglia nel diritto della sicurezza sociale, in DDPComm, 1987,
L. CALAFA, Carichi di famiglia nel diritto della sicurezza sociale, ivi, 2000, vol. Aggiornamento; A. DE
FELICE, op. cit.; V. FILL, Assegno nnico ¢ universale e tutela del carico familiare: i figli non sono tutti ugnali,
in LG, 2023, n. 8-9, p. 785 ss.; V. FILL, Sufficienza della retribuzione ¢ sostegno alla famiglia: dall'assegno
per il nucleo familiare al welfare aziendale, in DRI, 2024, n. 1, p. 48 ss.

(') M. PERSIANL, Politica della famiglia e politica della previdenza sociale, Industria Grafica Moderna,
1968, p. 57 ss.

(*8) Che rappresenta proprio il motivo per cui 'esonero contributivo in commento non puo
qualificarsi come aiuto di stato ai sensi degli artt. 107-108 TFUE.
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nell’esclusione delle lavoratrici madri che hanno solo un figlio, premiando invece
quelle che ne hanno almeno due.

E pur vero che dla Repubblica agevola con misure economiche e altre provvi-
denze la formazione della famiglia e "'adempimento dei compiti relativi, con par-
ticolare riguardo alle famiglie numerose» (articolo 31 Cost.), ma tale obiettivo
non sembra affatto avallare una disparita di trattamento cosi netta a seconda del
numero di figli. La particolare attenzione diretta alle famiglie numerose, am-
messa dalla Carta costituzionale, presuppone il principio della «graduazione se-
condo il bisogno» (*), ma non puo tradursi nell’esclusione @ priori di una mamma
lavoratrice, distinta da quella che beneficia dell’esonero contributivo non per una
valutazione di carattere ontologico-qualitativo ('essere mamma), ma di carattere
quantitativo (il numero di figli).

Come nel caso degli assegni per il nucleo familiare, per cui il riconoscimento di
trattamenti piu generosi consegue a criteri legati alla composizione familiare, spe-
cialmente in caso di difficolta economiche, anche nel caso del bonus mamma
I'esonero contributivo avrebbe dovuto applicarsi a tutte le madri, eventualmente
incrementandosi a seconda delle caratteristiche “quantitative” del nucleo fami-
liare.

La disposizione potrebbe sollevare dubbi di legittimita costituzionale in relazione
al principio di uguaglianza sancito dall’articolo 3 Cost., a causa della differenzia-
zione di trattamento riservata a soggetti accomunati dalla medesima condizione
di lavoratrici madri. La disposizione, inoltre, non sembra tutelare la maternita
tout court, ponendosi cosi in contrasto anche con larticolo 31, secondo comma,
Cost.

In sostanza, I’esonero contributivo previsto non appare chiaramente finalizzato
a un obiettivo di natura previdenziale, quale la rimozione di una condizione di
bisogno, né sembra rivolgersi alla tutela complessiva della maternita. Piuttosto,
si rileva come il legislatore abbia inteso valorizzare specificamente la funzione
genitoriale in senso procreativo.

Confermano tale assunto, oltre al provvedimento analizzato, le circolari citate
dell'Istituto previdenziale, che mettono in risalto esclusivamente il numero della
prole necessaria al fine di usufruire del beneficio, evidenziando altresi che la «cri-
stallizzazione del diritto» (di beneficiare dell’esonero contributivo) avviene nel
momento della nascita del secondo o terzo figlio (a seconda del regime applica-

bile) ().

(*%) Su tale principio, in riferimento all’assegno per il nucleo familiare, M.R. BRICOLA, op. ¢it.
(2% Si veda la citc. Inps n. 27/2024.
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Si potrebbe sostenere che il principio della ragionevolezza economica (*'), che
costantemente vincola I'azione legislativa, soprattutto quando si tratta di am-
pliare il raggio d’azione delle provvidenze economiche, abbia inciso anche sui
criteri d’accesso della normativa in commento. Ciononostante resta con tutta
evidenza una disparita di trattamento fondata su situazioni analoghe che diver-
gono non sul piano qualitativo (I'essere madri lavoratrici), ma su quello quanti-
tativo ("avere uno o piu figli).

Proprio al fine di raggiungere I'equilibrio tra ragionevolezza economica e ugua-
glianza, la disposizione avrebbe potuto prevedere criteri di accesso differenti,
magari riducendo il tetto reddituale per chi ha un solo figlio e fondando cosi
I'ammissibilita della misura su un bisogno oggettivo.

Probabilmente, agli occhi del legislatore, 'esclusione delle lavoratrici madri di un
solo bambino ¢ maggiormente in grado di promuovere I'obiettivo che la norma
sembra porsi: spronare le donne alla procreazione e cosi contrastare I'inverno
demografico a cui il nostro Paese sta andando incontro.

5. Conclusioni

Se, dunque, la ratio della normativa in commento ¢ rinvenibile nel contrasto al
calo delle nascite (), c’¢ da chiedersi se la risposta congegnata dalle leggi di bi-
lancio, come integrata dal decreto-legge n. 95/205, sia adeguata.

Innanzitutto, Pelasticita della platea dei beneficiari prevista dalla legge di bilancio
del 2025, da un lato ovvia ad alcune criticita attribuibili alla precedente versione
della misura, caratterizzata da un limitato raggio d’azione, dall’altro, soprattutto
nella versione emendata dal decreto-legge n. 95/2025 sembra determinare un’ul-
teriore frammentazione — per certi tratti “oscura’” — dei soggetti titolari del di-
ritto, rendendo difficile 'interpretazione del testo normativo.

Cio potrebbe rappresentare un ostacolo non solo per chi si appresta alla sua
analisi ermeneutica, ma soprattutto per gli operatori — come i CAF e i consulenti
del lavoro — chiamati ad assistere lavoratori e datori nella compilazione della do-
manda.

(?") Per un’analisi recente di tale principio, in relazione all’art. 38, secondo comma, Cost., si veda
G. CANAVESL, E. ALES (a cura di), Mezz/ adegnati alle esigenge di vita. Un concetto ineffabile? Seminari
Previdenziali Maceratesi — 2022, Editoriale Scientifica, 2023.

(??) Sebbene in una veste diversa, la dottrina aveva gia proposto l'introduzione di un “reddito
minimo di maternita” a favore delle lavoratrici, a prescindere dalla tipologia contrattuale (subot-
dinata, autonoma, atipica) e nel periodo che intercorre dalla nascita del bambino fino al compi-
mento del dodicesimo anno d’eta. Cfr. V. FILIL, Un reddito minimo di natalita come antidoto alle discri-
minagioni e alla bassa natalitd, in O. BONARDI (a cura di), Eguaglianza e divieti di discriminazione nell'era
del diritto del lavoro derogabile, Ediesse, 2017, p. 319 ss.
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Qui, tuttavia, non ci si puo esimere dall’evidenziare un parziale arretramento del
legislatore rispetto agli intenti iniziali, evidenziando una certa distanza tra gli
obiettivi annunciati e le scelte effettivamente adottate.

Le perplessita, inoltre, emergono anche in riferimento all’obiettivo di fondo che
si pone la norma e a come intende arrivarci.

Sostenere la natalita non puo tradursi in politiche, invero, dai tratti discriminatori
verso le donne che sono madri ma di un solo figlio. La funzione materna, se
collegata alla sola procreazione, ne viene sminuita. Si potrebbe obiettare che,
secondo quanto affermato dall’Inps (), la misura si estende anche ai casi di ado-
zione e affidamento, motivo per cui la norma intende promuovere la maternita
tout court. La precisazione dell’Istituto, tuttavia, appare piu una naturale conse-
guenza dell’equiparazione tra maternita naturale, adozione e affidamento stabi-
lita dal decreto legislativo n. 151/2001 (*) che la traduzione della volonta not-
mativa del legislatore, escludendo cosi censure di incostituzionalita pressoché
scontate.

Allo stesso tempo, inoltre, 'obiettivo della natalita non puo essere centrato solo
“allettando” le lavoratrici madri con esoneri contributivi (per giunta minimi).

E invalsa la convinzione () che vi sia bisogno di politiche pubbliche a sostegno
della natalita che si traducano in servizi di assistenza ai nuclei familiari come gli
asili nido, tali da consentire la conciliazione dei tempi di vita con quelli di lavoro
delle famiglie e ridurre i costi da destinare ai servizi privati (quando ¢ nella di-
sponibilita economica dei genitori). D’altronde il PNRR ha individuato questi
obiettivi tra i propti milestones (si veda la Missione 4, componente 1, dedicata al
Piano asili nido).

Ed ¢ su questi obiettivi che il PNRR sembra sia nettamente in titardo (*). Forse,
proprio per le lentezze che accusa P'attuazione del Piano, la scelta del legislatore

() Si veda la circ. n. 27/2024.

(% Su tali profili normativi, e sui connessi interventi della Consulta, M.I.. VALLAURL, La /unga
marcia dei genitori adottivi e affidatari, in D. GOTTARDI (a cura di), La conciliazione delle esigenze di cura,
vita e lavoro, Giappichelli, 2016, p. 85 ss.

(3% V. FILL, Limpatto del decreto n. 105/ 2022 sul contesto. Ottimismo della volonta, pessimismo dell intelli-
genga e pragmatismo visionario, in D. GAROFALO, M. TIRABOSCHL, V. FILI, A. TROJSI (a cura di),
Trasparenza e attivita di cura nei contratti di lavoro. Commentario ai decrets legislativi n. 104 e n. 105 del
2022, ADAPT University Press, 2023, qui p. 443.

(2% Dai dati di monitoraggio di attuazione del PNRR presenti sul sito gpenpnrr.it, emerge come il
Piano asili nido consti di 3 fasi: 1) Aggiudicazione di contratti per la costruzione, la riqualificazione
e la messa in sicurezza di asili nido, scuole dell’infanzia e servizi di educazione e cura della prima
infanzia; 2) Supporto educativo ai minori (prima parte); 3) Attivazione di nuovi posti per servizi
di educazione e cura per la prima infanzia (fascia 0-6 anni), da intendersi come «Creazione di
almeno 150.480 nuovi posti per servizi di educazione e cura per la prima infanzia (fascia 0-6
anni). L’obiettivo del piano per la costruzione e la riqualificazione degli asili nido ¢ 'aumento dei
posti disponibili, tramite il potenziamento del servizio educativo per la fascia 0-6 anni». Se le

234


https://www.adaptuniversitypress.it/prodotto/trasparenza-e-attivita-di-cura-nei-contratti-di-lavoro-commentario-ai-decreti-legislativi-n-104-e-n-105-del-2022/
https://www.adaptuniversitypress.it/prodotto/trasparenza-e-attivita-di-cura-nei-contratti-di-lavoro-commentario-ai-decreti-legislativi-n-104-e-n-105-del-2022/
https://openpnrr.it/

Bonus mamma

¢ caduta nuovamente sull’esonero contributivo in commento, ampliandone 'am-
bito di applicazione a categorie precedentemente escluse.
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Piu risorse al reddito di liberta
per le vittime di violenza di genere

di Valentina Ricchezza

Abstract — Il contributo analizza le principali novita in relazione alla disciplina del red-
dito di liberta, misura gia prevista per agevolare l'uscita delle donne, assistite dai
centri antiviolenza, in condizioni di indigenza economica, da relazioni maltrattanti.
L’analisi ¢ volta ad evidenziare le modalita di accesso alla prestazione attraverso la
disamina anche delle previsioni di rango secondario.

Abstract — The contribution analyses the main novelties related to the regulation of the
income of freedom, a measure already provided to facilitate the exit of women,
assisted by anti-violence centers, in conditions of economic hardship, from abusive
relationships. The analysis aims to highlight the methods of accessing the benefit
through the examination of secondary rank provisions as well.

Sommario: 1. Incremento del Fondo pati opportunita per interventi a favore delle
donne vittime di violenza: le novita. — 2. Bibliografia essenziale.

1. Incremento del Fondo pari opportunita per interventi a favore delle
donne vittime di violenza: le novita

L’articolo 1 della legge n. 207/2024 ai commi 221 e 222 ha previsto un incre-
mento delle risorse stanziate per il Fondo pari opportunita, istituito dall’articolo
19, comma 3, del decreto-legge n. 223/20006, convertito dalla legge n. 248/2006
("), per finanziare interventi a favore delle vittime di violenza di genere.

In particolare, il comma 221, prevedendo un incremento del Fondo pari a tre
milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2025, statuisce che le risorse siano
volte a «rafforzare Porientamento e la formazione al lavoro delle donne vittime

() Tale Fondo per le politiche relative ai diritti e alle pari opportunita, istituito al fine di
promuovere le politiche relative ai diritti e alle pari opportunita, presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri ¢ stato sempre rifinanziato dalle leggi di bilancio.

237



La manovra previdenza-lavoro 2025

di violenza e di favorire Peffettiva indipendenza economica e ’emancipazione
delle stesse» (°). In concreto la legge non individua le attivitd di formazione al
lavoro e 'orientamento per cui ¢ verosimile che sara adottato uno specifico de-
creto per dettagliare la previsione, analogamente a quanto ¢ stato effettuato per
il comma 222.

Il comma 222, invece, prevede un incremento del Fondo, di un milione di euro
annui a decorrere dall’anno 2025, «al fine di incrementare la misura del reddito
di liberta ai sensi dell’articolo 105-4is del decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34,
convertito, con modificazioni, dalla legge 17 luglio 2020, n. 77, per garantire I'ef-
fettiva indipendenza economica e I'emancipazione delle donne vittime di vio-
lenza» ().

(® Lo scorso anno le risorse assegnate dalla legge di bilancio 2024 al sostegno delle
politiche per le pari opportunita sono state paria 105.414.810 euro. Una parte del Fondo
(60.500.000 euro) ¢ destinata al finanziamento di azioni finalizzate alla prevenzione e al
contrasto della violenza maschile nei confronti delle donne ed in particolare all’attua-
zione del Piano strategico nazionale contro la violenza nei confronti delle donne e la
violenza domestica. Quota parte delle suddette risorse viene annualmente ripartita tra le
regioni, attraverso un decreto del Ministro per la famiglia, la natalita e le pari opportu-
nita. Piu nel dettaglio si tratta di: 40 milioni da destinare al potenziamento delle forme
di assistenza e di sostegno alle donne vittime di violenza e ai loro figli attraverso moda-
lita omogenee di rafforzamento della rete dei servizi territoriali gia esistenti in ogni re-
gione (nello specifico, 20 milioni a favore dei centri antiviolenza pubblici e privati e 20
milioni a favore delle case-rifugio pubbliche e private); 6 milioni per I'attuazione degli
obiettivi di cui al Piano strategico nazionale sulla violenza maschile contro le donne e,
in particolare, per la realizzazione di iniziative volte a sostenere il percorso di fuoriuscita
dal circuito di violenza, gli interventi per il sostegno abitativo e il reinserimento lavora-
tivo; 9 milioni per la realizzazione di ulteriori interventi a titolarita regionale volti
all’empowerment femminile, secondo un approccio di genere nelle politiche in favore
delle donne come strumento di prevenzione e contrasto della volenza economica ma-
schile e delle molestie sul luogo di lavoro, coerentemente con gli obiettivi di cui alla
Strategia nazionale per la parita di genere 2021-2026 e al PNRR. Per un’analisi ragionata
dei problemi anche strutturali del mercato del lavoro che ha, storicamente, marginaliz-
zato il lavoro delle donne sia consentito rinviare a L. CORAZZA, 1/ lavoro delle donne? Una
questione redistributiva, Franco Angeli, 2025.

(®) Agli oneri derivanti dall’attuazione del presente comma, paria 1 milione di euro annui
a decorrere dall’anno 2025, si provvede mediante corrispondente riduzione del Fondo
di cui all’art. 1, comma 200, della 1. n. 190/2014, come rifinanziato ai sensi del comma
884 del presente articolo.
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11 reddito di liberta (*) costituisce una misura volta a promuovere I'indipendenza
economica delle donne vittime di violenza di genere che versano in condizioni
di poverta. Istituito per la prima volta con I'articolo 105-4is del decreto-legge n.
34/2020, convettito con modificazioni dalla legge n. 77/2020, ¢ poi diventato
una misura strutturale per effetto della legge di bilancio 2024 (articolo 1, comma
187, legge n. 213/2023). 1l decreto 2 dicembre 2024, adottato dal Ministro per la
famiglia, la natalita e le pari opportunita, di concerto con il Ministro del lavoro e
delle politiche sociali e il Ministro dell’economia e delle finanze (°), ha individuato
la disciplina di dettaglio per 'erogazione del contributo e 1 criteri per la riparti-
zione delle risorse, mentre la circolare Inps n. 54 del 5 marzo 2025 ha fornito
indicazioni operative in merito all’applicazione delle disposizioni del decreto.

Il decreto (articolo 1) ha statuito che le risorse da destinare alle attivita del Fondo
summenzionato siano pari a 10 milioni di euro per ciascuno degli anni 2024,
2025 e 20206.

Tali risorse sono poi ripattite tra le Regioni, sulla base dei dati Istat 2024 (°), che
possono anche autonomamente incrementarle trasferendo direttamente le stesse
all’Inps (7).

Quantunque non sia questa la sede per individuare le ragioni istitutive del Fondo
e tra le misure quella del reddito di liberta, che sara esaminato limitatamente ai
profili di disciplina introdotti dalla legge di bilancio per il 2025, non puo non

(*) Un’analisi ragionata della genesi dell’istituto ¢ rinvenibile in M. ZITO, Le tutele “econo-
miche” per le donne vittime di violenga di genere e lintroduzione del Reddito di liberta. 1.'Italia ha
seguito l'esempio della Spagna?, in LDE, 2023, n. 3.

(°) Tale decreto ha definito 1 criteri per la ripartizione delle risorse stanziate riferite agli
anni 2024, 2025 e 2020.

(%) I rapporti Istat sul tema sono tutti disponibili sul sito www.istat.it.

(") Lart. 2 del decreto recita testualmente «Il riparto tra le regioni delle risorse finanziarie
di cui all’art. 1, pet un importo pari ad euro 30 milioni, si basa sui dati Istat al 1° gennaio
2024 riferiti alla popolazione femminile residente nei comuni di ciascuna regione appar-
tenente alla fascia di eta 18-67 anni, secondo la tabella 1 allegata al presente decreto. 2.
Le risorse attribuite con il presente decreto a ciascuna regione possono essere incre-
mentate dalle medesime regioni con ultetiori risorse proprie trasferite direttamente ad
Inps. 3. Le risorse di cui al presente decreto possono essere ulteriormente incrementate
con le risorse disponibili a valere sul bilancio della Presidenza del Consiglio dei ministri
— CDR 8 Pari opportunita. 4. Le risorse di cui al presente decreto sono trasferite all’Inps
dal Dipartimento per le pari opportunita sulla base della programmazione della spesa
massima stabilita per le singole regioni, secondo la tabella 1, entro trenta giorni dall’av-
venuta registrazione del presente decreto da parte degli organi di controllo». Allo stato
solo 4 Regioni hanno incrementato i fondi per tale misura e sono: Emilia-Romagna,
Friuli-Venezia Giulia, Valle D’Aosta e Sardegna.
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essere evidenziato che la dipendenza economica dal partner, per effetto o di ca-
renza di risorse o di violenza economica (%) costituisce una delle cause che, stati-
sticamente, induce le donne a restare in una relazione violenta (°). Di qui la ne-
cessita che, sul piano generale, siano adottate politiche volte a colmare il gender

(®) Lart. 3, lett. @, della Convenzione di Istanbul stabilisce che «con I'espressione “vio-
lenza nei confronti delle donne” si intende designare una violazione dei diritti umani e
una forma di discriminazione contro le donne, comprendente tutti gli atti di violenza
fondati sul genere che provocano o sono suscettibili di provocare danni o sofferenze di
natura fisica, sessuale, psicologica o economica, comprese le minacce di compiere tali
atti, la coercizione o la privazione arbitraria della liberta, sia nella vita pubblica, che nella
vita privatay. I considerando 17 e 18 della direttiva 2012/29/UE definiscono tispettiva-
mente 1 concetti di “violenza di genere” e di violenza nelle “relazioni strette”, ciascuna
delle quali possono provocare danni di natura economica alla vittima. Considerando 17:
«Per violenza di genere s’intende la violenza diretta contro una persona a causa del suo
genere, della sua identita di genere o della sua espressione di genere o che colpisce in
modo sproporzionato le persone di un particolare genere. Puo provocare un danno
fisico, sessuale, emotivo o psicologico, o una perdita economica alla vittima. La violenza
di genere ¢ considerata una forma di discriminazione e una violazione delle liberta fon-
damentali della vittima e comprende la violenza nelle relazioni strette, la violenza ses-
suale (compresi lo stupro, 'aggressione sessuale e le molestie sessuali), la tratta di esseri
umani, la schiavitu e varie forme di pratiche dannose, quali i matrimoni forzati, la muti-
lazione genitale femminile e i cosiddetti “reati d’onore”. Le donne vittime della violenza
di genere e i loro figli hanno spesso bisogno di un’assistenza e protezione speciali a
motivo dell’elevato rischio di vittimizzazione secondaria e ripetuta, di intimidazione e
di ritorsioni connesso a tale violenza». Considerando 18: «l.a violenza nelle relazioni
strette ¢ quella commessa da una persona che ¢ I'attuale o I'ex coniuge o partner della
vittima ovvero da un altro membro della sua famiglia, a prescindere dal fatto che I'autore
del reato conviva o abbia convissuto con la vittima. Questo tipo di violenza potrebbe
includere la violenza fisica, sessuale, psicologica o economica e provocare un danno
fisico, mentale o emotivo, o perdite economiche. La violenza nelle relazioni strette ¢ un
problema sociale setio e spesso nascosto, in grado di causare un trauma fisico e psico-
logico sistematico dalle gravi conseguenze in quanto I'autore del reato ¢ una persona di
cui la vittima dovrebbe potersi fidare. Le vittime di violenza nell’ambito di relazioni
strette possono pertanto aver bisogno di speciali misure di protezione. Le donne sono
colpite in modo sproporzionato da questo tipo di violenza e la loro situazione puo es-
sere peggiore in caso di dipendenza dall’autore del reato sotto il profilo economico,
sociale o del dititto di soggiorno». Anche la recente direttiva (UE) 2024/1385 del 14
maggio 2024 ¢ ben consapevole che una delle forme di manifestazione della violenza
domestica sia proprio quella economica allorquando statuisce nel considerando 32 che
«La violenza domestica puo tradursi in un controllo economico da parte dell’autore del
reato, e le vittime potrebbero non avere un accesso effettivo alle proprie risorse finan-
ziarie». Nel considerando 39, inoltre, si afferma che, nel valutare le situazioni che richie-
dono una particolare attenzione alle esigenze di protezione e assistenza in favore della
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gap e, quindi, garantire il superamento della disparita intervenendo in quegli am-
biti, individuati quali priorita strategiche, nell’ambito della Strategia nazionale per
la parita di genere 2021-2026: lavoro, reddito, competenze, tempo e potere; sul
piano particolare, invece, siano impiegate misure che agevolino, per la vittima
che versa in condizioni di indigenza, 'uscita da un rapporto maltrattante.
Ebbene, proprio in attuazione di tale scopo, ¢ stata prevista la misura del reddito
diliberta che consiste in un contributo economico, pari a 500 euro mensili (prima
era pari a 400) per un massimo di dodici mesi corrisposti in un’unica soluzione,
che viene erogato alle donne vittime di violenza di genere, con o senza figli, per
sostenere prioritariamente le spese per assicurare loro autonomia abitativa e per-
sonale nonché il percorso formativo di minori. Come tutte le provvidenze eco-
nomiche di matrice assistenziale e previdenziale il reddito ¢ erogato previa pre-
sentazione di un’istanza ('’) e in presenza di determinate condizioni soggettive e
oggettive.

vittima, dovrebbe essere preso in considerazione, fra I'altro, «il grado di controllo eset-
citato dall’autore del reato o dall’indagato sulla vittima, sia dal punto di vista psicologico
che economico». Numerose sono le sentenze anche recenti di legittimita che ricono-
scono la violenza economica nell’ambito del nucleo familiare quale condotta integrante
art. 572 c.p. allorquando il comportamento del coniuge si sostanzi in una serie di con-
dotte quali «osteggiare la coniuge nella ricerca di un’attivita lavorativa — sottoponendola
peraltro ad un controllo degli spostamenti attraverso Iinstallazione di una telecamera
sul perimetro esterno dell’abitazione — e a non consentirle di coltivare e sviluppare un
quadro di relazioni con persone esterne alla famiglia; ad impotle un ruolo casalingo sulla
base di una rigorosa e discriminatoria ripartizione di ruoli; a sottrarsi alla gestione do-
mestica e familiare delegandone interamente le incombenze alla coniuge, cosi da non
consentirle altra soluzione che quella di abbandonare le proprie ambizioni professionali
ed essere da lui “mantenuta”; a non remunerare le attivita svolte nell’interesse
dell’azienda familiare, con il proprio arricchimento» (cfr. Cass. pen. 13 gennaio 2025, n.
12068, e la giurisprudenza ivi richiamata). Ma, attenzione, la misura del reddito di liberta
non si aggancia esclusivamente alla violenza economica ma alle situazioni di indigenza
della donna vittima di violenza che, proprio perché tali, rendono ancora piu «stabile e
tossica» la relazione di dipendenza dal partner maltrattante.

(%) Interessanti per un’analisi interna del fenomeno del gender gap sono i dati offerti dal
rendiconto di genere Inps 2024, pubblicati nel febbraio 2025, e disponibili per la con-
sultazione sul sito www.inps.it.

(19 Come statuisce I'art. 4 della circolare le domande per il reddito di liberta possono
essere presentate dalle interessate direttamente o anche mediante un rappresentante le-
gale o un delegato utilizzando un modulo apposito reperibile nella sezione moduli del
sito istituzionale dell’Inps (modulo “SR208” — denominato “Domanda Reddito di li-
berta”).
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Quanto alle condizioni soggettive, I'articolo 2 della circolare Inps 5 marzo 2025,
n. 54, individua quali destinatarie della misura le donne vittime di violenza (*')
con o senza figli, seguite dai centri antiviolenza riconosciuti dalle regioni e dai
servizi sociali nei percorsi di fuoriuscita dalla violenza (*?).

Quanto alle condizioni oggettive, trattandosi di una misura di sostegno, ¢ neces-
sario che la donna versi in uno stato di bisogno legato alla situazione straordina-
ria o urgente (articolo 2 della circolare citata e articolo 3, comma 5, del decreto
citato) (V).

L’istanza da presentarsi sulla base di un modello di autocertificazione dell’inte-
ressata ¢, infatti, corredata di un allegato costituito dalla dichiarazione firmata dal
legale rappresentante del centro che ha preso in carico la donna e ne attesta il
percorso di emancipazione e autonomia intrapreso nonché la dichiarazione del
servizio sociale professionale di riferimento che ne attesta lo stato di bisogno
legato alla situazione straordinaria o urgente (articolo 3, comma 5). L’attivazione
della rete territoriale ¢ espressione della necessita di un’azione sinergica da parte
dei centri antiviolenza che svolgono, quindi, un ruolo decisivo nella costruzione
di un percorso individualizzato e finalizzato alla fuoriuscita da una relazione vio-
lenta.

Articolata ¢ la cadenza temporale per la presentazione delle domande perché,
trattandosi di un contributo che viene erogato sulla base di fondi stanziati, in
passato vi sono stati anche dei rigetti per incapienza del Fondo, sicché il legisla-
tore ha voluto, in via prioritaria, regolamentare la riproposizione di quelle ine-
vase.

Orbene il citato decreto, unitamente alla circolare Inps, detta specifiche istru-
zioni, volte a scandire la sequenza temporale per la ripresentazione delle do-
mande non accolte per incapienza delle risorse: esse devono essere ripresentate

(1) E necessario che le donne vittime di violenza siano residenti nel tertitorio italiano,
siano cittadine italiane, comunitarie o di uno stato extracomunitario in possesso di una
delle carte di soggiorno per familiari extracomunitari di cittadini dell’'unione europea
previste dagli artt. 10 e 17 del d.Igs. n. 36/2007 o in possesso di regolare permesso di
soggiorno UE di cui al d.Igs. n. 286/1998 o della ricevuta della richiesta o del cedolino
o del permesso per protezione speciale di cui all’art. 32 del d.Igs. n. 25/2008. Sono equi-
parate alle cittadine italiane le cittadine straniere aventi lo status di rifugiate politiche o
lo status di protezione sussidiaria, cosi come statuito dell’art. 27 del d.Igs. 19 novembre
2007, n. 251 (cfr. art. 2, circ. Inps 5 marzo 2025, n. 54).

(12) E il legale rappresentante del centro antiviolenza che ha preso in carico la donna a
dover attestare il percorso di emancipazione e autonomia intrapreso (art. 2, comma 3,
della circolare e art. 3, comma 5, del decreto).

(13) Tale situazione ¢ attestata, mediante il modulo “SR208”, dal servizio sociale profes-
sionale di riferimento (art. 3, comma 5, del decreto).
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entro 45 giorni (*) dall’entrata in vigore del decreto (dal 5 marzo sino al 18 aprile
2025), per il tramite dei Comuni ("), a pena di decadenza.

La decadenza non preclude la riproposizione di un’autonoma domanda che do-
vra essere presentata entro il 31 dicembre, salva la possibilita di mancato acco-
glimento per incapienza dei fondi. A partire dall’anno 2026, invece, le domande
potranno essere inviate dal 1° gennaio al 31 dicembre di ogni anno (articolo 5
del decreto citato) e saranno accolte nei limiti delle risorse disponibili, nel caso
di mancato accoglimento, invece, ¢ necessaria la ripresentazione dell’istanza.
L’articolo 4 della circolare dettaglia le modalita attraverso le quali la domanda
puo essere presentata mentre I'articolo 6 individua anche talune istruzioni ope-
rative.

Recentemente I'Inps, con il messaggio n. 1429 del 7 maggio 2025, ha ribadito
che laddove non sia stata ripresentata la domanda entro il 18 aprile 2025, ¢ pos-
sibile presentarla, tramite i Comuni di riferimento, con il modello apposito (*°).
Ferma la validita della stessa per tutto il 2025, nel caso di domande non accolte,
a decorrere dal 1° gennaio 2026 le interessate possono presentare un’autonoma
nuova domanda at sensi dell’articolo 3 del decreto.

11 reddito di liberta ¢ esente dall’imposta sul reddito delle persone fisiche perché
erogato da un Ente pubblico a titolo assistenziale. In quanto misura economica
volta a sostenere le spese per rendere effettiva 'autonomia abitativa e la riacqui-
sizione dell’autonomia personale nonché il percorso scolastico e formativo dei
minori, essa non ¢ incompatibile con gli altri strumenti di sostegno del reddito
come, ad esempio, I'assegno di inclusione (comma 0, articolo 3).

Il decreto, prevedendo al comma 8 la mancanza di presa in carico da parte
dell’Inps di istanze non conformi ai criteri indicati nel decreto stesso, pone una
tipizzazione della modalita di presentazione dell’istanza amministrativa e, quindi,
di procedimentalizzazione della domanda.

Quali saranno le conseguenze in termini sanzionatori laddove le istanze siano
difformi rispetto ai criteri formali indicati nel decreto? Stando al tenore della

(") La necessita della ripresentazione scaturisce dalla prova della permanenza dei requi-
siti soggettivi di cui all’art. 3 del decreto.

(%) Gli operatoti del comune devono accedere con la propria identita digitale al servizio
online dell’Inps, selezionare il servizio Trasmissione domande, istrugioni e software delle presta-
zioni sociali dove ¢ presente una sezione dedicata all’acquisizione delle domande per il
reddito di liberta. In tale sezione ¢ possibile visionare anche quelle non accolte. All’esito
della trasmissione della domanda il comune rilascia copia della domanda trasmessa la
quale reca indicazione del numero, data e ora di trasmissione.

(1% Le domande sono accolte sulla base delle risorse disponibili a livello regionale te-
nendo conto della data e dell’ora di invio delle stesse. Quelle presentate nel 2025, com-
prese quelle ripresentate entro il 18 aprile 2025, restano valide fino al 31 dicembre 2025.
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previsione la sanzione sarebbe quella della inammissibilita della domanda o, me-
glio, irricevibilita (atteso che testualmente la disposizione recita «non saranno
prese in carico») ma tale sanzione produce effetti sostanziali? In altri termini
dobbiamo chiederci se I'inosservanza delle forme in sede amministrativa possa
avere delle ricadute anche in ambito processuale e, quindi, precludere I’accesso
alla tutela per la donna istante. La soluzione normativa non azzera il riconosci-
mento delle tutele perché, come statuito da granitica giurisprudenza di legitti-
mita, la presentazione dell’istanza amministrativa con modalita difformi da quelle
stabilite dall’Inps non determina I'improponibilita della domanda giudiziale (V).
11 reddito di liberta, in quanto misura condizionata teleologicamente, puo essere
revocata in presenza di motivi ostativi al mantenimento (articolo 3, comma 9,
del decreto citato).

Le ipotesi di revoca non sono menzionate nel decreto e tantomeno nella circo-
lare. E ipotizzabile che essendo richiesti requisiti soggettivi e oggettivi ai fini della
concessione in assenza sopravvenuta dei secondi (certificati da terzi) il beneficio
possa essere revocato. Altra ipotesi potrebbe essere data dalla erogazione doppia
dello stesso per effetto di un errore telematico del sistema, in violazione del di-
sposto di cui al comma 4 dell’articolo 3 del citato decreto (**). Al momento, tut-
tavia, non vi ¢ una casistica giudiziaria sul tema, circostanza che lascia desumere
che tale “terza via” non sia stata mai percorsa.

(') Cass. 21 giugno 2024, n. 17159, cosi massimata «In tema di controversie previden-
ziali, la presentazione dell’istanza amministrativa con modalita difformi da quelle stabi-
lite dall’Inps non determina 'improponibilita della domanda giudiziale — che, secondo
il sistema delineato dall’art. 443 c.p.c. e dalla L. n. 533 del 1973, consegue solo all’lomessa
presentazione della predetta istanza —, determinandosi altrimenti la compromissione del
diritto di azione tutelato dall’art. 24 Cost. e la violazione della ratio della disciplina, volta
a favorire, prima del contenzioso, un’interlocuzione in sede amministrativa su una pre-
tesa chiaramente identificata nei suoi presupposti. (Nella specie, la S.C. ha cassato con
rinvio la sentenza di merito che aveva dichiarato inammissibile la domanda di trasfor-
mazione dell’assegno d’invalidita in pensione di vecchiaia per I'inoltro dell’istanza am-
ministrativa a mezzo p.e.c. € non attraverso il canale telematico prescritto dall’Inps ai
sensi dell’art. 20, comma 3, del d.I. n. 78 del 2009, conv. con modif. dalla 1. n. 102 del
2009)». In senso conforme ex multis Cass. 4 ottobre 2019, n. 24896; Cass. 27 maggio
2019, n. 14412.

('8) Se I'istante richiede la prestazione ma ne ha gia beneficiato, I'istanza dovrebbe essere
rigettata con tale motivazione.
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Riforma disabilita

di Vincenzo Maria Tedesco

Abstract — La 1. n. 207/2024, art. 1, commi 231, 232 e 233, ha autotizzato 'Inps a
conferire incarichi per prestazioni professionali a medici e figure professionali ap-
partenenti alle aree psicologiche e sociali. Si tratta di uno strumento indispensabile
per la sperimentazione della riforma in materia di disabilita che, tuttavia, pone al-
cuni interrogativi circa le sue modalita di utilizzazione.

Abstract — Act No. 207/2024, Art. 1, §§ 231, 232 and 233, authorized INPS to assign
assignments for professional services to doctors and professionals belonging to
the psychological and social areas. It is an indispensable tool for experimenting
with the reform in the field of disability which, however, raises some questions
about how it will be used.

Sommario: 1. La riforma in materia di disabilita. — 1.1. La valutazione di base e la com-
posizione delle unita competenti. — 2. Le disposizioni in commento. — 3. Bibliogra-
fia essenziale.

In considerazione dei rilevanti impegni derivanti dall’attuazione della riforma in
materia di disabilita prevista dal PNRR e dalla legge n. 227/2021, al fine di rea-
lizzare le attivita concernenti la sperimentazione prevista dall’articolo 33 del de-
creto legislativo n. 62/2024 nei tertitori individuati dall’articolo 9, comma 1, del
decreto-legge n. 71/2024, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 106/2024,
in attesa del completamento delle procedure di reclutamento previste dall’arti-
colo 9, comma 0, del decreto legislativo n. 62/2024, I'Istituto nazionale della
previdenza sociale ¢ autorizzato a conferire incarichi per prestazioni professio-
nali, anche su base convenzionale con altre pubbliche amministrazioni, a medici
e figure professionali appartenenti alle aree psicologiche e sociali, nel limite di
spesa di 16 milioni di euro per 'anno 2025.

Per le finalita di cui al comma 231 Pautorizzazione di spesa per le spese di fun-
zionamento di cui all’articolo 9, comma 7, secondo periodo, del decreto legisla-
tivo n. 62/2024 ¢ incrementata di 4 milioni di euro per 'anno 2025.
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Lautorizzazione di spesa di cui all’articolo 9, comma 7, primo periodo, del de-
creto legislativo n. 62/2024 ¢ ridotta di 20 milioni di euro per 'anno 2025.

1. Lariforma in materia di disabilita

La disposizione in commento si colloca nel quadro della riforma in materia di
disabilita, con Pesplicito obiettivo di contribuire alla sua relativa attuazione.

La prima tappa del percorso ¢ stata, come noto, definita dal Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza che ha previsto, fra i vari obiettivi strategici, anche la realiz-
zazione di una riforma delle normative sulle disabilita, al fine di perseguire la
deistituzionalizzazione e la promozione dell’autonomia delle persone con disa-
bilita.

Infatti, il regolamento sulle disposizioni comuni per I'assegnazione dei fondi
dell’Unione, fra i quali rientra il PNRR, ha obbligato gli Stati membri a soddisfare
le c.d. condizioni abilitanti (') ed una di esse ha richiesto I’esistenza di un quadro
normativo nazionale per garantire I'attuazione della Convenzione delle Nazioni
Unite sui diritti delle persone con disabilita, siglata a New York il 13 dicembre
2006 e ratificata in Italia con la legge n. 18/20009.

In tale contesto, la legge delega n. 227 /2021 ha pertanto rappresentato una prima
attuazione delle riforme previste dalla Missione 5 Inclusione e Coesione, Compo-
nente 2 Infrastrutture sociali, famiglie, comunita e Terzo settore del PNRR.

In attuazione della delega, il decreto legislativo n. 62/2024 (%), pur lasciando inal-
terate le provvidenze economiche, sociali e lavorative gia previste dalla legge n.
104/1992, ha rimodulato, in parte, il concetto di disabilita ed ha disciplinato ex
novo il procedimento per il riconoscimento della condizione, prevedendo
un’unica procedura attraverso la quale operare le valutazioni sulla persona nella
sua totalita in relazione alle singole forme di menomazioni ().

Sul piano terminologico, il decreto legislativo n. 62/2024, articolo 4, ha previsto,
a decorrere dalla propria entrata in vigore, che, da un lato, la condizione di disa-
bilita subentri al concetto di handicap e, dall’altro lato, che la connotazione di
gravita sia sostituita dal riferimento al sostegno elevato o molto elevato.

Per effetto delle modifiche apportate alla legge n. 104/1992, articolo 3, in parti-
colare, la condizione di minorazione fisica costituisce un presupposto della disa-
bilita ma non ¢ sufficiente a configurarne la sua completa esistenza: a tali fini ¢

(") C. SCORRETTIL, La definizione medico legale di “disabilita” ai sensi della legge 22 dicembre 2021, n. 227,
in Revista Italiana di Medicina 1egale e del Diritto in Campo Sanitario, 2022, n. 2, p. 323 ss.

(?) Sul punto, V. FALABELLA, M.P. MONACO, Prima analisi del decreto legislativo 3 maggio 2024, n. 62
in materia di disabilita: una “rivoluzione copernicana”, in Boll. ADAPT, 2024, n. 20.

() D. MESITL, Diritto previdengiale. Norme e interpretazione, Giuftre, 2024, p. 492.
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necessario che la detta minorazione fisica ostacoli la piena ed effettiva partecipa-
zione della persona nei diversi contesti di vita su base di uguaglianza con gli altri.
Dunque, la disabilita corrisponde a quella condizione di svantaggio sociale de-
terminato dalla impossibilita di conformarsi alle comuni condizioni di vita di un
soggetto normale in relazione all’eta, al sesso ed ai fattori socio-culturali dell’in-
dividuo, dovuta alle conseguenze che la minorazione fisica o psichica ha causato
nel soggetto portatore (*).

1.1. La valutazione di base e la composizione delle unita competenti

La valutazione tradizionalmente demandata alla Commissione per I'accerta-
mento dell’handicap ¢ stata indirizzata ad una valutazione medico sociale, piu
che medico legale.

Il giudizio, infatti, ¢ stato orientato a tenere conto, oltre che delle condizioni
fisiche in cui la persona disabile si trova, anche della realta di vita in cui la stessa
opera, del contesto delle relazioni sociali che intrattiene e delle esigenze specifi-
che che I'individuo ha nell’ambito relazionale globale in cui quotidianamente vive
0.

Proprio per tale ragione, la composizione della Commissione ha visto figurare
anche un operatore sociale ed un esperto nei casi da esaminare.

Cio, nella chiara prospettiva secondo cui la condizione della persona portatrice
di handicap assume un pieno rilievo giuridico, generato dalla pulsione della legi-
slazione ordinaria verso la rimozione degli ostacoli di ordine economico e sociale
che si frappongono al raggiungimento di una eguaglianza formale tra i cittadini
O.

Tale tendenza verso un apprezzamento in concreto ¢ stata significativamente
implementata pet il tramite del decreto legislativo n. 62/2024, come modificato
dalla legge n. 15/2025.

Tra i1 punti chiave, infatti, v’¢ stata I'introduzione di una valutazione di base e
multidimensionale, ossia un sistema di valutazione che non si limita a considerate
solo I'aspetto medico, ma anche quello sociale, psicologico e ambientale (7).

11 possibile sviluppo della valutazione di base ¢, poi, quello della predisposizione
di un progetto di vita individuale, ossia lo sviluppo di progetti di vita personaliz-

(*) Ivi, p. 493.

() Ivi, p. 495.

(©) Cass. 15 settembre 2021, n. n. 24953.

(") R. STAIANO, Manuale pratico per invalidita civile, inabilita, disabilita e persone non antosufficienti, Mag-
gioli, 2025, p. 379.
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zati, che tengano conto di aspirazioni, esigenze e potenzialita individuali, da ela-
borarsi in collaborazione con la persona disabile e con il supporto di professio-
nisti.

La valutazione di base ¢ il procedimento per il riconoscimento della condizione
di disabilita, che comprende gli accertamenti e I'individuazione dell'invalidita ci-
vile, cecita, sordocecita e sordita civile.

Essa ¢ destinata ad essere gestita esclusivamente dall’Inps, su tutto il territorio
nazionale, a partire dal 1° gennaio 2027.

Prima di questa data, ai sensi del decreto legislativo n. 62/2024, articolo 33, ¢
stata avviata una sperimentazione della nuova modalita di valutazione, relativa
ad una serie di Province italiane, dapptima previste dal decreto-legge n. 71/2024,
articolo 9, comma 1, e, poi, estese, con decorrenza dal 30 settembre 2025, in
virtu delle previsioni contenute nel decreto-legge n. 202/2024, articolo 19-guater.
Per effetto della novella, in particolare, la legge n. 104/1992, articolo 4, disciplina
le unita di valutazione di base, presiedute da un medico dell’Inps specializzato in
medicina legale (), composte di due medici nominati dall’Inps, di un compo-
nente individuato in relazione alle specifiche condizioni di disabilita oggetto della
valutazione e di una sola figura professionale appartenente alle aree psicologiche
e sociali, integrate con un professionista sanitario in rappresentanza, rispettiva-
mente, dell’Associazione nazionale dei mutilati ed invalidi civili (ANMIC),
dell’Unione italiana ciechi e degli ipovedenti (UICI), dell’Ente nazionale per la
protezione e l'assistenza ai sordomuti (ENS) e dell’Associazione nazionale delle
famiglie e delle persone con disabilita intellettiva e disturbi del neurosviluppo
(ANFFAS).

LLa valutazione di base ¢ definita con la partecipazione di almeno tre componenti,
al cui numero puo concorrere anche il professionista sanitario in rappresentanza
delle associazioni di categoria, se presente. In caso di parita di voti, il voto del
presidente di Commissione vale doppio.

Al sensi del decreto legislativo n. 62/2024, articolo 9, comma 6, I'Inps per il
triennio 2024-2020, ¢ stato conseguentemente autorizzato, con incremento della
propria dotazione organica, a bandire ed assumere, con contratto di lavoro su-
bordinato a tempo indeterminato, mediante procedure concorsuali pubbliche,
per titoli ed esami, anche mediante scorrimento di vigenti graduatorie di concorsi
pubblici e mediante bandi di mobilita, 1.069 unita di personale da inquadrare
nell’Area dei Medici di primo livello per I'assolvimento delle funzioni medico-
legali di propria competenza (°), con correlativa autotizzazioni di spesa.

(®) O, in caso di indisponibilita, da un medico con altra specializzazione che abbia svolto attivita
per almeno tre anni in organi di accertamento dell’Inps in materia assistenziale o previdenziale.

(%) Oltre ad assumere, sempre con contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato, 142
unita di personale non dirigenziale da inquadrare nell’Area dei Funzionari amministrativi e 920
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Una volta ricevuto il certificato di valutazione di base, la persona con disabilita,
o chi ne fa le veci, puo poi avviare il procedimento per I'elaborazione del pro-
getto di vita individuale, personalizzato o partecipato, il quale rappresenta uno
strumento fondamentale per garantire il loro benessere e la loro inclusione so-
ciale (*).

E questo il compito della Commissione di valutazione multidimensionale, i cui
componenti, ai sensi del decreto legislativo n. 62/2024, articolo 24, sono: a) la
persona con disabilita; b) Pesercente la responsabilita genitoriale, il tutore o 'am-
ministratore di sostegno, se dotato di poteri; c) la persona di supporto, ai sensi
del decreto legislativo n. 62/2024, articolo 22, se nominato dall’interessato; d)
un assistente sociale, un educatore o un altro operatore dei servizi sociali territo-
riali; €) uno o piu professionisti sanitari designati dall’azienda sanitaria o dal di-
stretto sanitario con il compito di garantire 'integrazione socio-sanitaria, di cui
uno assume la funzione di coordinatore dell’'unita di valutazione multidimensio-
nale; f) un rappresentante dell’istituzione scolastica nei casi di cui al decreto legi-
slativo n. 66/2017, articolo 6; g) ove necessario, un rappresentante dei servizi
per I'inserimento lavorativo delle persone con disabilita; h) il medico di medicina
generale o il pediatra di libera scelta della persona con disabilita.

2. Le disposizioni in commento

Proprio nell’ambito della riforma della disabilita, dunque, le disposizioni in com-
mento hanno parallelamente autorizzato I'Inps a conferire incarichi per presta-
zioni professionali, anche su base convenzionale con altre pubbliche ammini-
strazioni, a medici e figure professionali appartenenti alle aree psicologiche e so-
ciali.

Tale esigenza, dunque, ¢ sorta rispetto alla realizzazione della fase di sperimen-
tazione ed in attesa del completamento delle procedure di reclutamento.

Nelle more dell’espletamento di queste ultime, infatti, si ¢ reso immediatamente
necessario comporre le unita di valutazione di base ed il legislatore vi ha cosi
posto rimedio, nel limite di spesa di 16 milioni di euro per 'anno 2025.
Rispetto alla forma negoziale indicata dalla legge, ossia quella dell’incarico per
prestazione professionale, sorge, tuttavia, piu di un dubbio.

Chiaramente, la legge n. 207/2024 ha dovuto fronteggiare delle esigenze di di-
sponibilita di personale che giammai avrebbero potuto essere soddisfatte tramite
il ricorso a contratti di lavoro subordinato a tempo determinato, poiché, anche

unita di personale non dirigenziale da inquadrare nell’Area dei Funzionari sanitati del Comparto
Funzioni Centrali.
(19 R. STAIANO, gp. cit., p. 400.
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per la relativa instaurazione, la scelta avrebbe dovuto postulare I'esperimento di
procedure selettive, con tutti i correlativi tempi di espletamento.

Resta tuttavia il rilievo che la normativa in commento ha legittimato il ricorso a
forme di lavoro autonomo presso una PA, nonostante le caratteristiche dell'im-
piego presentino gia zn nuce 1 tratti caratteristici della subordinazione, tanto vero
che, come gia visto in precedenza, il decreto legislativo n. 62/2024, articolo 9,
comma 06, ha previsto a regime, 'instaurazione di contratti di lavoro subordinato
a tempo indeterminato.

Tale problematica, comunque, ¢ suscettibile di essere superata, nella misura in
cui il decreto legislativo n. 62/2024, articolo 9, comma 4, comunque ha disposto,
a regime, che, al fine di garantire la semplificazione e razionalizzazione, I'Inps,
sulla base delle risorse disponibili a legislazione vigente, pud anche stipulare ap-
posite convenzioni con le regioni per avvalersi delle risorse strumentali e orga-
nizzative delle aziende sanitarie locali e aziende ospedaliere, necessarie allo svol-
gimento dei procedimenti di valutazione di base.

Dunque, la legge n. 207/2024, articolo 1, comma 231, dovra essere preferibil-
mente interpretata dall’Inps nel senso che il conferimento degli incarichi profes-
sionali, necessari per rendere operativa la sperimentazione, avvenga per il tramite
delle convenzioni, cosi avvalendosi delle risorse delle ASL..

Altro problema ¢, invece, quello della portata dell’autorizzazione.

Dopo la legge n. 207/2024, infatti, come precedentemente osservato, ’area tet-
ritoriale della spetimentazione (') ¢ stata ampliata (**) per effetto della previsione
contenuta nel decreto-legge n. 202/2024, articolo 19-guater.

Sorge quindi il dubbio di verificare se I'Inps potra fare ricorso al conferimento
di incarichi di collaborazione professionale anche per tali territori, laddove al 30
settembre 2025 emerga ugualmente la necessita di sopperire al mancato esauri-
mento delle procedure di reclutamento con contratto subordinato a tempo in-
determinato.

Su questo versante, nessun problema sussiste su un piano meramente astratto,
nel senso che, anche in difetto di una norma di coordinamento, nulla vieta che
I'Inps possa avvalersi del medesimo strumento legislativo per realizzare la com-
posizione anche delle ulteriori unita di valutazione di base operative a livello spe-
rimentale.

Il problema, piuttosto, riguarda la copertura finanziaria, essendo essa comunque
ristretta ai limiti di spesa e di funzionamento, come stabiliti dalla stessa legge n.
207/2024, articolo 1, commi 231, 232 e 233.

(") Originariamente circoscritta ai territori provinciali di Brescia, Catanzaro, Firenze, Forli-Ce-
sena, Frosinone, Perugia, Salerno, Sassari e Trieste.

(1?) Al territori provinciali di Alessandria, Lecce, Genova, Isernia, Macerata, Matera, Palermo,
Teramo, Vicenza, Trento ed Aosta.
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Questione che, evidentemente, dovra all’occorrenza essere risolta con nuove ri-
sorse finanziarie e nuove coperture di spesa, perlomeno per 'anno 2026.
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Fondo caregiver

di Stefania Cazzato

Abstract — 1l presente contributo ¢ focalizzato sulle nuove disposizioni in materia di
Fondo caregiver.

Abstract — This contribution is focused on the Caregiver Fund.

Sommatrio: 1. Il fondo caregiver. — 2. 1 servizi socio-assistenziali. — 3. Il dectreto intermi-
nisteriale 30 dicembre 2024.

1. Ilfondo caregiver

L’articolo 1, comma 235, della legge n. 207/2024 pubblicata in Gazzetta Ulficiale,
31 dicembre 2024, n. 305 (legge finanziaria 2025), modifica I'articolo 1, comma
334, della legge n. 178/2020, aggiungendo, in fine, i seguenti periodi: «Le risorse
del fondo di cui al primo periodo del presente comma, fino all’adozione degli
interventi legislativi ivi previsti, sono destinate alle medesime finalita del Fondo
per le non autosufficienze, di cui all’articolo 1, comma 1264, della legge 27 di-
cembre 2006, n. 296, per 'erogazione dei servizi socio-assistenziali nelle aree di
cui all’articolo 1, comma 162, lettere a), b) e ¢), della legge 30 dicembre 2021, n.
234. Per Tattuazione della previsione di cui al secondo periodo il Ministro
dell’economia e delle finanze ¢ autorizzato ad apportare le necessarie variazioni
di bilancio».

Per effetto della suddetta modifica, 'articolo 1, comma 334, della legge n.
178/2020 (legge di bilancio 2021) risulta cosi modificato: «E istituito nello stato
di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali un fondo, con una
dotazione di 30 milioni di euro per ciascuno degli anni 2021, 2022 e 2023, desti-
nato alla copertura finanziaria di interventi legislativi finalizzati al riconosci-
mento del valore sociale ed economico dell’attivita di cura non professionale
svolta dal caregiver familiare, come definito dal comma 255 dell’articolo 1 della
legge 27 dicembre 2017, n. 205. Le risorse del fondo di cui al primo periodo del
presente comma, fino all’adozione degli interventi legislativi ivi previsti, sono
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destinate alle medesime finalita del Fondo per le non autosufficienze, di cui all’ar-
ticolo 1, comma 1264, della legge 27 dicembre 20006, n. 296, per I'erogazione dei
servizi socio-assistenziali nelle aree di cui all’articolo 1, comma 162, lettere a), b)
e ©), della legge 30 dicembre 2021, n. 234. Per I'attuazione della previsione di cui
al secondo periodo il Ministro dell’economia e delle finanze ¢ autorizzato ad
apportare le necessarie variazioni di bilancio».

Il legislatore, dunque, pur confermando listituzione del Fondo destinato alla co-
pertura finanziaria di interventi legislativi finalizzati al riconoscimento del caregi-
ver familiare, data la mancata attuazione degli interventi previsti, destina le rela-
tive risorse al Fondo per le non autosufficienze.

In vero, manca a tutt’oggi una disciplina organica della figura del caregiver fami-
liare. Sebbene trattasi di una figura di rilievo sociale emergente ('), essa compare
in diverse disposizioni legislative, aventi carattere per cosi dire sparso. Di tanto
si cerchera di dare conto, in questo contributo, senza alcuna pretesa di esausti-
vita.

11 primo riconoscimento ufficiale del ruolo di caregiver familiare si ha con la legge
di bilancio 2018 (legge n. 205/2017, articolo 1, commi 254-256), ove la figura
del caregiver familiare viene definita all’articolo 1, comma 255, come «la persona
che assiste e si prende cura del coniuge, dell’altra parte dell’'unione civile tra per-
sone dello stesso sesso o del convivente di fatto ai sensi della legge 20 maggio
2016, n. 76, di un familiare o di un affine entro il secondo grado, ovvero, nei soli
casi indicati dall’articolo 33, comma 3, della legge 5 febbraio 1992, n. 104, di un
familiare entro il terzo grado che, a causa di malattia, infermita o disabilita, anche
croniche o degenerative, non sia autosufficiente e in grado di prendersi cura di
s¢, sia riconosciuto invalido in quanto bisognoso di assistenza globale e continua
di lunga durata ai sensi dell’articolo 3, comma 3, della legge 5 febbraio 1992, n.
104, o sia titolare di indennita di accompagnamento ai sensi della legge 11 feb-
braio 1980, n. 18» ().

(") La legge n. 18/2009, di ratifica della convenzione ONU del 20006, sui diritti delle
persone con disabilita, con relativo Protocollo Opzionale, ha istituito 'Osservatorio na-
zionale sulla condizione delle persone con disabilita, che ha il compito di promuovere
'attuazione della Convenzione in raccordo con il Comitato interministeriale sui diritti
umani (CIDU)-

(®) Per approfondimenti, si consulti il dossier n. 141 del 25 febbraio 2021 della Camera
dei Deputati — Servizio Studi, La figura del caregiver familiare nell ordinamento italiano; sempre
per approfondimenti, si veda il dossier n. 135 dell’8 novembre 2021 della Camera dei
Deputati — Servizio Studi — Dipartimento Affari Sociali, I/ tema della disabilita nel contesto
normativo italiano ed internazionale-
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La stessa legge di bilancio 2018 (articolo 1, comma 254) istituiva il Fondo per il
caregiver familiare, destinato alla copertura finanziaria di interventi legislativi fina-
lizzati al riconoscimento del valore sociale ed economico dell’attivita di cura non
professionale del caregiver familiare. La dotazione iniziale del Fondo per gli anni
2018, 2019 e 2020 ammontava a 20 milioni di euro per ciascun anno. Il finanzia-
mento tuttavia non si rivelava immediatamente utilizzabile stante il mancato
completamento dell’iter parlamentare di approvazione del disegno di legge con-
tenente norme per il riconoscimento ed il sostegno del caregiver familiare.

La finalita del Fondo veniva rivista ad opera del decreto-legge n. 86/2018, con-
vertito nella legge n. 97/2018 (articolo 3, comma 4, lettera /), ove si prevedeva
che fosse destinato alla copertura finanziaria di interventi finalizzati al riconosci-
mento del valore sociale ed economico dell’attivita di cura non professionale del
caregiver familiare e non piu, quindi, alla copertura finanziaria di interventi legisla-
tivi.

Infine, con la legge di bilancio per 'anno 2024, legge n. 213/2023, articolo 1,
comma 212, il ridetto Fondo ¢ stato soppresso essendo stato abrogato il comma
254 dell’articolo 1 della legge n. 205/2017, a decotrere dal 1° gennaio 2024.
Nel contempo, la legge di bilancio 2021 (legge n. 178/2020, articolo 1, comma
334) ha istituito, come si ¢ visto, presso il Ministero del lavoro e delle politiche
sociali, un nuovo Fondo per i caregivers familiari, con una dotazione di 30 milioni
di euro per ciascuno degli anni 2021, 2022 e 2023, destinato alla copertura finan-
ziaria di interventi legislativi finalizzati al riconoscimento del valore sociale ed
economico dell’attivita di cura non professionale svolta dal caregiver familiare.
Con la stessa decorrenza, la medesima norma (articolo 1, commi 210-216, legge
n. 213/2023) istituisce il Fondo Unico per 'inclusione delle persone con disabi-
lita, con la dichiarata finalita di assicurare un’efficiente programmazione delle
politiche per l'inclusione delle persone con disabilita. Le risorse, pari a 231,8 mi-
lioni di euro, sono destinate, tra I’altro, a finanziare iniziative collegate al ricono-
scimento del valore sociale ed economico dell’attivita di cura non professionale
del caregiver familiare (comma 213, lettera /).

Nel Fondo unico confluiscono i Fondi per la disabilita iscritti nel bilancio auto-
nomo della Presidenza del Consiglio dei Ministri e, cioe: il Fondo per I'inclusione
delle persone con disabilita; il Fondo per I’assistenza all’autonomia ed alla comu-
nicazione degli alunni con disabilita; il Fondo per il sostegno del ruolo di cura ed
assistenza del caregiver familiare; il Fondo per I'inclusione delle persone sorde e
con ipoacusia.

Nel 2020, considerata la situazione di profondo disagio sociale ed economico
derivante dall’emergenza epidemiologica da Covid-19, ¢ stato emanato il decreto
27 ottobre 2020 che ha provveduto al riparto alle Regioni di 44,4 milioni di euro
complessivi per il 2018 e il 2019 e di 23,8 milioni di euro per il 2020, destinati a
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interventi diretti di sollievo e di sostegno per i caregivers familiari, nell’'ambito della
piu ampia programmazione di integrazione sociosanitaria e della non autosuffi-
cienza, dando priorita ai caregivers di persone con disabilita gravissima, ai caregivers
di coloro che non hanno potuto accedere alle strutture residenziali a causa della
normativa emergenziale e a favorire la deistituzionalizzazione.

Parimenti, i successivi decreti del Ministro per le disabilita 28 gennaio 2021 e 17
ottobre 2022 dettano criteri e modalita di utilizzo delle risorse del Fondo per il
sostegno del ruolo di cura e assistenza del caregiver familiare, rispettivamente, per
gli anni 2021 e 2022. A seguire, il decreto della Presidenza del Consiglio dei Mi-
nistri 21 dicembre 2022, dal quale risulta che la dotazione del Fondo per il so-
stegno del ruolo di cura e assistenza del caregiver familiare ¢ pari ad 25.807.485
euro per I'anno 2023.

Da ultimo, il decreto del Ministro per le disabilita 30 novembre 2023, nel dichia-
rato intento di «dare continuita all’azione di sostegno della figura del caregiver
familiare mediante utilizzo del Fondo per il sostegno del ruolo di cura e assi-
stenza del caregiver familiare iscritto nel Bilancio della Presidenza del Consiglio
dei Ministri», stabilisce che le risorse siano destinate alle Regioni per il successivo
trasferimento agli ambiti territoriali per interventi di sollievo e sostegno al caregs-
ver, dando priorita, anche in questo caso, a: a) caregiver di persone in condizione
di disabilita gravissima; b) programmi di accompagnamento finalizzati alla dei-
stituzionalizzazione ed al ricongiungimento del caregiver con la persona assistita.
Infine, un cenno merita il decreto legislativo n. 29/2024 del 15 marzo 2024, il
quale, all’articolo 39, si occupa dei caregivers familiari, riconoscendo il valore so-
ciale ed economico per l'intera collettivita dell’attivita di assistenza e cura non
professionale e non retribuita dai medesimi prestata nel contesto familiare a fa-
vore di persone anziane e di persone anziane non autosufficienti che necessitano
di assistenza continuativa anche a lungo termine per malattia, infermita o disabi-
lita.

Con il suddetto decreto ¢ stata data attuazione ai principi della legge delega n.
33/2023, la quale, all’articolo 5, comma 2, lettera ¢, con riguardo specificamente
ai caregivers familiari, «al fine di sostenere il processo di progressivo ed equilibrato
miglioramento delle condizioni di vita individuali dei caregiver familiari, comun-
que nell’ambito delle risorse disponibili a legislazione vigente» ha posto come
obiettivi: «1) la ricognizione e la ridefinizione della normativa di settore; 2) la
promozione di interventi diretti alla certificazione delle competenze professio-
nali acquisite nel corso dell’esperienza maturata; 3) forme di partecipazione delle
rappresentanze dei caregiver familiari, nell’ambito della programmazione sociale,
sociosanitaria e sanitaria a livello nazionale, regionale e locale».

Tornando all’esame della disposizione di cui all’articolo 1, comma 235, della
legge di bilancio 2025, si ¢ visto che le risorse del Fondo destinato alla copertura
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finanziaria di interventi legislativi per il riconoscimento dei caregivers familiari,
stante la mancata attuazione dei suddetti interventi, vengono dal legislatore de-
stinate al Fondo per le non autosufficienze di cui all’articolo 1, comma 1264,
della legge n. 296/2006 per 'erogazione dei setvizi socio assistenziali nelle aree
di cui all’articolo 1, comma 162, lettere 4, b e ¢, della legge n. 234/2021.

Per quanto concerne il Fondo per le non autosufficienze, trattasi di un Fondo
istituito dalla legge n. 296/2006 presso il Ministero della solidatieta sociale, con
la finalita di garantire P'attuazione dei livelli essenziali delle prestazioni assisten-
ziali su tutto il territorio nazionale con riguardo alle persone non autosufficienti,
con finanziamenti incrementati progressivamente negli anni successivi, anche
per interventi a sostegno delle persone affette da sclerosi laterale amiotrofica,
per la realizzazione di progetti di vita indipendente e per programmi di assistenza
domiciliare e assistenza domiciliare integrata.

2. I servizi socio-assistenziali

I servizi socio-assistenziali richiamati dalla norma in commento sono quelli volti

a promuovere la continuita e la qualita di vita a domicilio e nel contesto sociale

di appartenenza delle persone anziane non autosufficienti, comprese le nuove

forme di coabitazione solidale delle persone anziane e sono erogati dagli ATS.

Le aree interessate sono:

a) assistenza domiciliare sociale e assistenza sociale integrata con i servizi sani-
tari, quale servizio rivolto a persone anziane non autosufficienti o a persone
anziane con ridotta autonomia o a rischio di emarginazione, che richiedono
supporto nello svolgimento delle attivita fondamentali della vita quotidiana
caratterizzato dalla prevalenza degli interventi di cura della persona e di so-
stegno psico-socio-educativo anche ad integrazione di interventi di natura so-
ciosanitaria; soluzioni abitative, anche in coerenza con la programmazione
degli interventi del PNRR, mediante ricorso a nuove forme di coabitazione
solidale delle persone anziane, rafforzamento degli interventi delle reti di
prossimita intergenerazionale e tra persone anziane, adattamenti dell’abita-
zione alle esigenze della persona con soluzioni domotiche e tecnologiche che
favoriscono la continuita delle relazioni personali e sociali a domicilio, com-
presi i servizi di telesoccorso e teleassistenza;

b) servizi sociali di sollievo per le persone anziane non autosufficienti e le loro
famiglie, quali: il pronto intervento per le emergenze temporanee, diurne e
notturne, gestito da personale qualificato; un servizio di sostituzione tempo-
ranea degli assistenti familiari in occasione di ferie, malattia e maternita; I’at-
tivazione e ’organizzazione mirata dell’aiuto alle famiglie valorizzando la col-
laborazione volontaria delle risorse informali di prossimita e quella degli enti
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del Terzo settore anche mediante gli strumenti di programmazione e proget-
tazione partecipata secondo quanto previsto dal Codice del terzo settore, di
cui al decreto legislativo n. 117/2017, nonché sulla base delle espetienze di
prevenzione, di solidarieta intergenerazionale e di volontariato locali;

c) servizi sociali di supporto per le persone anziane non autosufficienti e le loro
famiglie, quali la messa a disposizione di strumenti qualificati per favorire I'in-
contro tra la domanda e l'offerta di lavoro degli assistenti familiari, in colla-
borazione con i Centri per 'impiego del territorio, e I'assistenza gestionale,
legale e amministrativa alle famiglie per I'espletamento di adempimenti.

In definitiva, i livelli essenziali delle prestazioni sociali sono costituiti dagli inter-

venti, dai servizi, dalle attivita e dalle prestazioni integrate finalizzati a garantire

— con carattere di universalita su tutto il territorio nazionale — qualita della vita,

pari opportunita, non discriminazione, prevenzione, eliminazione o riduzione

delle condizioni di svantaggio e di vulnerabilita (legge di bilancio 2022, articolo

1, comma 159 ss.). Gli ambiti territoriali sociali (ATS) vengono individuati quali

sedi dedicate alla programmazione, coordinamento, realizzazione e gestione de-

gli interventi utili al raggiungimento dei LEPS.

Inoltre, il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, in collaborazione con

I’Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro (Anpal), previa intesa in sede

di Conferenza unificata, provvedera a definire strumenti e modelli di supporto,

utilizzabili su tutto il territorio nazionale, diretti a realizzare gli interventi, le atti-

vita e i programmi di formazione professionale nonché i progetti formativi a

favore dei familiari delle persone anziane non autosufficienti.

3. Il decreto interministeriale 30 dicembre 2024

Un cenno merita il decreto interministeriale 30 dicembre 2024, adottato dal Mi-
nistro per le disabilita, in sinergia con il Ministero dell’economia e finanze e con
quello del lavoro e delle politiche sociali, il quale ha previsto criteri e modalita di
riparto della quota parte di 30 milioni di euro del Fondo unico per I'inclusione
delle persone con disabilita per finanziare interventi finalizzati al riconoscimento
del valore sociale ed economico delle attivita di cura non professionale del care-
giver familiare per 'anno 2024. Con comunicato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale,
serie generale, 7 maggio 2025, n. 104, sono stati, infine, dettati i criteri e le mo-
dalita di riparto della quota parte di 30 milioni di euro del Fondo unico per 'in-
clusione delle persone con disabilita per finanziare interventi da parte delle Re-
gioni, le quali hanno 3 mesi di tempo per inoltrare richiesta di risorse. Tale ter-
mine scadra, quindi, il 7 agosto 2025 ().

() D.m. 30 dicembre 2024,
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In conclusione di questa breve disamina, si evidenzia che le risorse finanziarie
vengono destinate dal legislatore agli Ambiti Sociali Territoriali che li impieghe-
ranno a favore degli anziani non autosufficienti. Non dunque direttamente ai
caregivers tamiliari, almeno fino a quando, dopo varie legislature, non verra appro-
vata una specifica disposizione in loro favore.
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Salute mentale e sostenibilita finanziaria.
Nuove risorse per il bonus psicologico

di Francesca Nardelli

Abstract —L’art. 1, comma 344, della 1. n. 207/2024 prevede un incremento progressivo
delle risorse per il bonus psicologico con un aumento a partire dal 2025. L’obiettivo
¢ ampliare I’accesso ai servizi psicoterapeutici, estendendo i benefici anche a chi
non ¢ in possesso di una diagnosi clinica. Tuttavia, la sostenibilita finanziaria e
Pefficacia del provvedimento sollevano alcune criticita.

Abstract — Art. 1, § 344, of Act No. 207/2024 provides for a progressive increase in
funding for the psychological bonus, starting from 2025. The aim is to expand
access to psychotherapeutic services, extending benefits even to those without a
clinical diagnosis. However, the financial sustainability and effectiveness of the
measure raise some concerns.

Sommario: 1. Considerazioni introduttive. — 2. Evoluzione della misura. — 3. Analisi
dell’intervento. — 4. Alcune osservazioni.

1. Considerazioni introduttive

Il comma 344 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, che modifica I'articolo 1-guater,
terzo comma, del decreto-legge n. 228/2021, convertito con modificazioni dalla
legge n. 15/2022, prevede un incremento delle risorse destinate al finanziamento
del bonus psicologico. La disposizione mantiene fermo I'importo di 8 milioni di
euro per il 2024, ma prevede un incremento progressivo delle risorse per gli anni
successivi, fissando il limite di 9,5 milioni nel 2025, 8,5 milioni nel 2026 ¢ 9 mi-
lioni nel 2027. A partire dal 2028, si prevede un ritorno all'importo originario di
8 milioni annui.

Questa misura ¢ destinata a supportare le persone in condizioni di disagio psico-
logico, ansia, depressione e stress, ma anche ad ampliare I’accesso ai servizi di
psicoterapia, inclusi quelli rivolti a minori e adulti con disturbi neuropsichiatrici
e del neurosviluppo. Nonostante la crescita delle risorse, la disposizione solleva
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alcune questioni relative alla sostenibilita e alle modalita della copertura finanzia-
ria, che saranno analizzate oltre.

2. Evoluzione della misura

Il bonus psicologico ha avuto origine con I'articolo 1-guater del decreto-legge n.
228/2021, successivamente convertito dalla legge n. 15/2022. Tale misura ¢ stata
concepita come parte di un pit ampio programma volto a potenziare i servizi
sanitari delle Regioni e delle Province autonome, con un focus specifico sull’as-
sistenza distrettuale, domiciliare e territoriale.

La crescente vicinanza delle istituzioni a tali esigenze ha assunto concretezza nel
2022, quando si ¢ assistito ad un incremento del finanziamento inizialmente pre-
visto che da 10 milioni di euro ha raggiunto i 25 milioni di euro.

Per ’anno 2023, il contributo ¢ stato ulteriormente incrementato di 5 milioni di
euro, con un limite massimo di spesa fissato a 8 milioni di euro per 'anno 2024,
rafforzando I'impegno istituzionale a livello nazionale rispetto alla delicata tema-
tica. Si tratta di uno sforzo che riflette una rinnovata attenzione alla psicologia e
al benessere mentale, temi divenuti oramai cruciali in un periodo storico segnato
dalla crisi pandemica e dalle sue conseguenze a lungo termine sulla salute psico-
logica degli individui. Non si tratta esclusivamente di una risposta a necessita
cliniche, ma di un approccio che mira a sostenere il benessere psicologico am-
piamente inteso, mirando a prevenire e ridurre il disagio psicosociale attraverso
'accesso facilitato a percorsi terapeutici. Il finanziamento destinato al bonus psi-
cologico ¢ quindi un segnale significativo dell’evoluzione delle politiche pubbli-
che in materia di salute mentale che riconoscono la necessita di interventi di
supporto non solo a livello individuale, ma anche collettivo, affrontando proble-
matiche legate a eventi traumatici, stress, ansia e altre difficolta emotive che non
sempre si manifestano in disturbi clinici evidenti.

3. Analisi dell’intervento

L’incremento delle risorse risponde alla crescente necessita di supporto da parte
della popolazione, soprattutto alla luce dell'impatto psicologico delle recenti crisi
sanitarie, sociali ed economiche.

In ordine ai beneficiari, Iarticolo 1-guater, terzo comma, del decreto-legge n.
228/2021 ha previsto 'accesso al bonus non solo in favore di coloro cui ¢ stato
diagnosticato un disturbo psicologico specifico, ma anche di chi attraversa situa-
zioni di disagio psicologico di natura transitoria 0 comunque meno grave, come
ansia, stress o difficolta legate ad eventi traumatici. In tal modo, la misura si
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configura come una risposta flessibile e inclusiva, in grado di adattarsi alle varie
forme di disagio psicologico che non sempre si traducono in una diagnosi clinica.
Sebbene si tratti di un approccio maggiormente preventivo e di cura del benes-
sere psicologico, in verita 'estensione della platea dei beneficiari impone di fron-
teggiare alcune sfide; tra queste, quella di definire con maggiore precisione le
modalita di accesso, evitando che I'indiscriminata erogazione dei fondi possa
comportare una gestione inefficace delle risorse.

Tornando all’analisi dell’intervento normativo, I'incremento delle risorse viene
garantito attraverso la riduzione del Fondo per le esigenze urgenti ed indifferibili,
come previsto dall’articolo 1, comma 200, della legge n. 190/2014, successiva-
mente rifinanziato dal comma 884 dell’articolo 1, legge n. 207/2024. Di fatto, il
bonus consiste in un contributo pro capite fino a un massimo di 1.500 euro per
accedere a servizi di psicoterapia presso specialisti privati regolarmente iscritti
all’albo. L’importo eventualmente riconosciuto, infatti, ¢ parametrato alle diverse
fasce Isee il cui tetto massimo, onde fruire del bonus, ¢ pari a 50.000 euro.

4. Alcune osservazioni

L’aumento delle risorse destinate al bonus psicologico, sebbene sia da guardare
con favore, solleva alcune criticita che non possono essere ignorate. L.a copertura
finanziaria, che prevede l'utilizzo di risorse gia esistenti, rischia, come poc’anzi
accennato, di compromettere la sostenibilita dell'intervento nel lungo periodo
creando un potenziale squilibrio nei finanziamenti destinati ad altre emergenze.
Inoltre, la misura potrebbe non garantire un accesso equo ai benefici su tutto il
territorio nazionale e potrebbe risultare insufficiente per soddisfare le reali ne-
cessita della popolazione, con particolare riferimento a coloro che si trovano al
di fuori delle fasce Isee o che necessitano di trattamenti terapeutici a lungo ter-
mine. Sotto questo aspetto, la previsione di un sistema di monitoraggio avrebbe
probabilmente contribuito a garantire I'efficacia complessiva dell’intervento.
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Imposta sostitutiva sui premi di produttivita

di Federica Stamerra

Abstract — La disposizione prevede una riduzione dell’aliquota dell'imposta sostitutiva
sul reddito delle persone fisiche per gli emolumenti relativi ai premi di produttivita
e alla componente della retribuzione relativa alla partecipazione agli utili. I con-
tributo ne analizza questioni critiche ed elementi applicativi.

Abstract — The provision provides for a reduction in the substitute tax rate on personal
income for remuneration related to productivity bonuses and the portion of com-
pensation linked to profit-sharing. The contribution analyses critical issues and ap-
plication aspects.

Sommario: 1. Gli incentivi ai premi di produttivita e alla partecipazione agli utili. — 2.
Le somme escluse dall’applicazione dell'imposta sostitutiva. — 3. I profili applica-
tivi. — 4. Bibliogratia essenziale.

1. Gliincentivi ai premi di produttivita e alla partecipazione agli utili

11 percorso di defiscalizzazione dei premi di produttivita, rafforzato con la pre-
visione di un’imposta sostitutiva sul reddito delle persone fisiche e delle addizio-
nali regionali e comunali per i premi di risultato collegati ad incrementi di pro-
duttivita, redditivita, qualita, efficienza ed innovazione, misurabili e verificabili
sulla base di criteri definiti con decreto ministeriale nonché per le somme erogate
a titolo di partecipazione agli utili ('), ha subito un ulteriore impulso con la di-
sposizione di cui al comma 385 della legge di bilancio per 'anno 2025 (%), che
conferma per gli anni 2025, 2026 e 2027 quanto gia disposto dall’articolo 1,

() Sul punto, si veda per tutti M. SQUEGLIA, La previdenza contrattnale nel modello del welfare
agiendale “socialmente utile” ¢ della produttivita partecipata, in ADL, 2017, n. 2, I, p. 383 ss.
(® Si segnala, tuttavia, un’incongruenza sul piano lessicale, poiché il riferimento ai
“premi di produttivita” ¢ parzialmente errato in quanto incompleto. La disposizione di
riferimento, infatti, consente I'applicazione dell’aliquota sostitutiva sia ai premi di pro-
duttivita, sia alle somme erogate sotto forma di partecipazione agli utili dell’impresa.
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comma 63, della legge n. 197/2022 per 'anno 2023 e dall’articolo 1, comma 18,
della legge n. 213/2023 per 'anno 2024 ().

Difatti, 'aliquota prevista dall’articolo 1, comma 182, della legge n. 208/2015 (%)
¢ stata ridotta dal 10 al 5%, pur mantenendo le limitazioni gia vigenti (°) — ossia,
il campo di applicazione al solo lavoro privato, la necessaria previsione di premi
e somme nei contratti collettivi applicati (), la possibilita per il lavoratore di ri-
nunziare al regime fiscale alternativo (7, il limite (previsto solo per i premi) di
3.000 euro lordi annui () e il limite reddituale relativo all’anno precedente a
quello di percezione degli emolumenti in oggetto pari a un massimo di 80.000
euro (’) — confermando la direzione intrapresa dal legislatore per favorire la par-
tecipazione dei lavoratori ai risultati economici dell’impresa (). 1l significato da

() Siveda anche M.R. GHEIDO, Misure per il lavoro, fiscali e per le famiglie, in DPL, 2025, n.
3, p. 158 ss.; S. SPATTINI, Legge di Bilancio 2025: novita e conferme dei vantaggi fiscali per il
welfare aziendale, in Boll. ADAPT, 2025, n. 1; cft. citc. AE 7 marzo 2024, n. 5/E, in merito
alla previsione di cui alla 1. n. 213/2023.

(%) Trattasi, in realta, di una misura introdotta gia in precedenza in forma provvisoria,
divenendo progressivamente una componente «strutturale del sistema» (in tal senso, si
veda la circ. AE 15 giugno 2016, n. 28/E). Sull'incongruenza dell’ennesima teiterazione
temporalmente limitata, si veda G. MARIANETTI, M. MASNATA, Produttivita ¢ welfare
agiendale: ancora misure non strutturali, in 1/ Fisco, 2024, n. 45, p. 4181 ss.

(®) In merito al raccordo con il d.Igs. n. 192/2024, si veda anche G. MARIANETTI, M.
MASNATA, Modifiche alla tassazione del lavoro dipendente in attesa di una revisione strutturale, in
17 Fisco, 2025, n. 2, p. 109 ss.; sulla normativa vigente prima della modifica, si veda A.
MONDINI, Remote working e regimi fiscali dei redditi di lavoro, in 1.G, 2023, n. 8-9, p. 852, ¢
risposta AE 14 aprile 2023, n. 296.

(6) Si veda I’art. 1, comma 187, della 1. n. 208/2015.

(") Ovvero anche di sostituire le erogazioni in parola con somme relative al pagamento
delle utenze domestiche, in caso di previsione del contratto aziendale o di quello terri-
toriale: sul punto, si veda C. GAROFALO, G/ incentivi nel “Decreto lavoro”, in LG, 2023, n.
11, p. 1010.

(®) Limite aumentato a 4.000 euro per le imprese che coinvolgano pariteticamente i la-
voratori nell’organizzazione del lavoro in base a contratti collettivi, territoriali o azien-
dali, stipulati entro il 24 aprile 2017 e ancora vigenti.

() Si veda l’art. 1, comma 186, della 1. n. 208/2015.

(1% Non si tratta di una forma di partecipazione all’impresa, ma soltanto agli utili della
stessa: il d.m. lavoro 16 maggio 2016 precisa che «ai fini dell’applicazione dell’'imposta
sostitutiva di cui all’articolo 1, comma 182, della legge n. 208 del 2015, per somme ero-
gate sotto forma di partecipazione agli utili dell'impresa si intendono gli utili distribuiti
ai sensi dell’articolo 2102 del codice civile», quindi il campo di applicazione puo limitarsi
semplicemente ad una delle forme di retribuzione previste dall’art. 2099 c.c. 11 riferi-
mento alla partecipazione si rinviene, invece, all’art. 1, comma 189, laddove ¢ prevista
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attribuire al termine “partecipazione” ¢ quello di «coinvolgimento attivo nei pro-
cessi di innovazione, realizzando incrementi di efficienza, produttivita e di mi-
glioramento della qualita della vita e del lavoro» (*").

2. Le somme escluse dall’applicazione dell’imposta sostitutiva

L’imposta sostitutiva — anche come rideterminata a seguito della modifica nor-

mativa in commento — non si applica alle somme e ai valori di cui all’articolo 3,

commi 2 e 3, del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 (TUIR) e,

piu precisamente a:

 contributi previdenziali e assistenziali versati dal datore di lavoro o dal lavo-
ratore in ottemperanza a disposizioni di legge;

* contributi di assistenza sanitaria versati dal datore di lavoro o dal lavoratore
ad enti o casse aventi esclusivamente fine assistenziale in conformita a dispo-
sizioni dei contratti collettivi di cut all’articolo 51 del decreto legislativo n.
81/2015, o di regolamento aziendale, iscritti all’Anagrafe dei fondi sanitari
integrativi istituita con il decreto del Ministero della salute 31 marzo 2008,
che operino secondo il principio di mutualita e solidarieta tra gli iscritti, per
un importo non superiore complessivamente a 3.615,20 euro (comprensivo
dei contributi di assistenza sanitaria versati ai sensi dell’articolo 10, comma 1,
lettera e-ser, del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1980);

¢ somministrazioni di vitto da parte del datore di lavoro nonché quelle in mense
organizzate direttamente dal datore di lavoro o gestite da terzi;

* prestazioni sostitutive delle somministrazioni di vitto fino all'importo com-
plessivo giornaliero di 4 euro aumentato a 8 euro nel caso in cui le stesse siano
rese in forma elettronica;

una misura premiale nella forma dell’incremento della soglia massima agevolabile. An-
che in questo caso, il riferimento interpretativo ¢ dato dal d.m. lavoro 16 maggio 2016,
che all’art. 4 precisa come i contratti collettivi, ai fini del riconoscimento dell’incre-
mento, debbano prevedere «strumenti e modalita di coinvolgimento paritetico dei lavo-
ratori nell’organizzazione del lavoro da realizzarsi attraverso un piano che stabilisca, a
titolo esemplificativo, la costituzione di gruppi di lavoro nei quali operano responsabili
aziendali e lavoratori finalizzati al miglioramento o all'innovazione di aree produttive o
sistemi di produzione e che prevedano strutture permanenti di consultazione e monito-
raggio degli obiettivi da perseguire e delle risorse necessarie nonché la predisposizione
di rapporti periodici che illustrino le attivita svolte e i risultati raggiunti». Il secondo
comma ¢ emblematico, poiché precisa in modo categorico che «non costituiscono stru-
menti e modalita utili ai fini di cui al comma 1 1 gruppi di lavoro di semplice consulta-
zione, addestramento o formazione».

(1" Citc. AE 29 marzo 2018, n. 5/E.
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indennita sostitutive delle somministrazioni di vitto corrisposte agli addetti ai
cantieri edili, ad altre strutture lavorative a carattere temporaneo o ad unita
produttive ubicate in zone dove manchino strutture o servizi di ristorazione
fino all'importo complessivo giornaliero di 5,29 euro;

prestazioni di servizi di trasporto collettivo alla generalita o a categorie di di-
pendenti, anche se affidate a terzi, ivi compresi gli esercenti servizi pubblici;
somme erogate o rimborsate alla generalita o a categorie di dipendenti dal
datore di lavoro o le spese da quest’ultimo direttamente sostenute, volonta-
riamente o in conformita a disposizioni di contratto, di accordo o di regola-
mento aziendale, per I'acquisto degli abbonamenti per il trasporto pubblico
locale, regionale e interregionale del dipendente e dei familiari a carico;
compensi reversibili;

utilizzazione delle opere e dei servizi riconosciuti dal datore di lavoro volon-
tariamente o in conformita a disposizioni di contratto o di accordo o di rego-
lamento aziendale, offerti alla generalita dei dipendenti o a categorie di dipen-
denti e ai familiari a carico per finalita di educazione, istruzione, ricreazione,
assistenza sociale e sanitaria o culto (deducibili per un ammontare comples-
sivo non superiore al 5 per mille ex articolo 100, comma 1, decreto del Presi-
dente della Repubblica n. 917/1986);

somme, i servizi e le prestazioni erogati dal datore di lavoro alla generalita dei
dipendenti o a categorie di dipendenti per la fruizione, da parte dei familiari a
carico, dei servizi di educazione e istruzione anche in eta prescolare, compresi
1 servizi integrativi e di mensa ad essi connessi, nonché per la frequenza di
ludoteche e di centri estivi e invernali e per borse di studio a favore dei me-
desimi familiari;

somme e le prestazioni erogate dal datore di lavoro alla generalita dei dipen-
denti o a categorie di dipendenti per la fruizione dei servizi di assistenza ai
familiari anziani o non autosufficienti a catico;

contributi e i premi versati dal datore di lavoro a favore della generalita dei
dipendenti o di categorie di dipendenti e dei loro familiari a carico per presta-
zioni, anche in forma assicurativa, aventi per oggetto il rischio di non auto-
sufficienza nel compimento degli atti della vita quotidiana ex articolo 2,
comma 2, lettera 4, n. 1 e n. 2, decreto del Ministero della salute 27 ottobre
2009, o aventi per oggetto il rischio di gravi patologie;

valore delle azioni offerte alla generalita dei dipendenti per un importo non
superiore complessivamente nel periodo d’imposta a dire 4 milioni» (%) a
condizione che non siano riacquistate dalla societa emittente o dal datore di
lavoro o comunque cedute prima che siano trascorsi almeno tre anni dalla

(12) Tale importo, che necessiterebbe di aggiornamento rispetto alla conversione in euro,
¢ comunque limitato al tetto massimo di cui all’art. 1, comma 182, della 1. n. 208/2015.
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percezione (), limitatamente alle azioni emesse dallimpresa con la quale il
contribuente intrattiene il rapporto di lavoro, nonché a quelle emesse da so-
cieta che direttamente o indirettamente controllano la medesima, oppure ne
sono controllate, ovvero che fanno parte del medesimo gruppo o rete d’im-
prese;

e somme trattenute al dipendente per oneri dovuti a titolo di spese mediche,
nonché le erogazioni effettuate dal datore di lavoro in conformita a contratti
collettivi o ad accordi e regolamenti aziendali a fronte delle spese sanitarie,
attestate dal datore di lavoro stesso;

¢ mance percepite dagli impiegati tecnici delle case da gioco (croupiers) diret-
tamente o per effetto de riparto a cura di appositi organismi costituiti all’in-
terno dell'impresa nella misura del 25% dell’ammontare percepito nel periodo
d’imposta;

* quote di retribuzione derivanti dall’esercizio, da parte del lavoratore, della fa-
colta di rinuncia all’accredito contributivo presso I'assicurazione generale ob-
bligatoria per 'invalidita, la vecchiaia ed i superstiti dei lavoratori dipendenti
e le forme sostitutive della medesima, per il periodo successivo alla prima
scadenza utile per il pensionamento di anzianita, dopo aver maturato i requi-
siti minimi secondo la vigente normativa.

Tali importi, inoltre, non concorrono a formare reddito di lavoro dipendente,
anche laddove questi siano percepiti in sostituzione dei premi di produttivita,
redditivita, qualita, efficienza ed innovazione ovvero delle somme erogate sotto
forma di partecipazione agli utili dell'impresa. Allo stesso modo, anche se il va-
lore dei beni ceduti e dei servizi prestati per un importo superiore a 258,23 euro
nel periodo d’imposta concorre alla formazione dei redditi di lavoro dipendente,
quest’ultimo non ¢ assoggettato all’imposta sostitutiva ().

Inoltre, non concorrono a formare il reddito di lavoro dipendente e non sono

assoggettati all’'imposta sostitutiva anche:

* i contributi alle forme pensionistiche complementari di cui al decreto legisla-
tivo n. 252/2005 e quelli ai sottocont italiani di prodotti pensionistici indivi-
duali paneuropei di cui al regolamento (UE) 2019/1238, versat, per scelta del
lavoratore, in sostituzione, in tutto o in parte, delle somme di cui al comma
182, anche se eccedenti i limiti indicati dall’articolo 8, commi 3 e 6, del decreto

(%) Qualora le azioni siano cedute prima del predetto termine, I'importo che non ha
concorso a formare il reddito al momento dell’acquisto ¢ assoggettato a tassazione nel
periodo d’imposta in cui avviene la cessione.

(%) In tal senso, si veda l'art. 1, comma 184, della L. n. 208/2015; per le istruzioni ope-
rative, si veda la circ. AE 1° agosto 2023, n. 23/E.
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legislativo n. 252/2005, o quelli indicati dalle disposizioni nazionali di attua-
zione del regolamento citato (*);

* i contributi di assistenza sanitaria di cui all’articolo 51, comma 2, lettera 4,
TUIR, versati per scelta del lavoratore in sostituzione, in tutto o in parte, delle
somme di cui al comma 182, anche se eccedenti i limiti indicati dal medesimo
articolo (*%);

* il valore delle azioni di cui all’articolo 51, comma 2, lettera g, TUIR, ricevute,
per scelta del lavoratore, in sostituzione, in tutto o in parte, delle somme di
cui al comma 182, anche se eccedenti i limiti indicati dal medesimo articolo,
indipendentemente dalle condizioni stabilite dallo stesso (7).

3. I profili applicativi

Le misute previste dall’articolo 1, commi 182-190, della legge n. 208/2015 costi-
tuiscono una forma di incentivo per il ricorso alla retribuzione premiale e alla
partecipazione dei lavoratori agli utili mediante agevolazioni fiscali. In via colla-
terale, ricadono nelle categorie anzidette anche benefit e misure di welfare aziendale
(**). Puo pertanto concludersi per la ricostruzione di un disegno complessivo di
riduzione del cuneo fiscale gravante sul lavoratore (**). Le componenti reddituali
prese in considerazione, infatti, sono molteplici e attengono a diversi aspetti sia
della vita professionale, sia delle voci imponibili. Percio, nell'intreccio tra redditi

(15) Art. 1, comma 184-bis, lett. a, della 1. n. 208/2015, il quale precisa, inoltre, che tali
contributi non concorrono a formare la parte imponibile delle prestazioni pensionisti-
che complementari ai fini dell’applicazione delle previsioni di cui all’art. 11, comma 0,
del d.gs. n. 252/2005 nonché ai fini dell’applicazione delle disposizioni nazionali di
attuazione del regolamento (UE) 2019/1238.

(16) Art. 1, comma 184-bis, lett. b, 1. n. 208/2015.

(17) Atrt. 1, comma 184-bis, lett. ¢, 1. n. 208/2015, ai sensi del quale il costo o il valore di
acquisto delle azioni da computare ai fini dell’art. 68, comma 6, TUIR ¢ pari al valore
delle azioni ricevute, per scelta del lavoratore, in sostituzione, in tutto o in parte, delle
somme di cui al comma 182.

(*8) In merito al “catalogo” delle opzioni a disposizione delle parti sociali, si veda F.
BACCHINI, Welfare aziendale: illazioni (ricostruttive) ginslavoristiche (1. Parte generale), in ADL.,
2017, n. 3, I, p. 635 ss., spec. p. 647 ss. (e, ivi, numerosi riferimenti normativi e giuri-
sprudenziali); F. BACCHINL, Welfare agiendale: illazion: (ricostruttive) ginslavoristiche (1. Parte
speciale), in ADIL, 2017, n. 4-5, 1, p. 1008 ss. Per una ricostruzione delle possibilita di
sostituzione del premio di risultato con la concessione di altri benefit che rientrano nel
pit ampio novero del welfare aziendale, si veda la circ. AE n. 5/E /2018, cit.

(1) Si veda anche, in tal senso, il d.m. lavoro 16 maggio 2016 e la circ. AE n. 28/E/2016,
Cit.
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imponibili e non, tra benefici erogati direttamente dal datore di lavoro o conse-
guiti mediante la corresponsione di emolumenti aggiuntivi, si dovrebbe rico-
struire un sistema nel quale, mediante I'intervento del privato-datore di lavoro, il
lavoratore puo conseguire risultati concreti ulteriori rispetto a quelli ai quali
avrebbe accesso con la sola retribuzione. E chiaro, quindi, che la finalita perse-
guita possa assurgersi a una valenza indirettamente costituzionale.

Occorre, tuttavia, affrontare alcune questioni problematiche che possono inci-
dere sui profili soggettivi e oggettivi di applicazione della normativa — e, quindi,
indirettamente, dei benefici ad essa presupposti — inficiando almeno in parte il
raggiungimento degli obiettivi previsti dal legislatore.

Il primo nodo da sciogliere attiene ai profili soggettivi relativi al datore di lavoro.
Difatti, sul piano strettamente concettuale e normativo, la disposizione ¢ circo-
scritta al settore privato, come gia avvenuto per altre misure agevolative antece-
denti (*), con inclusione degli enti pubblici economici (*'). Non sussistono, in-
vece, particolari dubbi interpretativi in merito all’estensione ai datori di lavoro
che non svolgono attivita economica o che non perseguono finalita lucrativa,
risultando tale elemento del tutto indifferente rispetto alle finalita dell’istituto (),
sebbene in quest’ultimo caso non si dovrebbe poter configurare la seconda com-
ponente dell’agevolazione, ossia quella relativa alla partecipazione agli utili
dellimpresa: tuttavia, la circostanza che 'impresa non consegua utili — o non
possa conseguirne — non influisce sull’applicabilita della disciplina, quanto piut-
tosto sugli effetti concreti della stessa, sicché anche in questo caso, in presenza
di una correlazione tra le somme corrisposte al lavoratore e il raggiungimento di

(2% Si veda, ad es., la circ. AE 22 ottobre 2008, n. 59/, relativa alle misure di cui all’art.
2 del d.I. n. 93/2008 recante Misure sperimentali per l'incremento della produttivita del lavoro:
I’Amministrazione, in tale circostanza, ha ritenuto di escludere «tutte le amministrazioni
dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educa-
tive, le aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le
Province, 1 Comuni, le Comunita montane, e loro consotzi e associazioni, le istituzioni
universitarie, gli Istituti autonomi case popolari, le Camere di commercio, industria, ar-
tigianato e agricoltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non economici nazionali,
regionali e locali, le aziende e gli enti del Servizio sanitario nazionale, ’Agenzia per la
rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN) e le Agenzie di cui
al Decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300», ossia, per estensione, tutti i soggetti nei
confronti dei quali si configura un rapporto di pubblico impiego. Sulla circolare, si veda
M. MISCIONE, La detassazione degli straordinari dopo la “Circolare conginnta” del lnglio 2008, in
LG, 2008, n. 9, p. 897 ss.

(1) Questi ultimi non rientranti nell’ambito di applicazione dell’art. 1, comma 2, del
d.gs. 165/2001.

(?3) In senso analogo, nota Min. lav. 13 marzo 2015.
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determinati obiettivi predeterminati di maggior produttivita, redditivita, qualita,
efficienza ed innovazione, queste saranno ammissibili all’agevolazione fiscale.
Una nota a margine merita un profilo di criticita dovuto alla possibile disparita
di trattamento tra lavoratori delle agenzie di somministrazione e dipendenti pub-
blici, laddove i primi prestino la loro attivita in missione presso una pubblica
amministrazione: poiché i primi sono assunti alle dipendenze di un datore di
lavoro privato, a differenza dei dipendenti pubblici essi sono beneficiari delle
agevolazioni (*) dai quali i secondi sono esclusi. Una possibile spiegazione di
questa differenza ¢ data dall’applicazione, nei confronti del dipendente pubblico,
del sistema di valutazione della performance e di conseguimento di premialita
disciplinate diversamente rispetto al settore privato e sottratte alla disponibilita
(e alla valutazione discrezionale) del datore di lavoro (**.

II secondo profilo interpretativo attiene all’'ambito oggettivo di applicazione delle
agevolazioni, in virtu della necessita di individuare le componenti agevolabili
della retribuzione. Difatti, il presupposto applicativo ¢ la previsione, da parte
della contrattazione aziendale o territoriale, sia dei premi che dei criteri (). B
naturale, quindi, interrogarsi ancora una volta sulla portata dirimente del requi-
sito della rappresentativita (*°) rievocato dal riferimento all’articolo 51 del decreto
legislativo n. 81/2015, poiché ai sensi di quest’ultimo i soggetti legittimati alla
sottoscrizione degli accordi sono le associazioni sindacali comparativamente piu
rappresentative sul piano nazionale e le loro rappresentanze sindacali aziendali
(ovvero nella rappresentanza sindacale unitaria) (*). Cio esclude, in prima bat-
tuta, una riferibilita diretta ai contratti collettivi nazionali di lavoro e agli accordi
individuali, in base al tenore letterale della norma. Ma, a ben vedere, comporta

(*3) Si veda, in tal senso, la circ. AE n. 28/E/2016, cit., ¢ la circ. AE n. 59/E /2008, cit.
(3% Sul punto, si veda E. GRAGNOLL, [ principi generali in tema di premi per il merito dei
dipendenti delle pubbliche amministrazioni, in F. CARINCI, S. MAINARDI (a cura di), La ferza
riforma del lavoro pubblico, Giuffre, 2011, p. 91 ss.

(?°) In merito, si veda per tutti V. BAVARO, Contrattazione agiendale e produttivita (a proposito
di un’indagine casistica), in EL, 2014, n. 1, p. 117 ss.; F. SANTINI, Profili di regolamentagione
collettiva del welfare agiendale, in ADIL, 2018, n. 6, 1, p. 1477 ss.

(?%) Sul punto, per tutti si veda F. CARINCI (a cura di), Legee o contrattazione? Una risposta
sulla_rappresentanza sindacale a Corte costituzionale n. 231/ 2013. IX edizione del seminario di
Bertinoro-Bologna, ADAPT University Press, 2014; M. PERSIANI, Saggio sulla autonomia pri-
vata collettiva, Cedam, 1972; M. PERSIANI, Contratti collettivi normativi e contratti collettivi ge-
stionali, in ADI,, 1999, n. 1, p. 3 ss.; nonché le relazioni e i contributi in AA.VV., Liberta
¢ attivitd sindacale dopo i cinquant’anni dello Statuto dei lavoratori. Atti delle Giornate di studio di
diritto del lavoro. Pisa-Lucca, 5-6 maggio 2021, La Tribuna, 2021.

(?) Sul ruolo delle parti sociali nella negoziazione dei premi di risultato, si veda anche
B. CARUSO, La rappresentanza delle organizzazioni di interessi tra disintermediazione e re-interme-
diazione, in ADIL, 2017, n. 3, 1, spec. p. 567.
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anche la possibilita di mettere in discussione la rappresentativita dell’organizza-
zione e, a cascata, la quantificazione dell’emolumento e I'applicazione dell’age-
volazione. Un possibile controlimite a quest’eventualita ¢ dato dalla necessita
che, ai fini dell’applicazione dell'imposta sostitutiva, i contratti collettivi debbano
essere depositati ex articolo 14, decreto legislativo n. 151/2015, entro trenta
giorni dalla sottoscrizione unitamente alla dichiarazione di conformita del con-
tratto collettivo alle disposizioni del decreto del Ministero del lavoro 16 marzo
2016.
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Agevolazione fiscale per i nuovi assunti trasferiti,
quando il welfare aziendale si emancipa

dal welfare statale, ma non puo ancora

pensare di affrancarsi dal confronto con la realta

di Michele Calabria

Abstract — Con I'ultima legge di bilancio il legislatore ha introdotto un incentivo fiscale
relativo alle spese sostenute per i fabbricati locati, dai lavoratori neoassunti che
abbiano trasferito la propria residenza ad una non trascurabile distanza da quella
precedente. La misura ¢ pacificamente riconducibile al sistema di welfare aziendale
ed alla discreta diffusione che da un decennio a questa parte sta riscontrando nel
nostro Paese. Non di meno, presenta alcune peculiarita dettate dalle contingenze
economiche recenti che, probabilmente, tendono a connotarla pit come una mi-
sura di natura emergenziale che come prosieguo ed approdo ad un concetto di foza/
reward ed implementazione del benessere della persona.

Abstract — With the latest Budget Act, the legislator introduced a tax incentive related
to the expenses incurred for rented buildings by newly hired workers who have
moved their residence to a non-negligible distance from the previous one. The
measure can be peacefully traced back to the corporate welfare system and to the
discrete diffusion that it has been experiencing in our country for a decade now.
Nonetheless, it presents some peculiarities dictated by recent economic contingen-
cies that, probably, tend to characterize it more as an emergency measure than as
a continuation and arrival at a concept of total reward and implementation of pet-
sonal well-being,.

L’articolo 1, commi 386-389, della legge n. 207/2024 introduce una agevolazione
fiscale, riservata ai lavoratori neo assunti, con contratto di lavoro a tempo inde-
terminato, stipulato dal 1 gennaio 2025 al 31 dicembre 2025, ed operante per un
massimo di 2 anni dal momento della loro assunzione, per le somme a questi
erogate o rimborsate dai datori di lavoro per il pagamento dei canoni di locazione
e delle spese di manutenzione dei fabbricati locati e che abbiano trasferito la
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propria residenza a piu di 100 km da quella posseduta sino al semestre prece-
dente I’assunzione (*).

Nello specifico, 'agevolazione ha un ammontare massimo di 5.000 euro annui
che possono detrarsi esclusivamente dalla determinazione del reddito inteso a
fini fiscali, a condizione che il reddito dichiarato nel periodo d’imposta prece-
dente non abbia superato il limite di 35.000 euro.

La misura si inserisce a pieno titolo nell’alveo di quello che ¢ ormai noto con il
sintagma welfare aziendale (°), anche se, come si dira, non aderisce perfettamente
all'impianto dell’articolo 51, comma 2, del decreto del Presidente della Repub-
blica n. 917/1986.

Il concetto di welfare aziendale ha per vero radici piuttosto risalenti, muovendo
da un suo nucleo embrionale di tipo «mecenatistico industtiale ottocentesco» (°),
passando a quello corporativo del periodo fascista, sino a giungere al culmine
della celebrazione con il welfare systems di olivettiana memortia (*). Tratto caratte-
rizzante lungo tutto il filone evolutivo ¢ P'essere stato ingiustamente relegato,
quando non proprio osteggiato, al ruolo di tollerato comprimario di un welfare
state, a gestione rigorosamente pubblica, che giustificava la sua primazia in virta
della cogenza della coattivita della contribuzione al sistema afferente allo Stato,
in luogo del «paternalistico volontarismo filantropico» (°) della ancora flebile so-
cialita privata. Non di meno, spesso erano le stesse organizzazioni sindacali ad
assumere un atteggiamento di aperta contrapposizione verso I'incedere di un si-

2> <«

stema welfare aggettivizzato nei modi piu diversi, quali “contrattuale”, “civile”,
2 (13

“occupazionale”, «territotiale”, “secondario” (%), ma tutti idonei “tedofori” del
passaggio dalla conflittualita alla partecipazione del capitale umano alle sorti

(") Attestata con proptia dichiarazione resa ai sensi del d.P.R. n. 445/2000, cft. art. 1,
comma 389, 1. n. 207/2024.

(3 S. SPATTINI, Legge di Bilancio 2025 : novita e conferme dei vantaggi fiscali per il welfare aziendale,
in Boll. ADAPT, 2025, n. 1.

() Ctr. F. BACCHINI, Welfare aziendale: illazioni (ricostruttive) ginslavoristiche (1. Parte generale),
inADI, 2017, n. 3,1, p. 637.

(*) A. BRAMBILLA (a cura di), Una nuova formula di welfare mixc: un ritorno a Adriano Olivetts.
Catalogo della mostra multimediale sul welfare integrativo organizzata nell ambito della Giornata Na-
Zionale della Previdenza 2012, Itinerati previdenziali 2012; si veda anche D. GRANDI, Le
origini del welfare aziendale: dalle colonie operate ai fringe benefits, in E. MASSAGLI (a cura di), I/
welfare aziendale territoriale per la micro, piccola e media impresa italiana. Un'indagine ricostruttiva,
ADAPT University Press, 2014, pp. 6-11; G. GIANNI, Lnaspettata attualita del welfare
agiendale, in MGL, 2016, n. 1, p. 274 ss.

() Ctr. E. MACCHIONI, Culture ¢ pratiche del welfare aziendale. Dalla Responsabilita sociale alla
Cittadinanza d'impresa, Mimesis, 2014, p. 7.

(©) Cfr. il “glossario” contenuto in E. MASSAGLI, S. SPATTINI, Cusa intendiamo guando
parliamo di welfare aziendale?, in Boll. ADAPT, 2017, n. 3.
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aziendali, con buona pace della contrapposizione cui ¢ ontologicamente legata
Iesistenza del sindacato, quando non proprio surrettizia manleva giustificatrice
di un incontrollato arretramento del welfare pubblico (). Tale chiusura, tuttavia,
¢ stata sistematicamente scardinata dal concomitante operare di due fattori veri-
ficatisi nel tempo, ovvero, 'arretramento della tutela garantita dal sistema di si-
curezza pubblico, e la diversificazione dei bisogni soddisfatti dal welfare azien-
dale.

Il primo aspetto si comprende col porre a mente 'impatto, e lo strascico, che le
perturbazioni macroeconomiche verificatesi dagli anni ottanta del secolo scorso,
ed il generale rallentamento dell’economia mondiale derivatane, hanno indotto
sui vari sistemi di welfare garantiti dallo Stato nei paesi occidentali (%).

Quivi, il ventaglio di bisogni tutelati era piuttosto circoscritto, includendovi beni
comuni propri di un ricercato benessere sociale, riconducibili a specifiche aree
dell’attivita pubblica quali pensioni previdenziali, sanita, istruzione, assistenza,
ammortizzatori sociali (), ed operava perseguendo un progetto di giustizia so-
ciale informato all’idea di ridistribuzione della ricchezza. Cosi, le anzidette con-
tingenze economiche hanno disvelato le considerevoli difficolta via via incon-
trate dal sistema pubblico a mantenere lo storico sistema welfare, o almeno a
mantenerlo invariato.

Un sistema bulimico di risorse economiche, ma anoressico nel dispensare pre-
stazioni, peraltro circoscritte sempre piu a ad un benessere di tipo minimale, ed
involgente esclusivamente le categorie summenzionate. Una costretta “ricalibra-
tura” (") dei servizi offerti e dell’'universalismo garantito della spesa pubblica,
che ha posto le basi di una rivisitata valutazione del welfare privato, ora meglio
accetto, ma sempre come addentellato vicariale del protagonista pubblico, la cui
presenza poteva giustificarsi principalmente in tre modalita. Poteva infatti ope-
rare come complementare e accrescitivo del nucleo ormai minimo di tutele tipi-
che del welfare pubblico (come sanita e pensioni), ma ormai troppo onerose per

() Siveda T. TREU, Welfare ¢ benefits: esperienze aziendali e territoriali, in T. TREU (a cura di),
Welfare aziendale. Migliorare la produttivita e il benessere dei dipendenti, Ipsoa, 2013, p. 3 ss.

(®) Ctr. U. ASCOLI (a cura di), I/ welfare in Italia, 11 Mulino, 2011.

(%) Ctr. A. BRUGNOLI, R. BONINI, Le politiche per il welfare in Lombardia, in 1. VIOLINI, G.
VITTADINI (a cura di), La sfida del cambiamento. Superare la crisi senza sacrificare nessuno, Riz-
zoli, 2012; P. DONATI, A. MACCARINIL, S.STANZANLI, Oltre il welfare state : quale regolazione?,
Franco Angeli 1997; M. FERRERA, Le trappole del welfare. Uno Stato sociale sostenibile per
PEuropa del XXI secolo, 11 Mulino, 1998; M. HILL, Le politiche sociali. Un’analisi comparata, 11
Mulino, 2000; I. COLIZZI, Le nuove politiche sociali, Carocci, 2002; P. BOSI (a cura di), Corso
di scienza delle finanze, 11 Mulino, 2010.

(1% M. FERRERA, A. HEMERIJCK, Recalibrating European Welfare Regimes, in ]J. ZEITLIN,
D.M. TRUBECK (a cura di), Governing Work and Welfare in a New Economy. European and
American Excperiments, Oxford University Press, 2003, pp. 88-128.
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lasciarne la gestione ad esclusivo carico statale; poteva operare in settori in cut lo
Stato registrava un marcato disimpegno (come l’assistenza agli anziani o ai disa-
bili); oppure poteva adoperarsi per valorizzare la parte variabile della retribu-
zione, facendo leva sui premi di produzione (''). In generale ha quindi trovato
accesso I'idea che il welfare state sia sempre sinonimo di “welfare realizzato dallo
Stato”, ma inteso come succedaneo di una concezione sicuramente piu signifi-
cativa, organica e coerente, secondo la quale il welfare ¢ «cio di cui lo Stato si fa
garantey (7).

Ma la crisi economica denunciata ha comportato altri effetti deleteri, tra i quali
vi sono, indubbiamente, la diminuita affidabilita del potere d’acquisto ricono-
sciuto al salario reale ("), peraltro nel nostro paese ulteriormente compresso da
un cuneo fiscale titaneggiante (**); la questione demografica e 'invecchiamento
generalizzato della popolazione (ed il cambiamento degli equilibri nella gestione
delle famiglie), nuovi bisogni di protezione, preoccupanti insicurezze e concreti

('Y G. GIANNI, op. cit., p. 274 ss.

('?) G. VITTADINI, T. AGASISTI, Caratteristiche del welfare sussidiario, in L. VIOLINI, G.
VITTADINI (a cura di), op. cit., p. 89 ss.

(3) Cfr. E. FAGNANI, Dalla crisi del welfare state al welfare agiendale, in RDSS, 2013, n. 1, p.
163, nota 15, che riprende la relazione annuale di Bankitalia del 2012, «nella quale
emerge che il reddito reale delle famiglie italiane ¢ cresciuto tra il 2000 e il 2010 appena
del 6,2 per cento (da euro 18.358 a euro 19.495) ma, mentre nei nuclei con capofamiglia
lavoratore autonomo il reddito ¢ cresciuto del 15,7 per cento, nelle famiglie di operai,
apprendisti e commessi il reddito ¢ diminuito nel decennio del 3,2 per cento. Nello
stesso periodo il reddito reale equivalente disponibile delle famiglie di dirigenti ¢ cre-
sciuto dell’8 per cento mentre in quelle di pensionati del 9,8 per cento. Se si guarda al
periodo della crisi il calo ¢ consistente non solo per il reddito reale disponibile delle
famiglie di operai (da euro 14.485 nel 2006 a euro 13.249 nel 2010 — calo del 8,5 per
cento) ma anche per quello delle famiglie di dirigenti (passate da euro 43.825 nel 2006 a
euro 38.065 nel 2010 — calo del 13,1 per cento) e dei lavoratori autonomi (da euro 28.721
a euro 26.136 — calo del 9 per cento)»; F. BACCHINI, op. cit., p. 640, nota 32, che riporta:
«Secondo le rilevazioni Istat nel luglio 2016 I'indice delle retribuzioni contrattuali orarie
rimane invariato rispetto al mese precedente, aumentando dello 0,6 per cento nei con-
fronti di luglio 2015. Nei primi 7 mesi del 2016 la retribuzione oraria media ¢ cresciuta
complessivamente dello 0,6 per cento rispetto allo stesso periodo del 2015. Con riferi-
mento ai principali macrosettori, a luglio le retribuzioni contrattuali orarie registrano,
per i dipendenti privati, un incremento tendenziale dello 0,7 per cento (0,4 per cento
nell’industria e 1,2 per cento nei servizi)».

(") Secondo i dati del Rapporto Taxing wage 2016, I'Italia sarebbe al quarto posto tra 1
paesi OCSE come incidenza del cuneo fiscale che si attesta al 49% rispetto ad una media

del 35,9%.
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rischi di esclusione sociale (). Si lavora di pitt perché cio che si guadagna vale di
meno, e si lavora anche fuori dall’azienda per la cura e I’assistenza dei familiari
senescenti.

Quanto precede risulta scaturigine di un pericoloso raccordo combinatotio, sem-
pre meno presenza dello Stato a garantire il soddisfacimento dei bisogni tutelati
a fronte della contribuzione obbligatoria, e sempre piu bisogni, e bisognosi, da
soddisfare in ragione dell'impauperimento del lavoro salariato e della progressiva
occidentalizzazione dello stilema sociale.

Ecco quindi che il welfare aziendale si colora di un rinnovato finalismo, si af-
franca dalla delega sostitutiva del welfare statale, superando le, ormai stantie,
storiche perimetrazioni di intervento e comincia ad abbracciare la soddisfazione
di nuovi ed insospettabili bisogni, tutelati anche attraverso I'introduzione di in-
novative politiche retributive aziendali, nelle quali vengono a coesistere la tradi-
zionale remunerazione monetaria assieme ad una gamma di servizi, prestazioni
e benefits offerti ai dipendenti relativi a servizi di tipo socio-sanitario, ricreativo,
assistenziale e previdenziale, iniziative riguardanti il trasporto, il sostegno
all'istruzione, I'acquisizione di beni di consumo e contributi per finanziamenti e
mutui.

In questo frangente il welfare aziendale evolve a terreno elettivo di una rinnovata
definizione della funzione della retribuzione, nella sua accezione globalmente
intesa, e di un rinnovato rapporto con il sinallagma del rapporto di lavoro.

Tale mutamento, avviene mantenendo sempre il suo congenito polimorfismo,
deficitario di una espressa enunciazione in termini di nozionismo giuridico, cui
spesso ha soppetito la dottrina previdenzialistica (') e che, secondo alcuni rap-
presenta la sua forza ('), nella misura in cui, muovendo dal concetto di retribu-
zione in natura (complementare o accessoria) (**) di cui all’articolo 2099, terzo
comma, c.c., evolve implementando la leva dell’esenzione fiscale e dell’attratti-
vita da questa fornita, soprattutto per la compagine datoriale che da questo de-
riva.

Tanto ¢ intellegibile dal rinnovato vigore riconosciuto agli articoli 51, comma 2,
e 100 del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 (TUIR), per

(") R. CASTEL, L'insicurezza sociale. Che significa essere protetti?, Einaudi, 2004; G. GIU-
MELLI, Lavoro e protegione. Quali scenari, 11 Nuovo Melangolo, 2014.

(1) Cfr. C. GAROFALO, Le politiche per l'occupazione tra ainti di Stato e incentivi in una prospet-
tiva multilivello, Cacucci, 2021, p. 204.

(1) G. GIANNI, op. ¢it., p. 275.

(*8) R. VIANELLO, La retribuzione, in C. CESTER (a cura di), I/ rapporto di lavero subordinato:
costituzione e svolgimento, Utet, 2007, tomo 1, pp. 898-906; G. ROMA, La retribuzione, Utet,
1993, cap. 3.
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quanto concerne la esclusione tassativa dal reddito di lavoro dipendente dei be-
nefits collettivi, i c.d. “servizi sociali aziendali” (**), cioé le erogazioni liberali cor-
risposte dal datore di lavoro in occasione del rapporto, ma non concorrenti a
formare il reddito da lavoro dipendente, 'imponibile previdenziale e 'ammon-
tare degli altri istituti retributivi, a maggior ragione sulla scorta dall’abbrivio da-
togli dalla legge n. 208/2015 e legge n. 232/2016 (*).

Non si resta dimentichi della rilevanza del contesto “topografico” nel quale il
welfare aziendale sta trovando enfasi, 'azienda appunto, sistema, piu che luogo,
caratterizzato da logiche nuove, sensibili ai nuovi bisogni da soddisfarsi con I'in-
sieme di strumenti giuridici, economici e sociali approntati dal datore di lavoro
per favorire il benessere, /afo sensu inteso, della generalita delle persone — prima
che lavoratori — alle proprie dipendenze.

Diventa cosi possibile includere in un cosi ampio novero misure diverse, quali
quelle tese a migliorare la qualita del lavoro, la sua organizzazione e a favorire la
possibilita di sviluppare la formazione professionale (work environment), o stru-
menti piu orientati all’ottenimento di certificazioni ambientali, all’attestazione di
condotte o valori aziendali afferenti al c.d. bilancio sociale (company environment?),
fino ad arrivare a quelli di job sharing, o di flessibilizzazione del tempo di resa della
prestazione per meglio adeguarlo alle esigenze vita-lavoro dei dipendenti (work-
life balance).

A questl si aggiungano poi 1 piu noti fringe benefits o flexible benefits, misure, che
seppur nominalisticamente diverse e variegate, risultano tutte teleologicamente
accomunate dal fine del miglioramento delle condizioni complessive della vita
della persona che lavora, oltre che, particolare non di poco conto, favorire un
effetto di job retention con la fidelizzazione del lavoratore all’azienda (*').

Cosi inteso il welfare aziendale disvela una sua specifica intrinsecita, forte della
quale da un lato ¢ definitivamente affrancato dal protettorato del welfare pub-
blico, e dall’altro getta le basi per una visione prototipica, un po’ futuribile, di
retribuzione intesa come #tal reward, con la quale si dilati la controprestazione
datoriale, includendovi anche la misurabilita dei livelli di soddisfazione e benes-
sere organizzativo, oltre 'aumento di produttivita che ne scaturisce, e concot-
dando I'impegno dell'imprenditore a destinare parte o totalita delle risorse che
da cio discendano ad alimentare il virtuosismo del benessere in azienda. Da tale
impegno, seppur distillato di un sistema collaborativo-partecipativo in luogo

(1) R. PESSI, voce Retribugione I11) Nuove forme, in EGT, 1997, vol. XVII, p. 6.
(2% F. BACCHINI, op. ¢it., p. 644.
() Lbidem.

278



Agevolazione fiscale per i nuovi assunti trasferiti

della classica contrapposizione conflittuale, ¢ indubitabile sorgeranno nuove ob-
bligazioni datoriali, tali, ad esempio, da introdurre nel portato dell’articolo 2087
c.c. anche il ricercato rispetto del “benessere organizzativo” ().

L’incentivo fiscale oggetto del presente contributo pur se inquadrabile come mi-
sura di welfare aziendale, aderisce piu ad una sua configurazione quale strumento
di rimunerativita ad ampio raggio, inserito in una nuova idea di “corrispettivita
sociale”.

Una idea strettamente adesa al principio costituzionale di proporzionalita e suf-
ficienza di cui all’articolo 36 Cost., attraverso la quale uno strumento che nasce
da una matrice privatistica certifica la sua finalizzazione al perseguimento di
obiettivi di preminente interesse sociale, tra i quali, per quanto rileva in questa
sede «di incremento indiretto del potere d’acquisto della retribuzione corrispet-
tivo» (*); una soluzione in grado di assicurare ai lavoratori una restituzione reale
del potere di acquisto (**).

La misura si presta quindi ad essere intesa come uno strumento a disposizione
dei datori di lavoro per tentare di supplire alla carenza di manodopera di cui da
tempo ormai si duole il mondo imprenditoriale (). Carenza ancor piu acuita in
un momento storico come quello attuale, caratterizzato da una sempre maggiore
difficolta di reperire alloggi, o di reperirne a costi accessibili, per via dell’esplo-
sione dei prezzi che gli affitti hanno subito in ragione dell’incontrollato (ed in-
controllabile) dilagare del fenomeno degli affitti brevi (*), o, parallelamente, della
crescente difficolta di accedere a mutui bancari onerati di tassi che risentono
delle fiammate inflazionistiche del contesto macroeconomico internazionale.
Ed ¢ in questo passaggio, che a parere di chi scrive, il beneficio fiscale in com-
mento, pur inquadrabile nel pitt ampio alveo ontologico del welfare aziendale,
sconta una certa torsione di matrice pit emergenziale e contingente, che non la

(?3) G. GIANNI, op. cit., p. 279; M. SQUEGLIA, La previdenza contratinale nel modello del welfare
agiendale “socialmente utile” ¢ della produttivita partecipata, in ADI., 2017, n. 2, I, p. 398.

(2%) F. BACCHINTI, 0p. ¢it., p. 644.

(3% Cfr. E. FAGNANI, op. cit., p. 170; F. BACCHINI, 0p. ¢it., p. 643.

(%) S. SPATTINI, gp. cit.

(2%) Cfr. S. MACCOLINI, C. NARDINOCCHLI, Torino tra sfratti e affitti brevi: “Oltre l'occupazione,
il piano per riempire le case vuote”, in La Repubblica, 6 febbraio 2025, secondo i quali «Prima
dell’arrivo delle piattaforme per gli affitti brevi Torino era stata descritta come la capitale
degli sfratti per via del forte numero di sgomberi. Oggi la crisi abitativa rischia di aggra-
varsi a causa della diffusione degli affitti per turisti e le ripercussioni sui prezzi e sull’of-
ferta di alloggi», e «Il capoluogo piemontese continua a registrare aumenti record per gli
affitti (+53 per cento in centro rispetto al 2020), soprattutto nel centro storicow, ripor-
tando i seguenti dati di Idealista: 11,8 euro/m? affitto medio; 14,1 euro/m? affitto al
centro storico 53,2%; aumento affitto centro storico 2020-2024.
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auspicata idea di #ofal reward e dell’addentellato di nuovi benefici di cui questa
ambisce a compendiarsi.

Cio a cagione del fatto che, come detto, le retribuzioni si mostrano inadeguate
in relazione al potere d’acquisto atteso, le prime ancora esclusivamente legate (e
solo per il loro valore nominale), all’'ormai obsoleto parametro della crescita dello
“zero virgola” relativo all’aumento del prodotto interno lordo in ragione d’anno,
il secondo eroso da dinamiche di mercato fuori controllo.

Cosi come quasi certamente inefficace sarebbe risultato un mero aumento della
busta paga, nella misura in cui, questo, gia non memorabile per il solo valore
nominale ipotizzato, sarebbe stato “bruciato” in parte dall'incidenza del cuneo
fiscale, ed in parte dalla concreta inefficacia a realizzare un adeguato aumento
del potere reale della retribuzione, per non parlare dell'incidenza deteriore delle
dinamiche inflazionistiche e dell'incapacita dei contratti collettivi (quando siglati)
di restituire ai lavoratori quella capacita di spesa un tempo riconducibile alla fun-
zione tariffaria della contrattazione (*).

Ed infatti, incentivo in parola opera esclusivamente sul piano fiscale, incidendo
solo in diminuzione della base imponibile ai fini del calcolo dell'imposta sul red-
dito delle persone fisiche, lasciando invece inalterata la base di calcolo a fini con-
tributivi, e neanche comporta una qualche incidenza per la determinazione del
reddito valido ai fini ISEE (**).

LLa computabilita ai fini contributivi delle somme di cui si sostanzia I'incentivo
risponde ai timori, giustamente rappresentati, da quanti in dottrina ritenevano
che una eccessiva torsione verso il welfare aziendale, sospinta dalla sua logica
win-win, finisse poi per “sottostimare” il rischio che le incentivazioni dei flexible
benefits deprimessero il montante contributivo riconosciuto al lavoratore, dan-
neggiandolo, atteso che le somme esenti lo sono anche dal punto di vista contri-
butivo e non solo fiscale (*’).

In riferimento al tipo di rapporto di lavoro instaurato per poter godere del be-
neficio fiscale, la norma parla genericamente di «lavoro a tempo indeterminato,
consentendo all'interprete di includervi, pacificamente, le assunzioni sia a tempo
pieno e sia part-time, che quelle costituite con contratto di apprendistato (),
essendo questo un contratto di lavoro subordinato, a tempo indeterminato, sep-
pur caratterizzato dalla duplice finalita occupazionale e formativa.

(37 Cfr. C. GAROFALO, op. cit., p. 206.

(38) Cft. art. 1, commi 386 e 388, l. n. 207/2024.

(?%) Cfr. S. MAINARDI, Le relazioni collettive nel “nuovo” diritto del lavoro, relazione alle Giot-
nate di studio Aidlass Legge ¢ contrattagione collettiva nel diritto del lavoro post-statutario, Napoli
16-17 giugno 2016, p. 51; C. GAROFALO, ap. ¢it., p. 205.

(%) Cft. art. 41, d.lgs. n. 81/2015.
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Perplessita permangono, invece, in merito alla trasformazione di un contratto a
temine in uno a tempo indeterminato, mentre sicuramente escluso parrebbe il
contratto di lavoro intermittente, seppur a tempo indeterminato, in quanto «la
episodicita e la saltuarieta delle prestazioni, dipendendo unicamente dalla “chia-
mata” del datore, non sono affatto sinonimi di stabilita occupazionale» (*').
Infine, un rilievo va posto a cosa debba intendersi con il sintagma «fabbricati
locati», al pagamento delle cui spese di manutenzione o canoni di locazione la
norma riferisce le somme erogate o rimborsate dai datori di lavoro. In verita vi
¢ chi (), aderendo all’interpretazione contenuta nel dossier dei Servizi Studi della
Camera dei Deputati e del Senato (*) ritiene «ragionevole» che questi vadano
considerati come «unita immobiliari ad uso abitativo», auspicando comunque un
intervento esegetico dell’Agenzia delle Entrate.

(") Cfr. E. MASSL, Fringe benefit 2025: Lmports, benefici e novita della legge di bilancio, in www.ge-
nerazionevincente.it, 27 febbraio 2025, ove lo stesso, per quanto riguarda 'eventualita che
a beneficiare della misura siano contratti “trasformati” rileva: «lLa trasformazione di un
contratto a termine in un contratto a tempo indeterminato, stando alle determinazioni
espresse dagli uffici patlamentari in sede di approvazione della, legge n. 207/2024, do-
vrebbe essere esclusa: personalmente mi auguro che, in sede di chiarimenti amministra-
tivi, tale ipotesi venga scartata, atteso che, in via normale, anche con riferimento alle
agevolazioni contributive, le trasformazioni vengono “premiate”: si creerebbe una sorta
di disparita che, a mio avviso, non ha senso se si vuole agevolare la mobilita dei giovani».
(3?) Cft. S. SPATTINI, gp. cit.

(%) Dossier n. 394/5, Legge di bilancio 2025 — A.S. n. 1330, vol. 11, Articolo 1, commi 367-
811.
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Norme in tema di welfare aziendale

di Paolo Stolfa

Abstract — I commi 390 e 391 estendono per tutto il triennio 2025-2027 ’esenzione
dalla tassazione, gia vigente per ’'anno 2024, applicabile ai beni ceduti o ai servizi
prestati dal datore di lavoro ai propri dipendenti entro il limite complessivo di 1.000
euro, elevabile a 2.000 euro nel caso in cui il lavoratore dichiari la presenza di figli
fiscalmente a carico.

Abstract — §§ 390 and 391 extend for the entire three-year period 2025-2027 the ex-
emption from taxation, already in force for the year 2024, applicable to goods sup-
plied or services rendered by the employer to its employees within the overall limit
of 1,000 euros, which can be raised to 2,000 euros if the employee declares the
presence of children who are tax dependent.

Le norme in commento confermano e prorogano per il triennio 2025-2027
I'esenzione dalla tassazione, gia vigente per 'anno 2024, applicabile ai c.d. fringe
benefits, intesi come beni ceduti o servizi prestati dal datore di lavoro ai propri
dipendenti. Si tratta, peraltro, di un’esenzione che, in applicazione del principio
di unificazione dell'imponibile fiscale e contributivo di cui all’articolo 6 del de-
creto legislativo n. 314/1997 ("), concerne anche il profilo contributivo.

La previsione sembra voler fornire un minimo di stabilita ad una disciplina che,
negli ultimi 10 anni, ha risentito di un atteggiamento spesso contraddittorio da
parte delle varie legislature. I punto di partenza ¢ rappresentato dal comma 190
della legge di bilancio del 2016 (legge n. 208/2015) che, nel modificare I'articolo
51 TUIR, aveva previsto la detassazione di opere o servizi riconosciuti dal datore
di lavoro — volontariamente o in conformita a disposizioni di contratto o di ac-

(1) A questo riguardo, si veda la circ. Inps 31 maggio 2023, n. 49.
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cordo o di regolamento aziendale —, offerti alla generalita dei dipendenti o a ca-
tegorie di dipendenti e ai familiari, per finalita di educazione, istruzione, ricrea-
zione, assistenza sociale e sanitaria o culto (%).

11 limite massimo dell’esenzione, inizialmente fissato a 258,23 euro, ha subito nel
corso degli anni svariate modifiche, raggiungendo da ultimo — con il decreto la-
voro del 2023 (°) — la soglia di 3.000 euro per la sola annualita 2023.

La legge di bilancio 2024 (%), infine, aveva ridotto tale limite a 1.000 euro, eleva-
bile a 2.000 euro per i lavoratori dipendenti con figli, limitatamente a quel singolo
periodo di imposta. In questo contesto, quindi, la norma in commento interviene
per stabilizzare tale regime, prorogandolo per il triennio 2025, 2026 e 2027.
Nella sua attuale formulazione, pertanto, la normativa prevede che, in detti pe-
riodi di imposta, non concorrono a formare il reddito, entro il limite complessivo
di 1.000 euro, il valore dei beni ceduti e dei servizi prestati ai lavoratori dipen-
denti, nonché le somme erogate o rimborsate ai medesimi lavoratori dai datori
di lavoro per il pagamento delle utenze domestiche del servizio idrico integrato,
dell’energia elettrica e del gas naturale, delle spese per I'affitto della prima casa
ovvero per gli interessi sul mutuo relativo alla prima casa.

Si tratta, quindi, di una deroga al principio di onnicomprensivita generalmente
dettato dall’articolo 51 TUIR in tema di redditi da lavoro dipendente, in base al
quale viene sottoposto a tassazione ordinaria tutto cio che il lavoratore dipen-
dente percepisce in relazione al rapporto di lavoro.

La soglia massima, cosi come previsto dalla normativa previgente, ¢ elevata a
2.000 euro per i lavoratori dipendenti con figli a carico, compresi i figli nati fuori
del matrimonio riconosciuti e i figli adottivi o affidati (°). E sufficiente, a tal fine,
la presenza anche di un solo figlio; ¢, tuttavia, onere del lavoratore comunicare
— ai sensi del comma 391 della legge di bilancio in commento — il codice fiscale
dei propri figli al datore di lavoro, per il riconoscimento della maggior soglia di
detrazione (°).

(® 1l citato comma 190, in particolare, sostitui la lett. fdel comma 2 dell’art. 51 TUIR,
inserendo altresi le lett. f-bzs ed f-fer, che estendevano le finalita rispettivamente a servizi
di educazione e istruzione anche in eta prescolare e all’assistenza ai familiari anziani o
non autosufficienti.

(®) Si veda in particolare I'art. 40 del d.l. n. 48/2023, convertito con modificazioni dalla
1. n. 85/2023.

(%) Si veda l’art. 1, comma 16, della 1. n. 213/2023.

(® 1l riferimento ¢ alle condizioni di cui all’art. 12, comma 2, TUIR, che considera a
carico 1 figli con reddito non superiore a 2.840,51 euro, al lordo degli oneri deducibili,
elevato a 4.000 euro per i figli di eta non superiore a 24 anni.

() L’Agenzia delle Entrate, a riguardo, ha affermato che ¢ sufficiente una dichiarazione
libera, con indicazione dei figli fiscalmente a carico, da effettuarsi secondo le modalita
concordate con il datore di lavoro.
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Il datore di lavoro ¢ tenuto ad acquisire ed a conservare tutta la relativa docu-
mentazione, nel rispetto della normativa nazionale ed europea in tema di tutela
della privacy del lavoratore. Potra, tuttavia, eventualmente ricorrere ad una di-
chiarazione sostitutiva di atto di notorieta sottoscritta dal lavoratore, che attesti
il ricorrere in capo a quest’ultimo dei requisiti posti dalla legge. E necessario,
peraltro, che il datore di lavoro acquisisca anche una dichiarazione, da parte del
lavoratore, attestante la circostanza che le spese oggetto dell’agevolazione non
siano state oggetto di richiesta di rimborso, totale o parziale, anche presso altri
datori di lavoro.

In caso di superamento delle anzidette soglie massime, 'intero importo verra
tassato in via ordinaria, cosi come previsto, in via generale, dall’articolo 51,
comma 3, ultimo periodo, TUIR.

Rientrano nell’oggetto dell’agevolazione, quindi, sia i c.d. compensi in natura
(quali, ad esempio, i pacchi regalo natalizi o pasquali, le polizze extra professio-
nali, 1 buoni spesa), sia i rimborsi per le utenze domestiche, nonché le somme
versate per laffitto o gli interessi sul mutuo dell’abitazione principale (7). Rien-
trano, inoltre, anche i compensi in natura normalmente soggetti a tassazione su
base convenzionale, come I'alloggio, i prestiti e 'auto aziendale a uso promiscuo.
Occorre, inoltre, ricordare che T'articolo 3 del recente decreto legislativo n.
192/2024 ¢ intervenuto in materia di compensi in natura nelle fattispecie in cui
il bene o il servizio concesso ai dipendenti sia prodotto dallo stesso datore di
lavoro: in tali ipotesi, infatti, superando il precedente concetto di «prezzo media-
mente praticato al grossistay, la citata norma prevede che il valore di tali beni e
servizi sia determinato in base al prezzo mediamente praticato nel medesimo
stadio di commercializzazione in cui avviene la cessione di beni o la prestazione
di servizi a favore del lavoratore o, in mancanza, in base al costo sostenuto dal
datore di lavoro.

I beneficiari dell’agevolazione, oltre ai lavoratori dipendenti, sono anche coloro
che percepiscono redditi assimilati a quello da lavoro dipendente, quali ad esem-
pio i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa.

La norma in commento, infine, conferma la necessaria informativa, da parte del
datore di lavoro, alle rappresentanze sindacali unitarie laddove presenti. Va detto,
tuttavia, che la previsione non ha trovato 'unanime approvazione sul versante
sindacale, scontrandosi con una netta bocciatura da parte della Cgil che, con
proprio comunicato del 23 gennaio 2025, ha rilevato come tale intervento «non

() A quest’ultimo riguardo, si vedano le circ. AE n. 5/E/2024, n. 23/E/2023 ¢ n.
35/E/2022, anche con riferimento alla nozione di “abitazione principale”.
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risolve il tema della diversificazione e del discrimine dovuto alla possibilita di
riconoscimenti ad personam» (°).
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(®) Nel medesimo comunicato, si afferma anche che «Tali interventi non hanno nulla a
che vedere con il concetto di “welfare aziendale”, favorendo ancora una volta I’idea che
i buoni spesa o il rimborso dei canoni di locazione o di bollette possano essere consi-
derati welfare e non salario. L’utilizzo di questi strumenti appare piu come 'ennesima
“mancia” alle imprese, in questo caso per 'uso di misure che esse possono riconoscere
ad personam e unilateralmente, senza alcun coinvolgimento sindacale. Da un lato, in-
fatti, 1 vantaggi fiscali alle aziende operano a discapito della fiscalita generale, confer-
mando la scarsa attenzione del Governo verso il welfare pubblico. Dall’altro, si con-
ferma la volonta di ridurre il ruolo del sindacato e della contrattazione, lasciando ampi
spazi a possibili discriminazioni o scelte arbitrarie. Sarebbe stata preferibile la defini-
zione di un adeguamento strutturale, per tutti i dipendenti, della vecchia soglia di 258,23
euro (equivalenti a 500.000 lire, importo stabilito oltre 30 anni fa, quindi necessaria-
mente da aggiornare), con la trasformazione della nuova soglia in una sorta di franchigia
superata la quale solo la parte eccedente verrebbe assoggettata a imposizione fiscale e
previdenzialey.
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Il Fondo a sostegno dei programmi di screening
e di prevenzione di malattie cardiovascolari

e oncologiche organizzati dal datore di lavoro

e le possibili implicazioni a esso sottese

di Fulvio Cucchisi*

Abstract — Il contributo analizza I’art. 1, commi 392, 393 e 394, della 1. n. 207/2024,
che istituisce nello stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche
sociali un Fondo destinato a incentivare, a partire dal 2026, i datori di lavoro
nell’organizzazione di programmi di screening e prevenzione delle malattie cardio-
vascolari e oncologiche, con l'obiettivo di tutelare la salute e la sicurezza dei lavo-
ratori. L’analisi si concentra sulle implicazioni derivanti dall’attuazione di tali mi-
sure, in particolare per quanto riguarda la conoscibilita, da parte dell’impresa, degli
esiti delle attivita diagnostiche.

Abstract — The contribution analyses Art. 1, §§ 392, 393 and 394, of Act No. 207/2024,
which establishes a fund within the budget of the Ministry of Labour and Social
Policies aimed at encouraging employers, starting from 20206, to organize screening
and prevention programs for cardiovascular and oncological diseases, with the ob-
jective of protecting workers’ health and safety. The analysis focuses on the impli-
cations arising from the implementation of these measures, particulatly regarding
the employer’s access to the results of diagnostic activities.

Sommario: 1. Introduzione: le sfide poste dai cambiamenti demografici in atto. — 2. 11
Fondo a sostegno dei programmi di screening e di prevenzione delle malattie car-
diovascolari e oncologiche nei luoghi di lavoro (articolo 1, commi 392, 393 e 394,
legge n. 207/2024). — 3. La condizione di fragilita del lavoratore e il modello bio-
psicosociale di disabilita: quali connessioni? — 4. Il nodo della conoscibilita della

* La ricerca ¢ riconducibile al progetto PRIN 2022 PNRR, prot. n. P20229FEWC, SUN-
RISE — Sustainable solutions for social and worfk inclusion in case of chronic illness and transplanta-
tion, CUP G53D23007840001, P.I. Prof.ssa Valeria Fili, avviso pubblico 14 settembre
2022, n. 1409, PRIN 2022 PNRR M4C2 Investimento 1.1., finanziato dall’'Unione eu-
ropea, Next Generation EU.
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condizione di fragilita del lavoratore: spunti sul possibile ruolo del medico compe-
tente e dei lavoratori. — 5. Bibliografia essenziale.

1. Introduzione: le sfide poste dai cambiamenti demografici in atto

Da tempo la dottrina giuslavoristica ha evidenziato I'intensa prova di stress a cui
¢ sottoposto il sistema di welfare a causa dei cambiamenti demografici che
stanno interessando il nostro Paese — il cui trend non pare destinato ad arrestarsi
— testimoniati dal progressivo invecchiamento della popolazione e dal conte-
stuale innalzamento dell’aspettativa di vita, a cui si associa un naturale peggiora-
mento delle condizioni di salute. L.a “questione demografica” finisce, infatti, per
intersecarsi inscindibilmente con le politiche legislative che, per fronteggiare il
progressivo aumento dell’eta anagrafica della popolazione e il c.d. “inverno de-
mografico”; hanno condotto a un progressivo innalzamento dell’eta pensiona-
bile, a cui consegue I'allungamento forzoso della vita produttiva, onde assicurare
la sostenibilita del sistema previdenziale.

Si tratta di una questione — quella della composizione sempre piu anziana della
forza lavoro — che porta con sé anche indubbie ricadute sulle dinamiche del mer-
cato del lavoro, nonché sulle singole organizzazioni aziendali a fronte dei mag-
giori rischi per la salute e sicurezza sul lavoro connessi all’avanzare dell’eta, oltre
ai maggiori oneri a carico delle imprese nel caso in cui il precario stato di salute
dei lavoratori anziani conduca al riconoscimento della condizione di disabilita.
Da qui la necessita di individuare politiche per I'invecchiamento attivo che rico-
noscano (anche) il lavoro come uno strumento funzionale per rafforzare la par-
tecipazione alla vita sociale delle persone e «realizzare le loro potenzialita di be-
nessere fisico, sociale e psichico durante l'intero arco della vita» ma che, com’e
stato notato, da sole non sono sufficienti in assenza di un concreto impegno
istituzionale volto a «garantire alle persone mature una adeguata protezione nel
lavoro, 1a necessaria sicurezza sociale e I'accessibilita delle cure nel momento in
cui ne hanno bisogno» (*).

Proprio in relazione al spazio strategico che le politiche volte a favorire I'invec-
chiamento attivo sono chiamate a ritagliarsi, ¢ stata evidenziata 'opportunita di
estendere le riflessioni che interessano il tema della “longevita” oltre il perimetro
delle necessita e delle problematiche proprie della fascia piu anziana della popo-

(") Entrambe le citazioni appattengono a V. FILL, Longevita vs sostenibilita. Prove di resistenza,
in V. FILI (a cura di), Quale sostenibilita per la longevita? Ragionando degli effett dell'invecchia-
mento della popolazione sulla societa, sul mercato del lavoro e sul welfare, ADAPT University Press,
2022, p. XXI.
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lazione, «tendendo conto della naturale aspettativa dell’intera collettivita, a pre-
scindere dall’eta anagrafica dei suoi consociati, a programmare prima, e condurre
poi, una vita longeva di qualita» (°) e giocando, cosi, d’anticipo tispetto all’insot-
genza di patologie tali da ridurre la capacita lavorativa e comportare una fuoriu-
scita, anche prematura, della persona dal mercato del lavoro.

Una tale prospettiva pare intravedersi, ad esempio, nell’'impianto del decreto le-
gislativo n. 29/2024. Pur trattandosi di un intetvento normativo complessiva-
mente volto a dettare «disposizioni in materia di politiche in favore delle persone
anziane» (), 'articolo 4, comma 1, al fine di promuovere «la salute e la cultura
della prevenzione lungo tutto il corso della vita», a prescindere, quindi, dall’eta
anagrafica, attribuisce al Ministero della salute il compito di realizzare «periodi-
che campagne istituzionali di comunicazione e sensibilizzazione in materia di
invecchiamento attivo, su temi di interesse pubblico e sociale». In aggiunta, il
successivo comma 2 prevede che «le iniziative di comunicazione e di sensibiliz-
zazione sono volte a favorire 'invecchiamento attivo attraverso la promozione
di comportamenti consapevoli e virtuosi» quali, ad esempio, 'adozione di uno
stile di vita sano e attivo in ogni fase della vita, la partecipazione costante «agli
interventi di prevenzione offerti dal Servizio sanitario nazionale, con particolare
riferimento agli screening oncologici e all’offerta vaccinale», 'adeguata cono-
scenza delle misure di sicurezza «da adottare in ambiente domestico per la pre-
venzione di incidenti».

2. 11 Fondo a sostegno dei programmi di screening e di prevenzione
delle malattie cardiovascolari e oncologiche nei luoghi di lavoro (ar-
ticolo 1, commi 392, 393 e 394, legge n. 207/2024)

Proprio sulla scorta delle predette considerazioni puo essere letto Iarticolo 1,
comma 392, della legge n. 207/2024 ai sensi del quale, al fine di promuovere la

(®) Cosi M. MARAZZA, I/ lavoro per la longevita attiva e in salute delle persone: evoluzione dei
modelli di prevenzione e prospettiva di ricerca per il giuslavorista, in Diritto della Sicurezza sul Lavoro,
2024, n. 2, p. 203.

(%) Cft. ad esempio l'art. 5 del d.lgs. n. 29/2024 ai sensi del quale, «nei luoghi di lavoro,
la promozione della salute, la cultura della prevenzione e I'invecchiamento sano e attivo
della popolazione anziana sono garantiti dal datore di lavoro attraverso gli obblighi di
valutazione dei fattori di rischio e di sorveglianza sanitaria previsti dal decreto legislativo
9 aprile 2008, n. 81, tenendo conto del modello sulla promozione della salute nei luoghi
di lavoro — Workplace Health Promotion (WHP) raccomandato dall’Organizzazione
mondiale della sanita e delle indicazioni contenute nel PNP, che prevedono I’attivazione
di processi e interventi tesi a rendere il luogo di lavoro un ambiente adatto anche alle
persone anziane attraverso idonei cambiamenti organizzativi».
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sicurezza e tutelare la salute det lavoratori, viene istituito nello stato di previsione
del Ministero del lavoro e delle politiche sociali «un fondo, con una dotazione
pari a 500.000 euro annui a decorrere dall’anno 20206, per incentivare i pro-
grammi di screening e di prevenzione di malattie cardiovascolari e oncologiche
organizzati dai datori di lavoroy, fra cui sono ricomprese campagne di forma-
zione e informazione nonché I'acquisto di defibrillatori semiautomatici e auto-
matici da parte delle imprese.

In altre parole, attraverso listituzione di tale Fondo il legislatore intende soste-
nere I'adozione da parte dei datori di lavoro di attivita diagnostico-sanitarie ido-
nee a individuare tempestivamente la possibile insorgenza di una malattia car-
diovascolare od oncologica, 'attuazione di ulteriori iniziative prevenzionistiche
e, ancora, operazioni di sensibilizzazione volte a stimolare la modifica di abitu-
dini e comportamenti verso stili di vita piu sani e, quindi, capaci di preservare e
financo migliorare la condizione di salute dei lavoratori, a prescindere dalla spe-
cifica condizione connessa all’eta anagrafica. E il caso di alcune buone pratiche
aziendali che incentivano, ad esempio, a una sana alimentazione (a partire dal
menu offerto dalle mense aziendali) o che organizzano campagne di sensibiliz-
zazione contro gli effetti nocivi provocati dal tabagismo, organizzando incontri
ad hoc fra la comunita aziendale, terapeuti ed educatori professionali e diffon-
dendo materiale informativo allo scopo di contrastare tale dipendenza (*).
L’istituzione di tale Fondo mira evidentemente a incentivare ’'adozione da parte
delle imprese di quei «programmi volontari di “promozione della salute”, se-
condo i principi della responsabilita sociale» (articolo 25, comma 1, lettera a, de-
creto legislativo n. 81/2008), che il datore di lavoro ¢ libero di attuate e a cui il
lavoratore ¢ libero di partecipare. Accanto allo scopo promozionale, I'istituzione
del Fondo pare ambire a una ulteriore e meritoria finalita, che va oltre esclusiva
dimensione “infortunistica”, ed ¢ cio¢ volta a prevenire I'insorgenza di malattie
cardiovascolari e di patologie tumorali, nel tentativo di assicurare l'integrazione

(*) Un esempio concreto ¢ dato da alcune buone prassi messe in atto dalle aziende del
Friuli-Venezia Giulia aderenti al Programma Luoghi di lavoro che promnovono salute — Rete
WHP Friuli Venezia Giunlia, tientrante nelle azioni previste dal Piano Regionale di Pre-
venzione di Regione FVG volto a ridurre il carico prevenibile ed evitabile di morbosita,
mortalita e disabilita provocato da malattie croniche non trasmissibili, il cui obiettivo
prioritario ¢ di «promuovere I’adozione dei luoghi di lavoro di pratiche raccomandate al
fine di renderli ambienti favorevoli alla adozione competente e consapevole di stili di
vita favorevoli alla salute»; per una raccolta delle buone pratiche sviluppate dalle aziende
aderenti alla rete WHP FVG nell’anno 2024 cfr. REGIONE AUTONOMA FRIULI VENE-
ZIA GIULIA, Luogghi di lavoro che promuovono salute. Rete WHP F1/G. Buone pratiche sviluppate
dalle aziende — Anno 2024, 2024.
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fra «questioni di salute occupazionale e tematiche di salute pubblica» (°), facendo
dellimpresa un attore che contribuisce attivamente a sostenere una vita longeva
e in salute della comunita di lavoratori.

L’erogazione delle risorse economiche stanziate dal Fondo non ¢, infatti, con-
nessa a specifici rischi connaturati all’'ambiente di lavoro, come pure prescinde
dal raggiungimento di una determinata soglia anagrafica della forza lavoro (a cui
tradizionalmente si associano con maggiore frequenza problemi di salute) o da
particolari condizioni di fragilita. Al contrario, listituzione del Fondo mira a in-
centivare la messa in atto di interventi voluti e organizzati dai datori di lavoro,
che finiscono per attribuire all'impresa il ruolo di promotrice, attraverso i quali
assicurare a tutta la compagine aziendale (ulteriori) strumenti per prevenire I'in-
sorgenza di rischi che prescindono dallo specifico ambiente lavorativo e dalla
peculiare organizzazione produttiva in cui i lavoratori sono inseriti, mirando al
perseguimento di obiettivi di protezione della salute intesa in senso ampio. In
altri termini, il Fondo istituito dall’articolo 1, comma 392, della legge n. 207 /2024
pare iscriversi in quel novero di progettualita teleologicamente orientate ad assi-
curare il «benessere psico-fisico e sociale della persona (oltre che del lavoratore),
basata sulla valorizzazione dell’'ambiente di lavoro quale contesto non soltanto
di “promozione” della salute, ma di erogazione, a beneficio di grandi fasce della
popolazione, di prestazioni e servizi di medicina preventiva» e che intendono
fare del lavoro «un fattore di promozione della longevita, attiva e in salute |...]
in grado di sostenere, a beneficio dei lavoratori di ogni fascia di eta, una piu
soddisfacente realizzazione della loro aspettativa ad una vita longeva e attiva e in
salute» (%).

Va, in ogni caso, evidenziato che Peffettivo impatto delle potenzialita sottese alla
creazione del Fondo di cui al comma 392 dipendera dalla concreta individua-
zione delle modalita e dei criteri di ripartizione delle risorse a esso destinate,
«anche al fine del rispetto del limite di spesa autorizzato», compito, questo, de-
legato da parte dell’articolo 1, comma 393, della legge n. 207/2024 a un succes-
sivo decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il
Ministro dell’economia e delle finanze.

Da ultimo, l'atticolo 1, comma 394, della legge n. 207/2024 stabilisce che per far
fronte agli oneri derivanti dall’attuazione del Fondo istituito dal precedente
comma 392 si procedera mediante corrispondente riduzione del finanziamento
al Fondo istituito dall’articolo 1, comma 200, della legge n. 190/2014, volto a
«far fronte ad esigenze indifferibili che si manifestano nel corso della gestione».

() M. TIRABOSCHLI, Salute e lavoro: un binomio da ripensare. Questioni ginridiche e profili di rela-
gioni industriali, in DRI, 2023, n. 2, p. 250.
() Entrambe le citazioni sono tratte da M. MARAZZA, gp. cit., pp. 205-206.
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3. La condizione di fragilita del lavoratore e il modello bio-psicosociale
di disabilita: quali connessioni?

Se sono evidenti le implicazioni che una corretta ed efficace gestione del Fondo
istituito dall’articolo 1, comma 392, della legge n. 207/2024 intrattiene con le
politiche di salute pubblica, allo stesso tempo non possono essere taciute le rica-
dute che tale misura potrebbe avere sui singoli rapporti di lavoro. F quanto meno
ipotizzabile che alla maggiore diffusione di esami diagnostici e di attivita di scree-
ning possa conseguire una piu frequente emersione di condizioni di fragilita (es.
cardiopatie o malattie tumorali), anche precedentemente non conosciute dal la-
voratore. Oltre alle ricadute sotto il profilo sanitario-assistenziale — in quanto tali,
legate a peculiari esigenze di cura — 'emersione di tali condizioni di salute pone
il tema della gestione da parte delle imprese di tale forza-lavoro, che rischia di
aggravarsi ulteriormente nell’eventualita in cui lo stato di salute del lavoratore sia
tale da integrare la condizione di disabilita secondo il modello bio-psicosociale
("), fatta propria dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia del’Unione europea
(*) e della Corte di Cassazione (°), peraltro recentemente positivizzato dal legisla-
tore italiano da parte del decreto legislativo n. 62/2024.

L’origine del modello bio-psicosociale di disabilita ¢ da individuare nella Con-
venzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilita ai sensi della
quale per “disabilita” si intende il «risultato dell'interazione tra persone con me-
nomazioni e barriere comportamentali ed ambientali, che impediscono la loro
piena ed effettiva partecipazione alla societa su base di uguaglianza con gli altri».
Cosli inteso, piu che dipendere esclusivamente da una menomazione e dal con-
seguente stato limitante che ne deriva, la disabilita assume una valenza per cosi
dire “sociale”, in cui a rilevare ¢ la condizione di marginalizzazione e di svantag-
gio provocata dall’interazione fra menomazione e ambiente socio-relazionale.
Beninteso, alla valorizzazione della dimensione “sociale” della disabilita conse-
gue che tale condizione non puo dirsi integrata in quei casi in cui, pur in presenza
di una menomazione o di una patologia, 'ambiente circostante in cui opera il

() 1l riferimento ¢ alla nota guerelle glurisprudenziale sulla discriminatorieta del licenzia-
mento per superamento del periodo di comporto del lavoratore disabile.

() Ex multis C. Giust. 18 gennaio 2018, causa C-270/16, Carlos Enrigue Ruiz Conejero c.
Ferroser Servicios Auxiliares SA e Ministerio Fiscal, C. Giust. 11 aprile 2013, cause riunite C-
335/11 e C-337/11, HK Danmark, per conto di Jette Ring c. Dansk almennyttigt Boligselskab
(C-335/11) e HK Danmark, per conto di Lone Skouboe Werge c. Dansk Arbejdsgiverforening per
conto della Pro Display A/ S (C-337/11).

() Ex multis Cass. 2 maggio 2024, n. 11731; Cass. 31 marzo 2023, n. 9095.
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lavoratore non sia tale da impedirgli lo svolgimento delle normali attivita e ’ade-
guata partecipazione ai contesti di vita, fra cui ¢ indubbiamente ricompreso il
lavoro (").

Cionondimeno, il carattere evolutivo della condizione di disabilita — espresso
anche dalla Convenzione ONU del 2006 — ha indotto la giurisprudenza ad am-
mettere che 'origine della limitazione possa essere individuata anche in una ma-
lattia, curabile o incurabile, di lunga durata, capace di ostacolare la piena parteci-
pazione della persona ai diversi contesti di vita, ampliando cosi il perimetro della
condizione di disabilita a numerose malattie croniche, ove capaci di arginare il
pieno sviluppo della persona che ne ¢ affetta (*').

L’elasticita del modello bio-psicosociale di disabilita comporta I’estensione — sep-
pur in via mediata, all’esito cio¢ del formale riconoscimento della condizione di
disabilita ex articolo 3, legge n. 104/1992 (come modificato dall’articolo 3 del
decreto legislativo n. 62/2024) — anche ai soggetti affetti da tali condizioni di
fragilita delle misure di tutela riconosciute ai lavoratori disabili, fra cui rientra
I'obbligo di adozione di accomodamenti ragionevoli.

Ne risulta un quadro piuttosto complesso in cui si moltiplica la platea dei poten-
ziali destinatari delle condotte che il legislatore pone a carico del datore di lavoro,
volte a impedire, da un lato, la messa in atto di condotte discriminatorie nei con-
fronti di coloro che vengono riconosciuti come disabili, e, dall’altro lato, a pre-
scindere dall'integrazione di tale condizione, lo svolgimento di mansioni incom-
patibili con la specifica condizione di salute del lavoratore affetto da una malattia
cronica, idonea a comprometterne la capacita lavorativa ed esporre il datore a
una violazione dell’articolo 2087 c.c.

4. Il nodo della conoscibilita della condizione di fragilita del lavoratore:
spunti sul possibile ruolo del medico competente e dei lavoratori

I’elemento comune alle ipotesi sopra prospettate — tanto nel caso in cui venga
riconosciuta la condizione di disabilita quanto nell’eventualita in cui, pur difet-
tando tale condizione, la patologia sia comunque suscettibile di esporre il lavo-
ratore a particolari rischi per la propria salute — ¢ 'emersione, all’esito dell’attivita

(19) In giurisprudenza si veda C. Giust. 18 marzo 2014, causa C-363/12, Z. c. A Govern-
ment department e The Board of management of a community school.

(") A titolo esemplificativo, la giurisprudenza ha ricondotto alla condizione di disabilita
secondo il modello bio-psicosociale I'ipertensione arteriosa (Trib. Pavia ord. 16 marzo
2021, n. 876, in Boll. ADAPT, 2023, n. 19), la sarcoidosi (Ttib. I.ecco 26 giugno 2022,

ivi, n. 21), la patologia oncologica (Trib. Mantova 22 settembre 2021, n. 126, in Bo/.
ADAPT, 2023, n. 20; Trib. Milano ord. 2 maggio 2022, ivi).
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di screening o della diversa attivita di prevenzione organizzata dal datore di la-
voro ai sensi dell’articolo 1, comma 392, della legge n. 207/2024, di una condi-
zione patologica che presenta una stretta connessione con 'organizzazione pro-
duttiva. Tuttavia, ¢ chiaro che I'individuazione in concreto di misure teleologica-
mente orientate ad assicurare che le condizioni di salute del lavoratore non subi-
scano alcun pregiudizio a causa dello svolgimento dell’attivita lavorativa presup-
pone necessariamente la conoscenza da parte dell'impresa di tale stato di salute,
che costituisce il prius per la corretta attuazione della successiva operazione di
adattamento agli esiti dell’attivita diagnostica delle peculiarita della organizza-
zione aziendale specifica.

Tuttavia, ¢ proprio sotto questo profilo che si addensano le maggiori criticita
stante, da un lato, operativita del divieto sancito dall’articolo 5 Stat. lav., e dall’al-
tro lato, la riconducibilita degli esiti di tale attivita diagnostico-sanitaria all’alveo
dei c.d. “dati particolari” il cui trattamento ¢ vietato, salvo che si renda «neces-
sario per assolvere gli obblighi ed esercitare i diritti specifici del titolare del trat-
tamento o dell’interessato in materia di diritto del lavoro [...], in presenza di
garanzie appropriate per i diritti fondamentali e gli interessi dell'interessato» (*%).
11 rischio di una paralisi del virtuoso utilizzo delle risultanze dell’attivita di scree-
ning e di diagnostica da parte dell'impresa spinge a interrogarsi intorno al possi-
bile ruolo che potrebbe assumere sul punto il medico competente, quale titolare
del trattamento dei dati di cui all’articolo 9 GDPR.

Il medico compente si trova, infatti, al centro di un rinnovato interesse da parte
della dottrina giuslavoristica (’), che ne intende rafforzare il concreto apporto
sia nella dimensione prevenzionistica sia in quella antidiscriminatoria, a fronte
dell’obbligo di adozione di accomodamenti ragionevoli.

Il medico competente costituisce quella figura professionale che nell’impianto
del decreto legislativo n. 81/2008 collabora con il datore di lavoro in piena au-
tonomia ed ¢ tenuto al segreto professionale rispetto ai dati sanitari di cui viene
a conoscenza nello svolgimento delle proprie funzioni: egli, ai sensi dell’articolo
25, comma 1, lettera 7, del decreto legislativo n. 81/2008, «comunica per isctitto
[...] al datore di lavoro, al responsabile del servizio di prevenzione protezione
dai rischi, ai rappresentanti dei lavoratori per la sicurezza, 1 risultati anonimi col-
lettivi della sorveglianza sanitaria effettuata e fornisce indicazioni sul significato
di detti risultati ai fini della attuazione delle misure per la tutela della salute e della
integrita psico-fisica dei lavoratori».

Tornando al tema del trattamento dei dati sanitari che emergono all’esito delle
attivita individuate dall’articolo 1, comma 392, della legge n. 207/2024, il medico

(12) Art. 9, § 2, lett. b, GDPR.
(1) M. MARAZZA, gp. cit., p. 210; D. TARDIVO, L 7nclusione lavorativa della persona con disa-
bilita: tecniche e limiti, Giappichelli, 2024, p. 220 ss.
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competente, in qualita di titolare del trattamento e in base alle proprie compe-
tenze professionali, potrebbe essere chiamato a filtrare i dati sanitari dei lavora-
tori, distinguendo quelli che si apprestano a essere rilevanti per 'efficace svolgi-
mento della sorveglianza sanitatia ex articolo 41, decreto legislativo n. 81/2008,
per la valutazione di tutti i rischi presenti in azienda e, nel caso di un lavoratore
disabile, per I'individuazione di accomodamenti ragionevoli, da quelli privi di al-
cun collegamento funzionale con 'ambiente e il rapporto di lavoro.

Accanto alla necessita di individuare un nuovo ruolo per il medico competente,
¢ chiaro che Peffettivita sul piano prevenzionistico delle attivita di screening fi-
nanziate dal Fondo istituito ai sensi dell’articolo 1, comma 392, della legge n.
207/2024 passa anche attraverso una rinnovata responsabilizzazione della figura
stessa del lavoratore, dalle cui determinazioni dipende 7z primis la sottoposizione
a tali programmi di prevenzione e 7 secundis la condivisione dei relativi esiti con
il medico competente, in assenza di un canale di comunicazione diretto fra Iat-
tivita diagnostica e tale figura professionale.

Sotto il profilo prevenzionistico un possibile aggancio a cui ancorare la condotta
proattiva del lavoratore pare potersi individuare nell’articolo 20 del decreto legi-
slativo n. 81/2008. Il comma 1 stabilisce, infatti, che «ogni lavoratore deve pren-
dersi cura della propria salute e sicurezza e di quella delle altre persone presenti
sul luogo di lavoro, su cui ricadono gli effetti delle sue azioni o omissioni, con-
formemente alla sua formazione, alle istruzioni e ai mezzi forniti dal datore di
lavorow. 1l successivo comma 2 alla lettera « affianca, poi, il lavoratore agli altri
attori del sistema di prevenzione, attribuendogli il compito di cooperare
«all’adempimento degli obblighi previsti a tutela della salute e sicurezza sui luoghi
di lavoron, che ben potrebbe declinarsi nell’onere di comunicazione, a seguito
dei controlli diagnostici, della condizione di salute rilevata, in quanto suscettibile
di essere pregiudicata dallo svolgimento dell’attivita lavorativa in assenza di spe-
cifici interventi.

Ma analoghi ragionamenti intorno alla sussistenza in capo al lavoratore di un
onere di comunicazione al medico competente degli esiti delle attivita di scree-
ning a cui si ¢ sottoposto possono svolgersi anche nell'ipotesi in cui, all’esito
delle iniziative di cui all’articolo 1, comma 392, della legge n. 207/2024, emerga
una condizione patologica riconducibile al modello bio-psicosociale di disabilita
tale da richiedere I'adozione di accomodamenti ragionevoli, oggetto di recente
procedimentalizzazione ad opera dell’articolo 5-bis della legge n. 104/1992, in-
trodotto dall’articolo 17 del decreto legislativo n. 62/2024. L’articolo 5-bis, in-
fatti, oltre a prevedere al comma 3 che «la persona con disabilita [...] hala facolta
di richiedere con apposita istanza scritta, alla pubblica amministrazione, ai con-
cessionari di pubblici servizi e ai soggetti privati 'adozione di un accomoda-
mento ragionevole, anche formulando una proposta», al successivo comma 4
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postula la necessaria partecipazione da parte del disabile al procedimento relativo
all'individuazione dell’accomodamento ragionevole.

L’introduzione di uno specifico procedimento attraverso cui giungere alla predi-
sposizione dell’accomodamento ragionevole, che prevede la partecipazione at-
tiva del disabile, ¢ infatti incompatibile con I'attuazione di «comportamenti ostru-
zionistici» (**) da parte di quest’ultimo, che ¢, al contrario, onerato dell’obbligo
di cooperare con il datore di lavoro al fine di avviare un dialogo necessario per
lindividuazione della misura ragionevole piu adatta al caso concreto.

In conclusione, lungi dal voler caricare di eccessive aspettative il Fondo istituito
dall’articolo 1, comma 392, della legge n. 207/2024, la cui efficacia dipendera
innanzitutto dalla sufficienza delle risorse per esso stanziate e dalle concrete mo-
dalita di ripartizione delle medesime da parte di un successivo decreto ministe-
riale, introduzione di questo strumento costituisce una prima occasione di ti-
flessione concreta sull’opportunita di intensificare il coordinamento fra istitu-
zioni e imprese per la promozione della salute dentro (e attraverso) i luoghi di
lavoro, la cui effettiva ed efficace integrazione potra costituire altresi una delle
misure attraverso cui configurare un impiego sempre piu “sostenibile”, della cui
necessita le prospettive demografiche non fanno che confermarne 'urgenza.
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Incentivi per il settore turistico, ricettivo e termale

di Alessio Caracciolo

Abstract — Frutto della seconda proroga rispetto al regime transitorio introdotto nel
2023, la norma in commento prevede una forma di incentivo per le attivita turisti-
che che pone a carico della fiscalita generale un incremento retributivo per il lavoro
straordinario e notturno. Descritta la disposizione, il contributo ne analizza i profili
applicativi e le questioni problematiche.

Abstract — As a result of the second extension of the transitional regulation introduced
in 2023, the provision establishes a bonus for tourism-related activities, placing the
financial burden on general taxation to cover an increase in remuneration for over-
time and night work. After outlining the provision, the contribution analyses its
practical implications and related issues.

Sommario: 1. I precedenti. — 2. Gli incentivi all’occupazione per mezzo dei trattamenti
salariali integrativi. — 3. Questioni aperte e aporie. — 4. Bibliografia essenziale.

1. I precedenti

Proseguendo con ’ormai consolidato meccanismo della riproposizione di norme
gia piu volte introdotte “in via sperimentale”, la norma in commento ripresenta
una modalita incentivante per il lavoro nel settore turistico.

Non si tratta di una disposizione nuova. La prima formulazione di questo incen-
tivo risale, infatti, all’articolo 39-4is del decreto-legge n. 48/2023, convertito con
modificazioni in legge n. 85/2023 (*). Al pari del “nuovo” incentivo, infatti, an-
che «n sede di conversione in legge del Decreto Lavoro ¢ stata introdotta per il

() Cosi P. PIERANDI, Trattamento integrativo speciale 2024 per i lavoratori del turismo, in Pratica
Fiscale ¢ Professionale, 2024, n. 13, p. 47. Cfr. la scheda riepilogativa in M.R. GHEIDO,
Contratti a termine, incentivi, lavoro agile, sangioni: novita del Decreto lavoro convertito, ivi, 2023,
n. 29, p. 49.
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comparto turismo una retribuzione aggiuntiva per le prestazioni rese in partico-
lati orari e condizioni» (%).

La misura ¢ stata successivamente riconfermata anche per 'anno 2024, con rife-
rimento al periodo intercorso tra il 1° gennaio 2024 e il 30 giugno 2024 (%), in
modo pressoché invariato. Sul punto ¢ intervenuta I’Agenzia delle entrate (*), in
realta con scarsa incisivita, per fornire istruzioni operative specialmente con ri-
ferimento al credito d’imposta al quale ha diritto il datore di lavoro in relazione
alle somme erogate.

2. Gl incentivi all’occupazione per mezzo dei trattamenti salariali inte-
grativi

La finalita esplicitata dal legislatore nella disposizione in commento ¢ ancora una
volta quella di «garantire la stabilita occupazionale e di sopperire all’eccezionale
mancanza di offerta di lavoro nel settore turistico, ticettivo e termale» (°). Per far
cio, ¢ previsto — per il petiodo che intercorre tra il 1° gennaio e il 30 settembre

(®) M.R. GHEIDO, Misure straordinarie 2023 per i lavoratori del settore turistico-alberghiero, in
Pratica Fiscale e Professionale, 2023, n. 37, p. 42. Cft. circ. AE 29 agosto 2023, n. 26/E,
recante Chiarimenti interpretativi in tema di tassazione delle mance percepite dal personale impiegato
nelle strutture ricettive e negli esercizi di somministrazione di alimenti ¢ bevande (articolo 1, commi da
58 a 62, della legge 29 dicembre 2022, n. 197) e di trattamento integrativo speciale previsto per i
lavoratori del settore turistico, ricettivo e termale (articolo 39-bis del decreto-legge 4 maggio 2023, n.
48); si veda anche F. MARTINELLI, G. BALDONI, Guida al congnaglio di fine anno, inserto
di Guida alle Paghe, 2023, n. 12, inserto, p. 22.

() Si veda lart. 1, commi 21-25, della 1. n. 213/2023. Cfr. M.R. GHEIDO, Misure per il
lavoro e fiscali, in DPL,, 2024, n. 4, p. 240; P. PIERANDI, op. ¢it., p. 46 ss.; P. RAUSEL Fra
Iuci e ombre il “Decreto Lavoro” diventa legge, ivi, 2023, n. 29, p. 1789; si vedano anche le
schede di S. CINIERL, Guida alle novita della 1.¢gge di bilancio 2024, in Pratica Fiscale ¢ Profes-
sionale, 2024, n. 3, p. 17; M.R. GHEIDO, Legge di Bilancio 2024: lavoro, previdenza e fisco, in
DPL, 2024, n. 4, p. 233; M.R. GHEIDO, Lavoro ¢ previdenza nella Legge di bilancio 2024, ivi,
n. 3, p. 30.

(*) Citc. AE 7 marzo 2024, n. 5/E.

() II collegamento tra la misura e 'obiettivo perseguito puo spiegarsi con il persegui-
mento dello «scopo di rendere piu appetibile per i lavoratori lo svolgimento di tali pre-
stazioni particolarmente gravose da rappresentare uno dei principali ostacoli al reperi-
mento di manodopera nel settore» (C. GAROFALO, G/ incentivi nel “Decreto lavoro”, in LG,
2023, n. 11, p. 1000).
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2025 — un incremento delle retribuzioni relative alle prestazioni di lavoro not-
turno nonché al lavoro straordinario prestato nei giorni festivi (°).

I beneficiari delle disposizioni in commento sono i lavoratori degli esercizi di
somministrazione di alimenti e bevande di cui all’articolo 5 della legge n.
287/1991 () e i lavoratori del “compatto del tutismo” () (ivi compresi gli stabi-
limenti termali, ove per qualche ragione si dovessero ritenere altrimenti esclusi
da tale categoria) nel settore privato. Inoltre, 1 destinatari devono aver dichiarato
un reddito di lavoro dipendente () non superiore a 40.000 euro nel petiodo
d’imposta 2024.

Sul piano oggettivo, I'incentivo ¢ costituito da un trattamento integrativo speciale
— che non concorre alla formazione del reddito — pari al 15% delle retribuzioni
lorde corrisposte in relazione al lavoro notturno e alle prestazioni di lavoro

(%) Si vedano le schede di sintesi di S. CINTERL, Guida alle novita della I egge di bilancio 2025,
in Pratica Fiscale e Professionale, 2025, n. 3, p. 36; M.R. GHEIDO, Legge di Bilancio 2025:
lavoro, previdenza e fisco, in DPL, 2025, n. 3, p. 152.

(") La norma contiene un’elencazione modulare. Al primo comma, individua quattro
macro-categorie all’interno delle quali sono classificati gli esercizi di ristorazione per la
somministrazione di pasti e bevande (ristoranti, trattorie, tavole calde, pizzerie, birrerie
ed esercizi similari); gli esercizi per la somministrazione di bevande, latte, dolciumi, ge-
neri di pasticceria e gelateria, nonché di prodotti di gastronomia (bar, caffe, gelaterie,
pasticcerie ed esercizi similari); gli esercizi di cui prima, laddove all’attivita di sommini-
strazione di alimenti si affiancano altre attivita di intrattenimento e svago (sale da ballo,
sale da gioco, locali notturni, stabilimenti balneari ed esercizi similari); infine, gli esercizi
di cui alla lett. » (’elenco che comprende le pasticcerie) nelle quali sia esclusa la sommi-
nistrazione di bevande alcoliche. L’elencazione ¢ definita “modulare” in quanto modi-
ficabile con decreto ministeriale, da emanare previa consultazione delle organizzazioni
nazionali di categoria e le associazioni dei consumatori e degli utenti. Si veda anche M.R.
GHEIDO, Misure per il lavoro, fiscali ¢ per le famiglie, in DPL, 2025, n. 3, p. 155; G. MARIA-
NETTI, M. MASNATA, Uz (timido) passo verso un’agevolazione per il lavoro straordinario e not-
turno, in 1/ Fisco, 2024, 1. 406, p. 4282.

(®) 11 termine ¢ stranamente mutuato dalla contrattazione collettiva del pubblico im-
piego, creando alcune incertezze sull’estensione applicativa della disposizione: «ad oggi
non ¢ ancora stato definitivamente chiarito (es. in termini di codici ATECO) cosa si
intenda per “comparto turistico”, frase che potrebbe essere riferita ad un ambito ben
piu ampio di quello normalmente identificato dalle parole “settore turistico™ (W.
GRATTAROLA, 1/ “Bonus turismo”: spunti in materia di congnaglio, in Pratica Lavoro, 2023, n.
23, p. 20).

(%) «Ai fini del calcolo del limite reddituale ivi previsto, devono essere inclusi tutti i red-
diti di lavoro dipendente conseguiti dal lavoratore (anche da piu datori di lavoro), com-
presi quelli derivanti da attivita lavorativa diversa da quella svolta nel settore turistico,
ricettivo e termale» (C. GAROFALO, gp. ¢it., p. 1006, nota 24). In modo analogo, G. MA-
RIANETTI, M. MASNATA, op. cit., p. 4283.
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straordinario (per come definite dal decreto legislativo n. 66/2003) (") effettuate
nei giorni festivi.

L’intera misura si regge sul comportamento virtuoso dei sostituti d’imposta che,
una volta ricevuta specifica richiesta da parte del lavoratore — attestante per
iscritto I'importo del reddito di lavoro dipendente conseguito nell’anno 2024 al
fine della verifica del possesso dei requisiti reddituali — riconoscono ed erogano
il trattamento integrativo speciale, facendone menzione nella “certificazione
unica” (*"). Il sostituto d’imposta, a sua volta, pud compensare i crediti erogati al
lavoratore, per mezzo del meccanismo di cui all’articolo 17 del decreto legislativo
n. 241/1997, con imposte e contributi da versare ai rispettivi Enti.

E pertanto corretto concludere per la configurazione di una misura posta so-
stanzialmente «a carico del bilancio dello Stato» (%), al pari degli altri incentivi
per occupazione.

3. Questioni interpretative e aporie

Il meccanismo riconfermato dalla legge di bilancio si presta ad alcune conside-
razioni critiche che emergono dal raccordo con altre disposizioni di legge o di
contratto collettivo. Difatti, sin dalla prima formulazione della misura ¢ apparsa
evidente la sua sovrapposizione con le previsioni dei contratti collettivi di settore

(19 L’art. 1, comma 2, del d.Igs. n. 66/2003 definisce “lavoro straordinario” quello pre-
stato oltre 'orario normale di lavoro, mentre i limiti per il ricorso a quest’ultimo sono
disciplinati dall’art. 5 mediante un rimando prioritatio alla contrattazione collettiva con
intervento solo suppletivo della disposizione. I profili definitori sono pertanto collegati
a quelli applicativi, in quanto leggendo la norma citata si puo concludere che il lavoro
straordinario, nel limite di 250 ore annue (salvo diversa previsione dei contratti collet-
tivi), rappresenti uno strumento per fronteggiare casi di eccezionali esigenze tecnico-
produttive con impossibilita di farvi fronte per tramite dell’assunzione di nuovi lavora-
tori, ovvero in caso di eventi particolari o per affrontare casi di forza maggiore.

(1) Per il cui funzionamento si veda ’art. 4, comma 6-zer, del d.P.R. n. 322/1998. Tec-
nicamente, con tiferimento allo scorso anno ma in modo sostanzialmente invariato an-
che per quello in cotso, «la somma ¢ evidenziata nella CU 2024 e nel Mod. 770/2024,
in quanto genera un credito d’imposta da indicare nel quadro SX di quest’ultimo mo-
dello. In particolare, il credito maturato a fronte di questa erogazione deve essere indi-
cato nel rigo SX1 colonna 6» (M.R. GHEIDO, Sostituto d'imposta: cosa cambia, in DPL,
2024, n. 8, p. 517).

(*?) F. MARTINELLI, G. BALDONI, Guida al conguaglio di fine anno, inserto di Guida alle
Paghe, 2024, n. 12, p. 24.
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pitt applicati, che prevedono a loro volta maggiorazioni anche pit generose ()
sia pur applicabili separatamente al lavoro straordinario e al lavoro festivo. Sul
punto potrebbe concludersi per la cumulabilita del beneficio, con una maggiora-
zione totale piu alta posta in parte in capo al pubblico, in parte al privato. Ma
sarebbe egualmente percortibile — e preferibile (**) — la via interpretativa dell’ap-
plicabilita della sola aliquota maggiore, della quale il datore di lavoro potra recu-
perare solo una parte mediante il conguaglio.

La riferibilita della disposizione al solo lavoro straordinario, invece, esclude che
la stessa possa estendersi anche al lavoro supplementare in caso di contratto di
lavoro a tempo patziale (), nonostante la diffusione di quest’ultimo nelle attivita
prese in considerazione. Si potrebbe tuttavia concludere che questa criticita sia
superata dalla previsione generalizzata di una maggiorazione del 15% per il la-
voro supplementare ('), la cui esclusione dalla fruizione del beneficio impatta
non sul lavoratore, quanto piuttosto sul datore di lavoro, che non potra farsi
rifondere dallo Stato le somme corrisposte.

Problematica analoga si puo rilevare in caso di utilizzo di meccanismi compen-
sativi rispetto allo svolgimento di lavoro straordinario o notturno di natura non
economica — ¢ il caso, ad esempio, della “banca ore” (') — che, riducendo 'am-
montare corrisposto al lavoratore, riducono di conseguenza anche I'importo del
trattamento integrativo ("%).
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14y Cosi C. GAROFALO, op. cit., p. 1007, ove I’A. esclude che si possano sommare le due

p p p

maggiorazioni.

(15) Lbidem.
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% &
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FALO, gp. ¢it., p. 1007).
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Maxi-deduzione del costo del lavoro,
tra continuita e novita

della legge di bilancio per il 2025
di Michele Calabria

Abstract — Con la legge di bilancio per il 2025 (1. n. 207/2024), all’art. 1, commi 399 e
400, il legislatore non ha provveduto ad introdurre ex #ovo un particolare tipo di
incentivo fiscale, ma si ¢ limitato a prorogare, per ogni periodo d’imposta succes-
sivo al 31 dicembre 2024 e fino al 2027, la durata della maxi-deduzione del costo
del lavoro di cui agli artt. 3 e 4 del d.Igs. n. 216/2023. Fin qui la continuita, la novita
sta invece nell’aver collegato, ai commi 436 e 437, un ulteriore abbattimento del

reddito d’impresa, al ricorrere di determinate condizioni, tra le quali 'incremento
occupazionale di cui all’art. 4 del d.Igs. n. 216/2023.

Abstract — With the Budget Act for 2025 (Act No. 207/2024), in Art. 1, §§ 399 and
400, the legislator did not introduce a new type of tax incentive, but limited himself
to extending, for each tax period after 31 December 2024 and until 2027, the du-
ration of the maxi-deduction of labour costs pursuant to Arts. 3 and 4 of Legisla-
tive Dectee No. 216/2023. Up to this point, the continuity, the novelty instead lies
in having linked, in §§ 436 and 437, a further reduction in business income, to the
occurrence of certain conditions, including the increase in employment pursuant
to Art. 4 of Legislative Decree No. 216/2023.

Sommario: 1. Maxi-deduzione, profili di continuita. — 2. Possibili beneficiari. — 3. Ve-

rifica dell'incremento e del decremento occupazionale. — 4. Ammontare della de-
duzione. — 5. Profili di novita. — 6. Bibliografia.

1. Maxi-deduzione, profili di continuita
La misura riproposta dall’articolo 1, commi 399 e 400, della legge n. 207/2025

persevera nella volonta di stabilizzare i livelli occupazionali nel mercato del la-
voro e sostenere il tessuto imprenditoriale nazionale.
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Nella pratica si ¢ al cospetto della proroga di un incentivo precedentemente isti-
tuito in via sperimentale e per il solo 2024, dall’articolo 4 del decreto legislativo
n. 216/2023, come alternativa temporanea, da utilizzarsi in concomitanza (')
all’attuazione della legge delega al Governo contenente principi e criteri direttivi
previsti per la riforma fiscale in tema di revisione del sistema di tassazione del
reddito di impresa e di riordino degli incentivi fiscali in favore delle imprese (°).
In attesa del completamento dell’anzidetta riforma, ad oggi non del tutto realiz-
zata, in uno alla considerazione che un intervento di concreta e duratura efficacia
nel mercato del lavoro difficilmente potrebbe realizzarsi confidando su una mi-
sura che dispieghi 1 propri effetti nel limitato arco temporale di un solo periodo
d’imposta, listituto ¢ stato riproposto per il 2025, 2026 e 2027.

Nell’assenza di ulteriori modifiche e specificazioni all'interno della normativa di
bilancio ¢ logico rifarsi alla normativa istitutiva, che dispone l'incentivo della
maggiorazione del costo del lavoro relativo ai dipendenti assunti a tempo inde-
terminato dai titolari di reddito d’impresa ed esercenti arti e professioni. La di-
sciplina sara applicata mutatis mutandis, nei limiti e alle condizioni ivi previste an-
che agli incrementi occupazionali risultanti al termine di ciascuno degli ulteriori
tre periodi d’imposta agevolati (°).

I tratti salienti attraverso i quali scrutinare la misura sono, quindi, i possibili be-
neficiari, le condizioni richieste per goderne, ¢ la sua natura.

Ad ognuno di questi sara dedicato un paragrafo specifico, concludendo il lavoro
con un paragrafo dedicato all’emersione di un profilo di continuita tra la maxi-
deduzione ed altra tipologia di incentivo fiscale, continuita che a sua volta resti-
tuisce il collegamento, piu ampio e sistematico, tra riordino della disciplina degli
incentivi alle imprese e riforma fiscale.

2. Possibili beneficiari

Quanto al perimetro soggettivo, I'articolo 4 del decreto legislativo n. 216,/2023
vi include i titolari di reddito d’impresa e gli esercenti arti e professioni.

() Ctr. B. OLIVIERI, Costo del lavoro ¢ incremento occupazionale gualificato: calcolo della deduzione,
in DPL, 2024, n. 37, p. 2187.

() Cft. art. 9, comma 1, lett. g 1. n. 111/2023, in tema di revisione e razionalizzazione
degli incentivi rivolti alle imprese e ai sensi dell’art. 6, comma 1, lett. 4, in riferimento
alla riduzione del’IRES connessa agli investimenti qualificati con specifico riferimento
alle nuove assunzioni.

() Ctr. G. BUSCEMA, Nuove assungioni ¢ maxi deduzione fiscale del lavoro, in DPL, 2025, n.
7, p. 415.
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Se per 1 secondi ¢ sufficiente il rinvio all’articolo 53 del decreto del Presidente
della Repubblica n. 917/1986, il novero ¢ piu ampio e particolareggiato pet i
titolari di reddito d’impresa (*).

Quivi trovano ingresso le societa di persone, societa in nome collettivo e in ac-
comandita semplice (°) e gli altri enti che applicano la tassazione per trasparenza
(™); le societa per azioni e in accomandita per azioni, le societa a responsabilita
limitata, le societa cooperative e le societa di mutua assicurazione, nonché le so-
cieta europee () e le societa cooperative europee (%), residenti nel territorio dello
Stato (°); gli enti pubblici e privati diversi dalle societa, nonché i trust, residenti
nel territorio dello Stato, che hanno, o non hanno () (ma per queste limitata-
mente all'IRES riferibile al reddito di impresa) (') per oggetto esclusivo o prin-
cipale Pesercizio di attivita commerciale ('?), mentre per le societa e gli enti, di
ogni tipo, con o senza personalita giuridica, ma non residenti nel territorio dello
Stato ("), agevolazione pud essere richiesta solo con riferimento alle nuove as-
sunzioni relative all’attivita commerciale esercitata nel territorio dello Stato me-
diante una stabile organizzazione.

Ancora, possono godere dell’agevolazione anche le imprese sociali (**) e le coo-
perative ("), in quanto, pur essendo enti non commerciali (%), risultano compa-
tibili ai sensi dell’articolo 143 ss. del decreto del Presidente della Repubblica n.
917/1986; per queste I'agevolazione pud essere concessa limitatamente sulla
parte del reddito assoggettato ad IRES.

La prassi interpretativa include tra i beneficiari dell’agevolazione i soggetti che
svolgono le attivita in regime fiscale di vantaggio per 'imprenditoria giovanile e

(%) Cft. art. 55, d.P.R. n. 917/1986.

() Cft. art. 5, d.P.R. n. 917/1986.

(©) Cft. artt. 115 e 116, d.P.R. n. 917/1986.

(") Cft. regolamento (CE) n. 2157/2001.

(®) Cft. regolamento (CE) n. 1435/2003.

() Cft. art. 73, comma 1, lett. @, d.P.R. n. 917/1986.

(19) Cft. art. 73, comma 1, lett. ¢, d.P.R. n. 917/1986, nel qual caso la norma aggiunge
anche gli organismi di investimento collettivo del risparmio residenti nel territorio dello
Stato.

(") G. SEPIO, G. SBARAGLIA, Maggiorazione del costo ammesso in dednzione in presenza di nnove
assungiont, in 1/ Fisco, 2025, n. 6, p. 473.

(12) Cft. art. 73, comma 1, lett. 4, d.P.R. n. 917/1986.

(13) Cft. art. 73, comma 1, lett. 4, d.P.R. n. 917/1986.

(%) Cfr. d.Igs. n. 112/2017.

(15) Al sensi dell’art. 2514 c.c. e della 1. n. 381/1991.

(1% Determinano i propri redditi secondo le regole di cui all’art. 6 ss. del d.P.R. n.
917/1986.
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i lavoratori in mobilita (), il cui reddito pur non determinato secondo le regole
del regime forfettario soggiace ad una diversa modalita temporale di deduzione
del costo (*%).

La maggiorazione del costo si applica, infine, anche ai titolari di reddito di lavoro
autonomo, ai sensi dell’articolo 53 ss. del decreto del Presidente della Repubblica
n. 917/1986, salvo che non si avvalgano di regimi alternativi di determinazione
del reddito, cosi come le persone fisiche non residenti che producono nel terri-
torio dello Stato redditi di lavoro autonomo determinati analiticamente ai sensi
dell’articolo 54 del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 per
mezzo di una base fissa, redditi d’impresa determinati analiticamente ai sensi
dell’articolo 55 ss. del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 per
mezzo di una stabile organizzazione (™).

Sono invece esclusi quegli enti commerciali che, per legge, non sono considerati
svolgenti attivita commerciale, ed 1 cul proventi sono pertanto sottratti a tassa-
zione (*); parimenti esclusi a richiedere il beneficio sono i titolari di reddito d’im-
presa che determinano il reddito in deroga alle ordinarie regole (*'), di cui all’at-
ticolo 84 ss. del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986, come nel
regime forfettario (**) o nel regime della fonnage tax, ex articolo 155 ss., decreto
del Presidente della Repubblica n. 917/1986 (¥).

() Cft. art. 27, commi 1 e 2, del d.1. n. 98/2011, convertito, con modificazioni, dalla 1.
n. 111/2011.

('8) Circ. AE 20 gennaio 2025, n. 1/E.

(1) Lbidem.

(?% G. SEPIO, G. SBARAGLIA, Maggiorazione del costo ammesso in deduzione in presenza di nnove
assunziont, op. cit., p. 476: «Si pensi, ad esempio, al caso dei cortispettivi specifici percepiti
da enti commerciali di tipo associativo versati dai propri soci associati e partecipati, ai
sensi dell’art. 148, co. 3, d.P.R. n. 917/1986, ovvero dei ricavi prodotti da Organizza-
zioni Non Lucrative di Utilita Sociale (pit comunemente ONLUS), ai sensi dell’art. 10
d.lgs. n. 460/1997 che non si considerano prodotti nell’esercizio di un’attivita commet-
ciale».

(1) Cfr. art. 3, comma 5, d.m. 25 giugno 2024.

(?2) Cft. art. 1, comma 54 ss., 1. n. 190/2014.

(?3) G. SEPIO, G. SBARAGLIA, Maggiorazione del costo ammesso in deduzione in presenza di nnove
assunziont, op. cit., p. 476, nota 14: «Secondo la circolare dell’Agenzia delle entrate n.
1/E /2025, “Sono inclusi, pertanto, anche i soggetti che determinano il reddito sia in
modo analitico sia in modo non analitico e che calcolano il beneficio [...]. Tale ipotesi
si riscontra, ad esempio, nelle imprese di trasporto marittimo il cui reddito, relativo ad
alcune delle navi appartenenti alla flotta aziendale, ¢ determinato in maniera forfetaria
secondo le regole previste dall’articolo 156 del d.P.R. n. 917/1986. (regime della c.d.
tonnage tax)».
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Risultano invece esclusi gli imprenditori agricoli (**) e coloro che svolgono atti-
vita commerciali in via occasionale (*), la maxi-deduzione risulta inapplicabile
anche alle societa ed enti in liquidazione ordinaria, assoggettati a liquidazione
giudiziale o altri istituti liquidatori relativi alla crisi d’impresa (*°), in quanto la
norma dispone che i soggetti richiedenti abbiano esercitato 'attivita nel periodo
d’imposta in corso al 31 dicembre 2023 per almeno 365 giorni (*'). Appate infatti
ragionevole ipotizzare che solo una impresa in condizione di ordinaria attivita
possa procedere ad assunzioni a tempo indeterminato.

3. Verifica dell’incremento e del decremento occupazionale

La concessione del beneficio ¢ condizionata alla verifica della sussistenza di un
duplice incremento occupazionale (*), e cio a riprova del fatto che la misura ¢
finalizzata a «stimolare gli investimenti in capitale umano mediante assunzioni a
tempo indeterminato» (), manifestando Iattenzione del legislatore a ricercare,
quindi, leffettiva stabilita dei posti di lavoro creati.

La prima indagine da compiere riguarda il semplice «incremento occupazionale»
("), cioé 'incremento del numero di dipendenti a tempo indeterminato alla fine
del periodo d’imposta successivo a quello in corso al 31 dicembre 2023 rispetto
al numero di lavoratori dipendenti a tempo indeterminato mediamente occupato
nel periodo d’imposta precedente (ovvero al 31 dicembre del periodo d’imposta
precedente a ciascuno degli anni di godimento del beneficio come prorogato
dalla legge n. 207/2024).

Anche qualora risultata positiva tale indagine non appare sufficiente, in quanto
la norma prescrive di compiere una seconda valutazione involgente il complesso
dei lavoratori in forza presso il beneficiario, atta ad appurare che, nel frattempo,
non si sia realizzata una riduzione della base occupazionale complessiva nel pe-
riodo d’imposta agevolato rispetto alla media occupazionale del periodo d’impo-
sta precedente, “neutralizzando” una surrettizia rilevazione di costi correlati al
lavoro.

(%) Determinano il loro reddito ai sensi dell’art. 32 del d.P.R. n. 917/1986.

(35) Cft. art. 67, d.P.R. n. 917/1986.

(?%) Cfr. art. 3, comma 3, d.i. 25 giugno 2024.

(?7) Cft. art. 4, comma 1, d.lgs. n. 216/2023; art. 3, comma 2, d.i. 25 giugno 2024.

(%) Cft. art. 4, comma 2, d.Igs. n. 216/2023.

(®) Cft. circ. AE n. 1/E/2025, cit.

(3% Cft. art. 1, comma 1, lett. 4, d.i. 25 giugno 2024; art. 4, comma 2, d.Igs. n. 216/2023.
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La maggiorazione non spetta, o per come si esprime la norma «nessun costo ¢
riferibile all'incremento occupazionale» (*') nel caso in cui si sia verificato un
«decremento occupazionale complessivo» () nel periodo d’imposta agevolato
rispetto al precedente, cioe vi sia un numero minore o uguale di lavoratori assunti
sia a tempo determinato che a tempo indeterminato (incremento o decremento
occupazionale assoluto), nonché nel caso in cui la base occupazionale resti im-
mutata sotto il profilo numerico, anche se qualitativamente cambiata (ad esem-
pio, nel caso di trasformazione di un contratto a tempo determinato in tempo
indeterminato).

Peraltro le due rilevazioni sono tra loro strettamente connaturate e conseguen-
ziali, nella misura in cui, pur sussistendo un eventuale incremento degli occupati
a tempo indeterminato, questo risulta «non rilevante» () in difetto di un au-
mento complessivo del numero di occupati o in caso di immutatezza di questo
rispetto al precedente periodo d’imposta.

In buona sostanza, la maggiorazione spetta solo se, al termine del periodo d’im-
posta cui si richiede poter riferire 'incentivo, vi si riscontri la contemporanea
presenza di un aumento del numero dei lavoratori dipendenti a tempo indeter-
minato, accompagnato dall'incremento del numero complessivo dei dipendenti,
inclusi quindi quelli a tempo determinato.

La misurazione del numero dei dipendenti “mediamente occupati” va svolta raf-
frontando le c.d. “unita lavorative per anno” (ULA), verificando la media occu-
pazionale dei dipendenti a tempo indeterminato e quella del numero comples-
sivo dei dipendenti nel periodo d’imposta in corso al 31 dicembre 2023, utili alla
verifica dell’aumento della base occupazionale, come sommatoria dei rapporti
tra il numero dei giorni di lavoro previsti contrattualmente in relazione a ciascun
lavoratore dipendente e 365 (o 366 se il periodo d’imposta in corso al 31 dicem-
bre 2023 include il 29 febbraio) (**).

Nel calcolo si computano i soci lavoratori di societa cooperative che sono assi-
milati ai lavoratori dipendenti, mentre i lavoratori dipendenti con contratto di
lavoro a tempo parziale rilevano in misura proporzionale alle ore di lavoro pre-
state rispetto a quelle previste dal contratto nazionale ().

E agevolmente comprensibile che, rappresentando I'intervento della legge di bi-
lancio una mera proroga di quanto contenuto dell’articolo 4 del decreto legisla-
tivo n. 216/2023, e specificato con il decreto ministetiale 25 giugno 2024, i raf-

(") Cft. art. 4, comma 4, d.Igs. n. 216/2023.

(3?) Cfr. art. 1, comma 1, lett. / d.i. 25 giugno 2024.

(*3) Cfr. art. 4, comma 2, d.i. 25 giugno 2024.

(3% Cft. art. 4, comma 6, d.i. 25 giugno 2024; circ. AE n. 1/E /2025, cit.
(®>) Cfr. art. 4, comma 3, lett. fe g, d.i. 25 giugno 2024.
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fronti vadano fatti su base mobile, ovvero rapportando ogni incremento occu-
pazionale del periodo d’imposta attenzionato a quello precedente, ad esempio, il
numero di occupati in essere al termine del periodo d’imposta chiuso il 31 di-
cembre 2027 dovra risultare incrementale rispetto a quelli in forza al termine del
periodo d’imposta chiuso il 31 dicembre 2026.

Cosi individuati i concetti di incremento occupazionale, incremento occupazio-
nale complessivo e decremento occupazionale complessivo, preme rilevare
come la normativa in commento disponga delle eccezioni a quanto sopra, rela-
tive ad alcuni casi particolari e alla disciplina di gruppo.

Quanto al primo aspetto, a meno che non si tratti di nuove assunzioni effettuate
nel periodo d’imposta agevolato, la legge dispone che nel caso di cessione di
contratto di lavoro dipendente (*), o in sede di trasferimento di azienda o rami
d’azienda (*'), o assegnazione dei lavoratoti dipendenti alla stabile organizzazione
localizzata nel territorio dello Stato italiano che hanno svolto precedentemente
Pattivita presso la casa madre ovvero di subentro nella gestione di un servizio
pubblico, ¢ considerato irrilevante il numero dei lavoratori dipendenti interessati
da tale cessione, anche nel caso in cui il contratto in questione mantenga il suo
vigore oltre il termine del periodo d’imposta successivo al 31 dicembre 2023 (**).
Tale irrilevanza comporta che i lavoratori dipendenti 1 cui contratti sono gia in
essere nel periodo d’imposta in corso al 31 dicembre 2023, non siano ricono-
sciuti come neo assunti, e vengano esclusi dal calcolo per la verifica dell'incre-
mento occupazionale, relativo e assoluto, o decremento occupazionale.

Si & al cospetto di una “sterilizzazione” () dell’operativita del beneficio, in con-
siderazione del fatto che i lavoratori oggetto di trasferimento non sono formal-
mente cessati dalle dipendenze del dante causa, godendo inoltre della tutela della
continuita del rapporto di lavoro, come disciplinata dall’articolo 2112 c.c., ap-
prodo di un iter legislativo mosso dapprima a livello europeo con la direttiva
98/50/CE del Consiglio del 29 giugno 1998 e poi con la direttiva 2001/23/CE
del Consiglio del 12 marzo 2001, recepite internamente al nostro sistema giuri-
dico con il decreto legislativo n. 18/2001, e successivamente modificato dall’at-
ticolo 32 del decreto legislativo n. 276,/2003.

(%) Cft. art. 1406 c.c.

(") Cfr. art. 1, comma 1, lett. o, di. 25 giugno 2024, che definisce i «trasferimenti di
azienda o rami d’azienda»: i trasferimenti di azienda o rami d’azienda avvenuti per ef-
fetto di operazioni di riorganizzazione aziendale realizzate mediante fusioni, scissioni,
scissioni per scorporo, conferimenti, affitti, nonché le cessioni ovvero per effetto di
successione o donazione.

(®8) Cfr. art. 4, comma 3, lett. 4, d.i. 25 giugno 2024.

(%) Cfr. G. SEPIO, G. SBARAGLIA, Maggiorazione del costo ammesso in deduzione in presenza di
nuove assunzioni, 2025, cit., p. 478.
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L’esclusione vale sia per il dante causa che per I'avente causa, ma opera in rela-
zione a tempistiche diverse al fine di rendere omogenei i termini di confronto.
Infatti, se il trasferimento si verifica durante il periodo d’imposta in corso al 31
dicembre 2023 il dante causa deve escludere tali lavoratori dal computo relativo
al periodo d’imposta precedente a quello agevolato, mentre 'avente causa non
deve prenderli in considerazione sia per il periodo d’'imposta agevolato che per
quello precedente. Se il trasferimento avviene durante il periodo d’imposta suc-
cessivo a quello in corso al 31 dicembre 2023, il dante causa deve escludere tali
dipendenti sia dal computo relativo al periodo d’imposta agevolato che da quello
precedente, mentre 'avente causa deve escluderli dal computo relativo al periodo
d’imposta agevolato (*).

Casi particolari sono considerati anche il distacco e la somministrazione di pet-
sonale.

Per quanto riguarda 'eventuale ipotesi di distacco di manodopera (*') ¢ disposta
lirrilevanza del personale distaccato per 'impresa distaccataria, con conseguente
attribuzione del beneficio all'impresa distaccante (sempre al ricorrere dei presup-
posti summenzionati), salvo il caso di lavoratori assunti a tempo indeterminato
nel periodo d’imposta successivo a quello in corso al 31 dicembre 2023 e distac-
cati all’estero. In questa circostanza neanche I'impresa distaccante puo godere
del beneficio, per un periodo che va dalla data in cui ¢ intervenuto il distacco
fino alla data di cessazione degli effetti dello stesso.

Per la somministrazione di lavoro (**), & I'impresa utilizzatrice a dover effettuare
1 conteggi incrementali sulla base dei lavoratori somministrati in proporzione alla
durata del rapporto di lavoro, ed ¢ a questa che, qualora riconosciuta, spetta la
maggiorazione del costo del lavoro ed in relazione ai lavoratori somministrati,
purché assunti a tempo indeterminato dal somministratore.

La disciplina dei gruppi si dipana tra la normativa istitutiva e quella attuativa della
misura.

LLa prima si limita a disporre che, in caso di generica presenza di gruppo di im-
prese gli incrementi occupazionali richiesti debbano essere valutati al netto di
eventuali diminuzioni occupazionali verificatesi in societa controllate o collegate
ai sensi dell’articolo 2359 c.c. o facenti capo, anche per interposta persona, allo
stesso soggetto (V).

(49 Cfr. relazione illustrativa d.i. 25 giugno 2024.

(*1) Cft. art. 4, comma 4, d.i. 25 giugno 2024; circ. AE n. 1/E /2025, cit.
(*2) Cft. art. 4, comma 5, d.i. 25 giugno 2024; circ. AE n. 1/E /2025, cit.
(¥) Cft. art. 4, comma 2, ultimo petiodo, d.Igs. n. 216/2023;
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La seconda diversifica a seconda che si tratti di “gruppo” (*) e “gruppo interno”
(*), ove nel primo novero tientrano anche le societa controllanti, controllate o
collegate ai sensi dell’articolo 2359 c.c. non residenti in Italia, mentre per il se-
condo rilevano anche le stabili organizzazioni nel territorio dello Stato italiano
di soggetti non residenti.

Nel caso di gruppi interni ¢ espressamente richiesto che, per lattribuzione
dell’incentivo, gli incrementi occupazionali, ed occupazionale complessivo, ven-
gano saggiati con riferimento al rispetto, anche, dell'incremento occupazionale
di gruppo (*) e dell'incremento occupazionale complessivo di gruppo (*).

Cio significa che, le variazioni del numero e tipo di assunti, dovranno valutarsi
non solo in relazione alla loro singola organizzazione ma anche con riferimento
al gruppo interno complessivamente inteso, considerando, inoltre, che per la
ponderazione sull'incremento di gruppo 1 dati riferiti alle societa a controllo con-
giunto (**) e alle societa collegate sono considerati, in proporzione, rispettiva-
mente, alla quota di controllo e a quella di partecipazione in esse detenuta, € non
si deve tener conto delle societa collegate che sono, altresi, controllate da societa
non facenti parte del medesimo gruppo interno (*).

Peraltro, proprio con riferimento al “gruppo interno” il legislatore ¢ recente-
mente intervenuto disponendo il calcolo di un fattore di correzione incidente
sulla determinazione dell’ammontare del beneficio. Nello specifico, tale fattore
di correzione si ottiene rapportando il numero di una eventuale diminuzione di
personale col numero dell'incremento occupazionale, entrambi da intendersi

(*4 Cfr. art. 1, comma 1, lett. ¢, d.i. 25 giugno 2024, per il quale “gruppo” ¢ I'insieme
delle societa, residenti e non residenti, controllanti, controllate o collegate ai sensi
dell’art. 2359 c.c. o facenti capo, anche per interposta persona, allo stesso soggetto, in-
clusi i soggetti diversi dalle societa di capitali.

(») Cfr. art. 4, comma 7, d.i. 25 giugno 2024; art. 1, comma 1, lett. £, d.i. 25 giugno 2024,
per il quale “gruppo interno” I'insieme delle societa residenti controllanti, controllate o
collegate ai sensi dell’art. 2359 c.c. o facenti capo, anche per interposta persona, allo
stesso soggetto, inclusi 1 soggetti diversi dalle societa di capitali nonché le stabili orga-
nizzazioni nel territorio dello Stato italiano di soggetti non residenti.

(#%) Cfr. art. 1, comma 1, lett. 7, d.i. 25 giugno 2024, Incremento occupazionale di gruppo: la
somma dell'incremento occupazionale di ciascuna societa del gruppo interno.

(*7) Cfr. art. 1, comma 1, lett. #, d.i. 25 giugno 2024, Incremento occupazionale complessivo di
gruppo: la somma algebrica dell'incremento occupazionale complessivo e del decremento
occupazionale complessivo di ciascuna societa del gruppo interno.

(*8) Cfr. art. 1, comma 1, lett. g, d.i. 25 giugno 2024. Si definiscono societa a controllo
congiunto le societa per le quali, in applicazione di norme di legge o statutarie o di patti
parasociali, per le decisioni finanziarie e gestionali strategiche relative all’attivita sociale
¢ richiesto il consenso unanime di tutte le parti che condividono il controllo.

(*) Cft. circ. AE n. 1/E/2025, cit.
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come avvenuti all'interno del gruppo globalmente inteso, il numero cosi otte-
nuto, infine, sara applicato da ciascuna impresa del gruppo che avra conseguito
un incremento occupazionale, in riduzione del minore tra il costo riferibile ai
nuovi assunti a tempo indeterminato, e il 'incremento del costo complessivo del
personale ().

Al cospetto di ipotesi di gruppi genericamente intesi, la norma dispone Iespun-
zione dal calcolo delle assunzioni incrementali, dei lavoratori precedentemente
in forza, quantunque con contratto a tempo indeterminato, presso imprese affe-
renti al medesimo gruppo (composto da soggetti localizzati sia in Italia sia in
paesi esteri), ed il cui contratto di lavoro sia cessato entro il 30 dicembre 2023
(51)'

Si tratta di una disposizione mirata ad evitare opportunistici incrementi “fittizi”
della base occupazionale dei soggetti residenti e potenzialmente fruitori del be-
neficio, considerando che il soggetto che interrompe 1 rapporti di lavoro ¢ resi-
dente all’estero e non subisce decrementi occupazionali rilevanti per la conces-
sione del beneficio (*%).

Secondo la circolare dell’Agenzia delle entrate n. 1/E /2025, «il combinato tra la
ratio antidistorsiva di cui all’art. 4, co. 2 d.lgs. n. 216/2023, ed il dato letterale
dell’art. 1, co. 1, lett. d) ed f) del d.i. 25 giugno 2024», nel perimetro di gruppo
devono essere incluse diverse altre realta giuridiche.

Potenziali beneficiari risultano anche le persone fisiche esercenti arti e profes-
sioni e gli enti titolari di reddito d’impresa o esercenti arti e professioni. Ancora,
le persone fisiche e gli enti che svolgono nella sostanza il ruolo di «capogruppo
o aggregatore dei soggetti che compongono il gruppo» detenendo partecipazioni
di controllo o collegamento, e cio pur non essendo titolari di reddito d’impresa
o di lavoro autonomo abituale e, quindi, non inclusi tra i destinatari dell’agevo-
lazione.

Infine, i soggetti residenti ma controllati, sia direttamente che indirettamente, da
un soggetto localizzato all’estero.

4. Ammontare della deduzione

Una volta appurata P'effettiva esistenza dell'incremento occupazionale ed occu-
pazionale assoluto, la normativa dispone le modalita di individuazione e le per-
centuali da applicare al costo del personale da portare in maggiorazione.

50 Cfr. decreto interministeriale del 27 giugno 2025.
(1) Cfr. art. 4, comma 3, lett. d, d.i. 25 giugno 2024.
(°?) Cfr. B. OLIVIERL, p. cit., p. 2192.
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Stabilisce inoltre che, il costo del personale da assumere a base di calcolo della
maggiorazione, ¢ il minore tra il costo effettivamente riferibile al personale di
nuova assunzione con contratto di lavoro a tempo indeterminato, ed il maggior
costo complessivo del personale registrato nel periodo d’imposta agevolato ri-
spetto al costo del personale registrato nel periodo d’imposta precedente (). La
logica della norma ¢ chiara, cosi come per la duplice verifica dell'incremento
occupazionale realizzato (complessivo ed a tempo indeterminato), anche in que-
sto caso la duplicita dell’analisi ricerca non solo il semplice costo delle assunzioni
a tempo indeterminato, ma piu nello specifico il complessivo effetto sull’azienda
in termini di incrementalita dell’investimento in capitale umano (**).

Per determinare il perimetro del sintagma “costo del personale”, la norma pone
un espresso tiferimento (*), all’articolo 2425, comma 1, lettera B, punto 9, c.c.,
che per quanto attiene la determinazione del conto economico, individua tra i
costi della produzione relativi al personale 1 “salari e stipendi”, gli “oneri sociali”,
il “trattamento di fine rapporto”, il “trattamento di quiescenza e simili”, e gli
“altri costi”.

Una volta individuato quale tra i due parametri deve essere assunto a base di
calcolo, la maggiorazione riconosciuta in via ordinaria ¢ del 20%. La puntualiz-
zazione non ¢ superflua in quanto, la norma dispone (*°), e specifica (*') che, nel
caso di assunzione di particolari categorie di soggetti (**), il costo del personale
da assumere ai fini della maggiorazione ¢ incrementato di un ulteriore 10% (per
una maggiorazione totale del 30%0).

Tale incremento intende agevolare I'assunzione di lavoratori inclusi nelle catego-
rie storiche dello svantaggio occupazionale (*°), tra questi vi sono i lavoratori
molto svantaggiati ai sensi dell’articolo 2, n. 99, del regolamento (UE) n.
651/2014 della Commissione, del 17 giugno 2014, e successive modificazioni; le
persone con disabilita e con svantaggio, le prime definite ai sensi dell’articolo 1
della legge n. 68/1999, le altre identificate ai sensi dell’articolo 4 della legge n.
381/1991, gli ex degenti di ospedali psichiatrici, anche giudiziari, i soggetti in
trattamento psichiatrico, i tossicodipendenti, gli alcolisti, i minori in eta lavora-
tiva in situazioni di difficolta familiare, le persone detenute o internate negli isti-
tuti penitenziari, i condannati e gli internati ammessi alle misure alternative alla

(%) Cft. art. 4, comma 3, d.Igs. n. 216/2023; att. 1, comma 1, d.i. 25 giugno 2024.

(%) Cfr. B. OLIVIER], op. ¢it., p. 2193.

(%) Cft. art. 4, comma 3, d.Igs. n. 216/2023.

(56) Cft. art. 4, comma 5, del d.lgs. n. 216/2023.

(°7) Cft. art. 5, comma 3, d.i. 25 giugno 2024; circ. AE n. 1/E /2025, cit.

(%8) Cft. allegato 1, d.lgs. n. 216/2023.

(*%) Per una accurata disamina del tema si rimanda a C. GAROFALO, Le politiche per occn-
pazione tra ainti di Stato e incentivi in una prospettiva multilivello, Cacucci, 2021.
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detenzione e al lavoro all’esterno ai sensi dell’articolo 21 della legge n. 354/1975
e successive modificazioni.

Iulteriore maggiorazione per lo svantaggio ¢ riconosciuta anche per I'assun-
zione di donne e giovani.

Quanto alle donne, spetta indipendentemente all’eta anagrafica posseduta, ma a
condizione che abbiano almeno due figli di eta minore di diciotto anni o siano
prive di un impiego regolarmente retribuito da almeno sei mesi e risiedano in
regioni ammissibili ai finanziamenti nell’ambito dei fondi strutturali dell’Unione
europea e nelle aree di cui all’articolo 2, n. 4, lettera f, del regolamento (UE) n.
651/2014 della Commissione, annualmente individuate con decreto del Ministro
del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il Ministro dell’economia e
delle finanze.

Parimenti ulteriormente maggiorata ¢ I’assunzione di donne vittime di violenza,
inserite nei percorsi di protezione debitamente certificati dai centri antiviolenza
di cui all’articolo 5-bis del decreto-legge n. 93/2013 (*) da cui sia derivata la de-
formazione o lo sfregio permanente del viso accertato dalle competenti Com-
missioni mediche di verifica.

LLa maggiorazione per 'assunzione di giovani si rifa a quanto disciplinato dall’ar-
ticolo 27, comma 1, del decreto-legge n. 48/2023 in materia di occupazione gio-
vanile ().

Ulteriormente beneficiata ¢ I’assunzione di lavoratori con sede di lavoro situata
in regioni che nel 2018 presentavano un prodotto interno lordo pro capite infe-
riore al 75% della media EU27, o comunque compreso tra il 75% e il 90%, e un
tasso di occupazione inferiore alla media nazionale.

I’ultima categoria di soggetti interessati dalla incrementata maggiorazione ¢ rap-
presentata da coloro che beneficino del supporto per la formazione e il lavoro,
che ¢ la misura di politica attiva utilizzabile dai singoli componenti dei nuclei
familiari di eta compresa tra 18 e 59 anni, con un valore del’ISEE familiare non
superiore a 10.140 euro annui, che non hanno i requisiti per accedere all’Assegno
di inclusione. Al supporto per la formazione e il lavoro possono accedere anche
1 singoli componenti dei nuclei che percepiscono I’Assegno di Inclusione, ma
che intendono partecipare ai percorsi di politiche attive per il lavoro, pur non
essendo sottoposti agli obblighi di cui al Percorso personalizzato di inclusione
sociale e lavorativa (*%).

(69 Convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 119/2013.

(6" Convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 85/2023.

(?) Quindi gia beneficiari del reddito di cittadinanza di cui agli artt. 1-13 del d.1. n.
4/2019, che siano decaduti dal beneficio per effetto dell’art. 1, commi 313 e 318, della
1. n. 197/2022 e che rientrino nelle misure di politica attiva di cui al che non integrino i
requisiti per 'accesso all’assegno di inclusione di cui all’art. 1 ss. del d.1. n. 48/2023.
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Potrebbe verificarsi il caso in cui 'incremento del costo complessivo del perso-
nale dipendente sia inferiore al costo effettivamente riferibile alle nuove assun-
zioni con contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato, ma in tale ul-
timo novero partecipino anche lavoratori meritevoli di maggior tutela.

Orbene, la base di calcolo sulla quale determinare la maggiorazione sara I'incre-
mento generale del costo del lavoro, ma questo dovra essere ponderato tra le
due tipologie di lavoratori proporzionalmente al costo del personale di nuova
assunzione con contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato di cia-
scuna di esse ().

5. Profili di novita

La legge di bilancio per il 2025 come visto, ripropone in maniera pressoché in-
variata la maxi-deduzione del costo del lavoro gia prevista dal 2023 per accom-
pagnare la riforma della “mini IRES”, in verita il legislatore non sembra essersi
arrestato alla semplice proroga di un beneficio gia in essere, quanto, invece, ac-
compagnarla ad altra misura di incentivazione per le imprese disposta all’articolo
1, commi 436 e 437, della legge n. 207/2024 (**).

Il comma 436 prevede la possibilita di assoggettare il reddito d’impresa dichia-
rato dalle societa e dagli enti di cui all’articolo 73, comma 1, lettere 4, b e d, del
decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 all’aliquota del 24% (previ-
sta dall’articolo 77 del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986), ul-
teriormente ridotta di 4 punti percentuali alla presenza di determinate condizioni.
Anzitutto che una quota non inferiore all’80% degli utili dell’esercizio in corso
al 31 dicembre 2024 sia accantonata ad apposita riserva, ed inoltre, che un am-
montare non inferiore al 30% degli utili accantonati alla predetta riserva, e, co-
mungque non inferiore al 24% degli utili dell’esercizio in corso al 31 dicembre
2023 sia destinato a investimenti, per un ammontare comunque non inferiore a
20.000 euro, relativi all’acquisto, anche mediante contratti di locazione finanzia-
ria, di beni strumentali nuovi destinati a strutture produttive ubicate nel territorio
dello Stato (%), realizzati a decorrere dalla data di entrata in vigore della presente

() Cft. art. 5, comma 4, d.i. 25 giugno 2024; circ. AE n. 1/E /2025, cit.

(") G. SEPIO, G. SBARAGLIA, Maggiorazione del costo ammesso in deduzione in presenza di nnove
assungioni, 2025, cit., p. 474.

() Indicati negli allegati A, Beni funzionali alla trasformazione tecnologica e digitale delle imprese
secondo il modello «Industria 4.0», € B, Beni immateriali (software, sisteni e system integration, piat-

taforme ¢ applicaziont) connessi a investimenti in beni materiali «Industria 4.0», annessi alla L. n.
232/2016, nonché nell’art. 38 del d.1. n. 19/2024, convertito, con modificazioni, dalla 1.
n. 56/2024.
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legge ed entro la scadenza del termine per la presentazione della dichiarazione
dei redditi relativa al periodo d’imposta successivo a quello in corso al 31 dicem-
bre 2024.

E il comma 437 a stabilire, non di meno, che I'anzidetta riduzione dell’aliquota
spetti a condizione che nel periodo d’imposta successivo a quello in corso al 31
dicembre 2024 il numero di unita lavorative per anno non sia diminuito rispetto
alla media del triennio precedente, e siano effettuate nuove assunzioni di lavora-
tori dipendenti con contratto di lavoro a tempo indeterminato che costituiscano
incremento occupazionale ai sensi dell’articolo 4 del decreto legislativo n.
232/2016 in misura pari almeno all’1% del numero dei lavoratori dipendenti a
tempo indeterminato mediamente occupati nel periodo d’imposta in corso al 31
dicembre 2024 e, comunque, in misura non inferiore a un lavoratore dipendente
con contratto di lavoro a tempo indeterminato. Condizione ostativa ¢ 'eventuale
ricorso, da parte dell'impresa richiedente la riduzione dell’aliquota, alla cassa in-
tegrazione straordinaria per tutte le causali ed ordinaria per le sole situazioni
temporanee di mercato, (la norma infatti consente il ricorso alla CIGO per si-
tuazioni aziendali dovute a eventi transitori e non imputabili all'impresa o ai di-
pendenti) () nell’esercizio in corso al 31 dicembre 2024 o in quello successivo.
Per quanto attiene il rapporto tra la disposizione suesposta e quella sulla proroga
della maxi-deduzione, nonostante queste risultino tra loro collegate non sfugge
Pesistenza di alcune differenze tra le due.

Infatti, per accedere al beneficio della riduzione di 4 punti percentuali di IRES
la legge richiede che il numero di unita lavorative annue non sia diminuito ri-
spetto a quello della media del triennio precedente, mentre per accedere all’in-
cremento della deduzione del costo del lavoro la norma richiede che il numero
di unita lavorative mediamente occupate (peraltro con riferimento al solo pe-
riodo d’imposta precedente), non solo non sia diminuita, ma non sia rimasta
nemmeno uguale, e quindi sia stata esclusivamente incrementata (incremento
occupazionale complessivo).

Inoltre, mentre per la maxi-deduzione non ¢ richiesto un incremento occupazio-
nale a tempo indeterminato minimo, per il beneficio di cui all’articolo 1, commi
436 e 437, della legge n. 207/2024 ¢ richiesto un incremento percentuale pari ad
almeno I'1% di tutti i lavoratori assunti a tempo indeterminato nel periodo d’im-
posta precedente, e comunque in misura non inferiore ad 1 unita, oltre la dispo-
sta inaccessibilita nel caso si sia ricorsi a praticamente tutte le forme di cassa
integrazione guadagni riconosciute dalla disciplina lavoristica.

Da ultimo si segnala I'emergere di un sottile fz/ ronge che, muovendo dalla riforma
del sistema tributario, passa attraverso i due benefici fiscali in commento fino ad
arrivare alla revisione del sistema di incentivi alle imprese.

(66) Cft. art. 11, comma 1, lett. 4, d.Igs. n. 148/2015.
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Il Governo ¢ stato delegato ad adottare, entro il 30 novembre 2025, uno o piu
decreti legislativi per la definizione di un sistema organico degli incentivi, volti a
razionalizzarne I'offerta e ad armonizzare la disciplina mediante la redazione di
un codice organico in materia.

Secondo T'articolo 1 della legge n. 160/2023, il fine ¢ di «timuovere gli ostacoli
al pieno realizzarsi dell’efficacia dell'intervento pubblico a sostegno del tessuto
produttivo mediante le politiche di incentivazione, garantendone una migliore
pianificazione, organizzazione e attuazione, nonché rafforzandone le capacita di
sostegno alla crescita negli ambiti strategici delle politiche industriali nazionali ed
europee e di perseguimento degli obiettivi di piena coesione sociale, economica
e territorialey.

La predetta revisione include altresi, nel rispetto dei principi stabiliti dalla pre-
sente legge, gli incentivi alle imprese aventi natura fiscale, fatta salva la defini-
zione degli aspetti connessi alle modalita di fruizione e di controllo di detti in-
centivi, che ¢ demandata alla specifica disciplina di settore.

La legge delega costituisce un provvedimento collegato alla manovra di finanza
pubblica, nella misura in cui vi rintraccia una connessione con I'incentivo dell’au-
mento di 4 punti percentuali di IRES, il quale, ¢ a sua volta risulta collegato,
richiamandolo espressamente, all'incentivo della maxi-deduzione del costo del
lavoro, che, da ultimo (come detto in apertura) riporta si una misura introdotta
dal decreto legislativo n. 216/2023, ma la cui proroga trova giustificazione nelle
more della realizzazione della delega sulla riforma fiscale (*').

legge delega n. 160/2023, ha previsto una Delega al Governo in materia di revi-
sione del sistema degli incentivi alle imprese e disposizioni di semplificazione
delle relative procedure, nonché in materia di termini di delega per la semplifica-
zione dei controlli sulle attivita economiche.

L’intento del legislatore pare essere, quindi, da un lato quello di stimolare la cre-
scita del tessuto produttivo interno, favorendo investimenti strutturali e consi-
stenti sul capitale umano e materiale, dall’altro approdare ad un tanto radicale,
quanto auspicato, riordino dell’attuale sistema di incentivi in favore delle im-
prese.

(67) Cft. art. 9, comma 1, L. n. 111/2023: «rivedere e razionalizzare, anche in adegua-
mento ai principi di cui all’articolo 6, comma 1, lettera a), gli incentivi fiscali alle imprese
e 1 meccanismi di determinazione e fruizione degli stessi, tenendo altresi conto della
direttiva (UE) 2022/2523 del Consiglio, del 14 dicembre 2022».
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La “nuova” decontribuzione Sud

di Adriana Stolfa

Abstract — Con l'intento di mantenere i livelli di crescita occupazionale delle regioni del
Mezzogiorno e contribuire alla riduzione dei divari territoriali, la legge di bilancio
2025 ridisegna la “vecchia” decontribuzione Sud ed introduce due nuovi incentivi
indirizzati rispettivamente alle imprese di ridotte dimensioni ed a quelle piu grandi,
prevedendone dettagliatamente condizioni ed esclusioni.

Abstract — With the aim of maintaining the levels of employment growth in the South-
ern regions and contributing to the reduction of territorial gaps, the Budget Act
2025 redesigns the ‘old’ decontribuzione Sud and introduces two new incentives aimed
respectively at small and larger companies, providing detailed conditions and ex-
clusions.

Sommuario: 1. La fine della vecchia decontribuzione Sud. — 2. La nuova decontribuzione
Sud per le micro imprese e le imprese piccole e medie. — 3. La nuova decontribu-
zione Sud per le imprese pit grandi. — 4. Considerazioni conclusive. — 5. Bibliogra-
tia essenziale.

Con un emendamento alla legge di bilancio 2025, la “vecchia” decontribuzione
Sud, la cui fine era gia stata confermata dalla Commissione europea, viene
extremis recuperata e rimodellata con nuove regole e condizioni. 1l fine ¢ sempre
quello di incentivare la crescita occupazionale nelle regioni del sud Italia e ridurre
il pit possibile il gap territoriale.

1. La fine della vecchia decontribuzione Sud

I commi 404 e 405 dell’articolo 1 confermano, come gia statuito dalla Commis-
sione europea, che la decontribuzione Sud prevista dall’articolo 1, commi 161-
167, della legge n. 178/2020 trova applicazione solo fino al 31 dicembre 2024 ed
unicamente con riferimento ai contratti di lavoro subordinato stipulati entro il
30 giugno 2024.
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La misura era stata inizialmente prevista al fine di contenere gli effetti negativi
della pandemia da Covid-19 e successivamente prorogata a causa dell’insorgere
del contflitto bellico Russia-Ucraina. Nel corso del tempo, i suoi effetti positivi
sul’economia erano andati progressivamente scemando e il governo ne aveva
richiesto un’ulteriore proroga al fine di consentirne una revisione organica, mag-
giormente orientata agli investimenti (*).

Tale proroga ¢ effettivamente arrivata con la decisione C(2024)4512 final del 25
giugno 2024, a mezzo della quale la Commissione europea aveva appunto pro-
lungato Pefficacia della misura fino alla fine del 2024 ().

Cio ha consentito di mettere a punto una riscrittura della misura, con nuove
regole, garantendo comunque la continuita delle finalita poste a base della me-
desima ().

Per effetto di quanto previsto dal comma 404 (che rimanda espressamente alla
citata decisione della Commissione europea), il successivo comma 405 dispone
Iincremento dei limiti di spesa previsti dagli articoli 22, 23 e 24 del decreto-legge
n. 60/2024 (bonus giovani, bonus donne, bonus zona economica speciale per il
mezzogiorno — ZES unica) per gli anni 2024-2027.

2. Lanuova decontribuzione Sud per le micro imprese e le imprese pic-
cole e medie

I commi 406-412 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, disciplinano una nuova
forma di decontribuzione Sud consistente in un incentivo per le assunzioni a
tempo indeterminato indirizzato alle «microimprese e alle piccole e medie im-
prese» (con la sola esclusione del settore agricolo e dei contratti di lavoro dome-
stico) che operano nelle regioni Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata, Sicilia,
Puglia, Calabria e Sardegna.

Condizione necessaria ¢ che la sede di lavoro del dipendente per il quale ¢ richie-
sto 'incentivo sia ubicata in una delle otto regioni innanzi indicate, intendendosi
per tale 'unita operativa presso cui ¢ denunciato nel flusso Uniemens (*).

(") Si veda la dichiarazione Ministro del lavoro e delle politiche sociali, Marina Calde-
rone, in IPSOA QUOTIDIANO, Decontribuzione Sud: proroga al 31 dicembre 2024, in wwmw.ip-
soa.it, 26 giugno 2024.

(®) Con circ. n. 82/2024, I'Inps ha fornito le indicazioni operative necessarie all’'operati-
vita della proroga.

() S. UCCELLO, Decontribuzione Sud, restyling sulla riduzione dei versamenti previdenzialz, in
www.ilsole

24 ore.com, 25 dicembre 2024.

() Circ. Inps n. 32/2025.
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Al riguardo, I'Inps ha, inoltre, opportunamente chiarito che il datore di lavoro

che abbia la sede legale in regioni non rientranti tra quelle ammesse ma una o

piu unita operative ubicate nelle citate regioni del Mezzogiorno dovra effettuare

specifica richiesta alla sede territoriale dell’Istituto previdenziale atta ad ottenere

I'inserimento del codice di autorizzazione “OL”, indicativo di «Datore di lavoro

che effettua I'accentramento contributivo con unita operative nei territori del

Mezzogiornowr. Cio gli consentira di essere ammesso alla fruizione dell’agevola-

zione per quei lavoratori che operano nelle sedi operative ubicate nelle regioni

ammesse (°).

LLa misura consiste in un esonero contributivo riconosciuto in percentuale varia-

bile e annualmente per ciascun lavoratore assunto a tempo indeterminato entro

il 31 dicembre dell’anno precedente, secondo le seguenti modalita:

¢ per 'anno 2025, esonero del 25% dei complessivi contributi previdenziali per
un importo massimo di 145 euro su base mensile, per 12 mensilita;

e perl’anno 2026, esonero del 20%, dei contributi previdenziali, per un importo
massimo mensile di 125 euro;

¢ perl'anno 2027, esonero del 20% dei contributi previdenziali, per un importo
massimo mensile di 125 euro;

e perl'anno 2028, esonero del 20% dei contributi previdenziali, per un importo
massimo di 100 euro;

¢ perl'anno 2029, esonero del 15% dei contributi previdenziali, per un importo
massimo di 75 euro.

Si tratta, dunque, di uno sgravio che si riduce gradualmente ed annualmente nel

periodo dal 2025 al 2029 (°).

Al sensi del comma 407, rientrano nella nozione di microimpresa e piccola e

media impresa (PMI) — e, dunque, tra i destinatari della misura — i datori di lavoro

privati che hanno alle proprie dipendenze non piu di 250 dipendenti, secondo

quanto previsto dall’allegato I al regolamento (UE) n. 651/2014 della Commis-

sione del 17 giugno 2014 ().

() Lbiden.

() E. MASSL, Nuova decontribuzione Sud: come utilizzare l'esonero contributivo, in www.ipsoa.it,
20 gennaio 2025.

() Lart. 2, allegato 1, del regolamento (UE) n. 651/2014 del 17 giugno 2014 prevede
infatti testualmente: «1. La categoria delle microimprese, delle piccole imprese e delle
medie imprese (PMI) ¢ costituita da imprese che occupano meno di 250 persone, il cui
fatturato annuo non supera i 50 milioni di EUR e/o il cui totale di bilancio annuo non
supera 1 43 milioni di EUR. 2. All’interno della categoria delle PMI, si definisce piccola
impresa un’impresa che occupa meno di 50 persone e che realizza un fatturato annuo
e/o un totale di bilancio annuo non supetioti a 10 milioni di EUR. 3. All’interno della
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Sono, invece, esclusi dall’ambito di applicazione della misura, ai sensi del comma

409:

* irapporti di apprendistato;

* gli enti pubblici economici;

* gliistituti autonomi case popolari;

* gli enti trasformati in societa di capitali anche se a capitale integralmente pub-
blico;

* le istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza trasformate in associazioni
o fondazioni di diritto privato;

* le aziende speciali costituite anche in consorzio;

* iconsorzi di bonifica;

* i consorzi industriali;

* gli enti morali;

 gli enti ecclesiastici.

I primi commentatori hanno, peraltro, ritenuto che, pur nel silenzio della norma,

lo sgravio non possa essere riconosciuto neanche in relazione ai contratti di la-

voro intermittente a tempo indeterminato, in quanto comunque privi di stabilita

occupazionale a causa della saltuarieta e non continuita delle prestazioni richieste

(). Sul punto, ci si riserva comunque maggiori approfondimenti al consolidarsi

di prassi applicative.

Al sensi del comma 406, I'agevolazione ¢ concessa nei limiti del regolamento

(UE) 2023/2831 del 13 dicembre 23 della Commissione, relativo all’applicazione

degli articoli 107 e 108 TFUE sugli azuti de minimis.

Si tratta degli aiuti concessi alla stessa impresa nell’arco di uno specifico periodo

di tempo che non superano I'importo prestabilito fissato, dall’articolo 3 del me-

desimo regolamento, in 300.000 euro nell’arco di tre anni. Tale periodo deve,

peraltro, essere oggi calcolato, diversamente da quanto previsto in passato dal

regolamento (UE) n. 1407/2013 del 18 dicembre 2013, utilizzando il criterio del

c.d. “triennio mobile” per cui, ad ogni nuova concessione di aiuti de minimis, si

deve tener conto dellimporto complessivo degli aiuti concessi nei tre anni pre-

cedenti (°).

Il mancato superamento dell'importo massimo stabilito comporta che gli aiuti in

categoria della PMI, si definisce microimpresa un’impresa che occupa meno di 10 pet-
sone e che realizza un fatturato annuo e/o un totale di bilancio annuo non supetiori a
2 milioni di EUR».

(®) E. MASSI, gp. cit.

() Lbidem. Per un approfondimento sulla disciplina degli atuti de mznimis e sul calcolo del
triennio mobile, si veda anche G. REALE, La nuova disciplina enropea degli ainti “de minimis”.
I Regolamenti 2023/ 2831 ¢ 2023/ 2832, in www.altalex.com, 2 marzo 2024.
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questione non soddisfino i criteri di cui all’articolo 107, § 1, TFUE (') e possano
considerarsi sottratti alla procedura di notifica alla Commissione europea di cui
all’articolo 108, § 3 ().

Da cio discende, a contrario, che i datori di lavoro che abbiano ricevuto aiuti per
un importo complessivo superiore a 300.000 euro nell’arco di un triennio deb-
bano, invece, ritenersi esclusi dall’ambito di applicazione della misura, in ag-
giunta alle esclusioni gia previste dal comma 409 (*?).

Con riferimento ai rapporti di somministrazione, I'Inps ha precisato che 'eso-
nero potra applicarsi ai lavoratori che svolgano la propria attivita in una delle
individuate regioni del Mezzogiorno: cio che conta, dunque, ¢ il luogo effettivo
di svolgimento della prestazione, vale a dire la sede dell’utilizzatore (). Ai fini
della verifica del requisito temporale (rapporto di lavoro instaurato entro il 31
dicembre dell’anno precedente a quello di applicazione della misura), dovra in-
vece farsi riferimento alla data di instaurazione del rapporto tra lavoratore e
agenzia di somministrazione ('*).

Al sensi del comma 410, restano in ogni caso fermi ed applicabili 1 principi ge-
nerali di fruizione degli incentivi di cui all’articolo 31 del decreto legislativo n.
150/2015 (). Resta fermo anche il rispetto delle condizioni stabilite dall’articolo

(19 L’art. 107, § 1, TFUE recita testualmente: «Salvo deroghe contemplate dai trattati,
sono incompatibili con il mercato interno, nella misura in cui incidano sugli scambi tra
Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi
forma che, favorendo talune imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare
la concorrenzay.

(") Ai sensi dell’art. 108, § 3, TFUE: «Alla Commissione sono comunicati, in tempo
utile perché presenti le sue osservazioni, i progetti diretti a istituire o modificare aiuti.
Se ritiene che un progetto non sia compatibile con il mercato interno a norma dell’art.
107, la Commissione inizia senza indugio la procedura prevista dal paragrafo prece-
dente. Lo Stato membro interessato non puod dare esecuzione alle misure progettate
prima che tale procedura abbia condotto a una decisione finale».

(12) Circ. Inps n. 32/2025, cit.

(3) Lbidem.

(14 Lbidem.

(15) L’art. 31, comma 1, del d.Igs. n. 150/2011 recita testualmente: «Al fine di garantire
un’omogenea applicazione degli incentivi si definiscono i seguenti principi: a) gli incen-
tivi non spettano se I’assunzione costituisce attuazione di un obbligo preesistente, sta-
bilito da norme di legge o della contrattazione collettiva, anche nel caso in cui il lavora-
tore avente diritto all’assunzione viene utilizzato mediante contratto di somministra-
zione; b) gli incentivi non spettano se ’assunzione viola il diritto di precedenza, stabilito
dalla legge o dal contratto collettivo, alla riassunzione di un altro lavoratore licenziato
da un rapporto a tempo indeterminato o cessato da un rapporto a termine, anche nel
caso in cui, prima dell’utilizzo di un lavoratore mediante contratto di somministrazione,
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1, comma 1175, della legge n. 296/2006 (possesso del DURC, assenza di viola-
zioni in materia di lavoro e sicurezza, rispetto dei contratti e accordi collettivi) e
degli obblighi di assunzione previsti dall’articolo 3 della legge n. 68/1999 per i
portatori di handicap (*°).

Al sensi del comma 411, infine, lo sgravio non ¢ cumulabile con gli ulteriori
esoneri previsti dagli articoli 21, 22, 23 e 24 del decreto-legge n. 60/2024, con-
vertito con modificazioni dalla legge n. 95/2024 (bonus auto-imprenditotia, bo-
nus giovani, bonus donne e bonus zona economica speciale per il Mezzogiorno)

(17) .

I'utilizzatore non abbia preventivamente offerto la riassunzione al lavoratore titolare di
un diritto di precedenza per essere stato precedentemente licenziato da un rapporto a
tempo indeterminato o cessato da un rapporto a termine; ¢) gli incentivi non spettano
se il datore di lavoro o T'utilizzatore con contratto di somministrazione hanno in atto
sospensioni dal lavoro connesse ad una ctisi o riorganizzazione aziendale, salvi i casi in
cui ’'assunzione, la trasformazione o la somministrazione siano finalizzate all’assunzione
di lavoratori inquadrati ad un livello diverso da quello posseduto dai lavoratori sospesi
o da impiegare in diverse unita produttive; d) gli incentivi non spettano con riferimento
a quet lavoratori che sono stati licenziati nei sei mesi precedenti da parte di un datore di
lavoro che, al momento del licenziamento, presenta assetti proprietari sostanzialmente
coincidenti con quelli del datore di lavoro che assume o utilizza in somministrazione,
ovvero risulta con quest’ultimo in rapporto di collegamento o controllo; €) con riferi-
mento al contratto di somministrazione i benefici economici legati all’assunzione o alla
trasformazione di un contratto di lavoro sono trasferiti in capo all’utilizzatore e, in caso
di incentivo soggetto al regime de minimis, il beneficio viene computato in capo all’uti-
lizzatore; ) nei casi in cui le norme incentivanti richiedano un incremento occupazionale
netto della forza lavoro mediamente occupata, il calcolo si effettua mensilmente, con-
frontando il numero di lavoratori dipendenti equivalente a tempo pieno del mese di
riferimento con quello medio dei dodici mesi precedenti, avuto riguardo alla nozione di
“impresa unica” di cui all’articolo 2, paragrafo 2, del Regolamento (UE) n. 1408/2013
della Commissione del 18 dicembre 2013, escludendo dal computo della base occupa-
zionale media di riferimento sono esclusi i lavoratori che nel periodo di riferimento
abbiano abbandonato il posto di lavoro a causa di dimissioni volontarie, invalidita, pen-
sionamento per raggiunti limiti d’eta, riduzione volontaria dell’orario di lavoro o licen-
ziamento per giusta causay.

(19 E. MASSI, La nuova decontribuzione sud prevista dalla legge di bilancio 2025, in www.genera-
zionevincente.it, 9 gennaio 2025.

(1) Si tratta, in ogni caso, di benefici non ancora operativi in quanto si attendono le
determinazioni della Commissione europea e dei successivi decreti attuativi del Mini-
stero del lavoro.
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3. Lanuova decontribuzione Sud per le imprese pit grandi

L’agevolazione mantiene le medesime caratteristiche generali anche per le im-
prese di dimensioni maggiori: consiste sempre nell’esonero dal versamento dei
complessivi contributi previdenziali a carico del datore di lavoro, con esclusione
dei premi Inail, ed ¢ indirizzata alle imprese che occupano lavoratori a tempo
indeterminato nelle medesime regioni del Meridione (Abruzzo, Molise, Campa-
nia, Basilicata, Sicilia, Puglia, Calabria e Sardegna).

La finalita perseguita ¢ sempre quella di mantenere i livelli di crescita occupazio-
nale nel Mezzogiorno e contribuire alla riduzione del divario con le regioni del
Nord.

La prima differenza rispetto all’agevolazione prevista dai commi 406-412 ri-
guarda, invece, "ambito di applicazione: in questo caso, destinatari sono, infatti,
1 datori di lavoro privati che non rientrano nella nozione di micro e piccola im-
presa, vale a dire le imprese di dimensioni maggiori.

Parimenti innovativa ¢ la condizione prevista dal comma 415, secondo il quale
I'esonero spetta esclusivamente ai datori di lavoro che dimostrino, al 31 dicem-
bre di ogni anno, un incremento occupazionale rispetto all’anno precedente in
relazione ai rapporti di lavoro a tempo indeterminato.

Non rientrando, poi, nella disciplina dei c.d. aiuti de mznimis, Uefficacia di questa
misura € subordinata, ai sensi del comma 420, all’autorizzazione della Commis-
sione europea ed ¢ sospesa fino alla data di adozione della sua decisione.
Restano, invece, invariate le altre disposizioni riguardanti i casi di esclusione (ap-
prendistato, enti pubblici economici, istituti autonomi case popolari, enti trasfor-
mati in societa di capitali a seguito di procedimenti di privatizzazione, ex istitu-
zioni pubbliche di assistenza e beneficenza trasformate in associazioni o fonda-
zioni di diritto privato, aziende speciali, consorzi di bonifica, enti morali) e le
condizioni per 'accesso al beneficio (rispetto dei principi generali per la fruizione
degli incentivi, delle condizioni ex articolo 1, comma 1175, legge n. 196/2006, e
degli obblighi di assunzione di soggetti portatori di handicap, non cumulabilita
con bonus autoimprenditotia, bonus giovani, bonus donne e bonus ZES) (**).
Altresi invariata resta la percentuale di decontribuzione riconosciuta annual-
mente.

Le disposizioni finali di cui ai commi 421-426 si occupano della quantificazione
e gestione economica degli oneri derivanti dall’applicazione delle misure in com-
mento e di quelli relativi alla “vecchia” decontribuzione Sud, in virtua della pro-
roga fino al 31 dicembre 2024.

('8) Tutti esaminati in dettaglio nel paragrafo precedente del presente contributo.
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4. Considerazioni conclusive

Con l'incentivo innanzi esaminato, il legislatore si prefigge nuovamente il piu
volte proclamato obiettivo di incentivare la crescita occupazionale nel Meri-
dione, riducendo il divatio tra i vari territori della Penisola.

I primi commenti sindacali hanno, tuttavia, aspramente criticato la scelta di con-
tinuare a perseguire la strada del taglio del costo del lavoro e lamentato la totale
assenza di politiche industriali maggiormente mirate ed efficaci in relazione agli
obiettivi prefissati (**).

Probabilmente una pit compiuta valutazione della misura sara possibile esclusi-
vamente dopo la sua concreta applicazione e il diffondersi delle necessarie prassi,
anche con riferimento alle imprese di maggiori dimensioni.

Gia la “vecchia” decontribuzione Sud, del resto, aveva evidenziato una serie di
criticita in sede applicativa, in primis quelle derivanti dall’esclusione dal suo
campo di applicazione delle imprese operanti nel settore finanziario.

L’Inps, infatti, pur nel silenzio della legge, aveva elaborato un’interpretazione
restrittiva della disciplina europea, ritenendo (*’) che la Commissione, con deci-
sione C(2021)1220 final del 18 febbraio (con cui aveva prorogato I'efficacia della
misura fino al 31 dicembre 2021), nel rinviare alla decisione C(2020)6959 final
del 6 ottobre 2020 recante le condizioni di concedibilita dell’Istituto, aveva di
fatto escluso dalla sua fruibilita le imprese operanti nel settore finanziario (inten-
dendo come tali quelle indicate nella classificazione Nace al settore K — Financial
and insurance activities). Il problema ¢ sorto poiché, in tale sezione, sono ricom-
prese non solo le grandi imprese finanziarie e multinazionali ma anche le aziende
che svolgono attivita meramente ausiliarie al credito e alle assicurazioni, dunque
anche gli intermediari di vario genere (*"). Lesclusione ha, quindi, riguardato an-
che le imprese individuali o di ridottissime dimensioni che, pur avendo gia rego-
larmente goduto dell’agevolazione, si sono poi viste recapitare dall’istituto pre-
videnziale richieste di rimborso per importi anche molto elevati. La situazione ¢
balzata agli onori delle cronache, anche alla luce del gran numero di imprese
coinvolte, ed ha innestato intetlocuzioni a vatri livelli, tuttora in corso, volte a
tentare di risolvere la problematica. L’esegesi fornita, sul punto, dall’Inps appare
invero alquanto dubbia, soprattutto laddove si consideri che, quando la Com-
missione europea ¢ stata sollecitata ad esprimersi, pur con riferimento ad altre

(") CGIL, Nota I egge di Bilancio 2025 (1 egge 30 dicenrbre 2024, n. 207), 2025, p. 38 ss.

(?) Si veda la circ. n. 33/2021.

(3" M. BALTOLU, Nuova decontribuzione sud fruibile dalle agenzie di assicurazione, in niplusla-
vorg.ilsole24ore.com, 13 febbraio 2025.
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agevolazioni, ha invece espressamente esteso 'ambito di applicazione delle mi-
sure anche alle agenzie assicurative, distinguendo in maniera netta queste ultime
dalle grandi banche ed istituzioni finanziatie (**).

La “nuova” decontribuzione Sud, cosi ridisegnata dalla legge di bilancio 2025,
ha in parte ridimensionato il problema: le micro, piccole e medie imprese rien-
trano, infatti, oggi espressamente nel c.d. regime de minimis e cio comporta che la
misura non costituisca aiuto di stato e non sia soggetta all’autorizzazione pre-
ventiva della Commissione europea (*).

Per quanto riguarda, invece, le imprese di dimensioni maggiori, occorrera atten-
dere il testo dell’autorizzazione da parte della Commissione.
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Detassazione mance

di Alessio Caracciolo

Abstract — La disposizione in commento interviene sul regime fiscale delle erogazioni
liberali che comportano un incremento della retribuzione del lavoratore delle strut-
ture ricettive o degli esercizi di somministrazione di cibo e bevande, in virtu della
detassazione introdotta con la legge di bilancio per I'anno 2023. 1l contributo ana-
lizza le questioni problematiche relative ai profili oggettivi e soggettivi di applica-
zione del beneficio fiscale.

Abstract — The provision concerns the tax regime of liberal donations that result in an
increase in the remuneration of workers in accommodation facilities or food and
beverage service establishments, considering the tax exemption introduced by the
Budget Act 2023. The contribution analyses the problematic issues related to the
objective and subjective aspects of the application of the tax benefit.

Sommario: 1. La detassazione delle mance. — 2. La portata chiarificatrice dell’intervento
normativo del 2022. — 3. Bibliografia essenziale.

1. La detassazione delle mance

La norma in commento si inserisce nel percorso di agevolazione nei confronti
di alcune forme di reddito da lavoro dipendente che aveva visto la luce con l'at-
ticolo 1, commi 58-62, della legge n. 197/2022: cosi, infatti, vengono qualificate
in modo esplicito le c.d. “mance”, ossia le somme destinate dai clienti ai lavora-
tori a titolo di liberalita laddove questi ultimi siano occupati nel settore privato
in strutture ricettive e in esercizi di somministrazione di alimenti e bevande (') e
titolari di reddito di lavoro dipendente di importo non superiore a 75.000 euro
in ragione d’anno (%). A tale componente della retribuzione, salva espressa rinun-
cia scritta da parte del lavoratore e nel limite del 30% del reddito percepito

() La notma fa esplicito rifetimento all’elenco contenuto nell’art. 5 della 1. n. 287/1991.
(?) Precedentemente, tale limite era fissato in 50.000 euro.
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nell’anno di riferimento (°), si applica un’imposta sostitutiva dell'imposta sul red-
dito delle persone fisiche e delle addizionali regionali e comunali, applicata dal
sostituto d’imposta (%), la cui aliquota ¢ fissata al 5% ().

La disposizione del 2022 (°), nonostante la sua portata chiarificatrice rispetto alle
pregresse oscillazioni giurisprudenziali (), non ¢ stata esente da problematiche
applicative, chiarite e in parte risolte dall’Agenzia delle Entrate con la circolare
29 agosto 2023, n. 26/E.

In primo luogo, il riferimento ai «redditi di lavoro dipendente» costituisce un
limite soggettivo di applicazione di non poco conto: ai sensi dell’articolo 49 del
decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986, sono redditi di lavoro di-
pendente quelli che derivano da rapporti aventi per oggetto la prestazione di
lavoro, con qualsiasi qualifica, alle dipendenze e sotto la direzione di altri, nonché
le pensioni e gli assegni ad esse equiparati e le somme liquidate in giudizio per
ristorare il maggior danno subito dal lavoratore per il deprezzamento del suo
credito dovuto all'inadempimento datoriale. Il risultato della combinazione di
tale definizione con la limitazione di cui all’articolo 1, comma 62, della legge n.
197/2022 ¢ che il regime fiscale agevolato non si applica alle collaborazioni, nep-
pure quando le stesse si concretano in prestazioni di lavoro prevalentemente
personali, continuative e le cui modalita di esecuzione sono organizzate dal com-
mittente (%), in quanto la disposizione tributaria non afferisce alla disciplina del
rapporto di lavoro subordinato quanto piuttosto alla qualificazione del credito e
al suo inquadramento ai fini dell'imposizione fiscale.

In secondo luogo, il criterio di computo del reddito complessivo (°) valevole ai
fini dell'individuazione del limite per I'applicazione dell’agevolazione non ¢ del
tutto chiaro, poiché il tenore letterale della disposizione sembra tradire le sue
stesse finalita. Difatti, se il fine ultimo ¢ quello di ridurre il cuneo fiscale su una
componente variabile della retribuzione rimessa alla liberalita dell’'utenza, para-
metrata in modo proporzionale rispetto a quanto ordinariamente percepito per
lo svolgimento della medesima attivita, I'indicazione di un parametro generico e

(®) Anche questo limite ¢ stato modificato, in quanto in precedenza era individuato nel 25% del
reddito annuo.

(*) Art. 1, comma 60, 1. n. 197/2022.

(® Sul punto, si veda anche M.R. GHEIDO, Legge di Bilancio 2025: lavoro, previdenza e fisco, in DPL,
2025, n. 3, p. 147 ss.

() In merito alla quale si veda G. BUSCEMA, Interventi sul reddito di lavoro dipendente, in DPL., 2023,
n. 5, p. 296 ss., spec. p. 298 ss.; cftr. A. VITALE, Misure per il lavoro: chiarimenti operativi, ivi, n. 8, p.
491 ss.

(") Si veda infra.

(® 1l riferimento ¢ all’att. 2, comma 1, del d.lgs. n. 81/2015.

(%) Considerazioni analoghe valgono anche per altre misure in relazione alle quali ¢ necessario
computare le componenti reddituali eventuali e variabili: cfr. D. CIRIOLL, Bonus Natale 2024, in
DPL, 2024, n. 43, p. 2566.
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onnicomprensivo non risulta coerente ('*). Dalla lettera della disposizione, tutta-
via, non si puo che concludere per I'inclusione nel computo di «tutti 1 redditi di
lavoro dipendente conseguiti dal lavoratore, compresi quelli derivanti da attivita
lavorativa diversa da quella svolta nel settore turistico-alberghiero e della risto-
razione» (). Al contrario, la base di calcolo per il limite del 25% & costituita dai
soli redditi percepiti in virtu dell’attivita svolta presso le strutture ricettive e gli
esercizi di somministrazione di alimenti e bevande, in virtu del collegamento
fatto dall’articolo 1, comma 58, della legge n. 197/2022 al «reddito percepito
nell’anno per le relative prestazioni di lavoron. Percio, «si ritiene [...] che il limite
annuale del 25 per cento del reddito percepito nell’anno per le prestazioni di
lavoro rese nel settore turistico-alberghiero e della ristorazione rappresenti una
franchigia, con la conseguenza che, in caso di superamento dello stesso, solo la
parte eccedente il limite deve essere assoggettata a tassazione ordinaria» (*%).

In quanto sostituto d’imposta, il datore di lavoro ¢ tenuto a verificare il rispetto
dei limiti imposti dalla legge per I'applicazione dell’imposta sostitutiva, nono-
stante le dichiarazioni in merito al possesso dei requisiti e all’eventuale rinuncia
al regime agevolato debbano necessariamente provenire dal lavoratore.

2. La portata chiarificatrice dell’intervento normativo del 2022
p

Quella dell’assoggettabilita delle somme erogate da soggetti estranei al rapporto
di lavoro al regime fiscale dei redditi da lavoro dipendente rappresenta una que-
stione particolarmente discussa.

11 caso piu frequente sul quale si ¢ pronunciata la giurisprudenza, a ben vedere,
¢ quello dei crompiers delle case da gioco, nei cui confronti era stato statuito che le
mance non rientrano nella nozione di retribuzione, salva diversa previsione della
contrattazione collettiva nazionale di settore, trattandosi di somme che proven-
gono da terzi estranei al rapporto di lavoro, sono d’uso nei soli casi di vincita
(restando collegate al gradimento che i clienti hanno tratto dalla fruizione dei
servizi offerti dalla casa da gioco), e non sono garantite dal datore di lavoro,
sicché non sono computabili ai fini del calcolo del TFR (™). In senso contrario,
¢ stato tuttavia sostenuto che le mance percepite dagli impiegati tecnici delle case

(19 In merito alle problematiche relative all’'onnicomprensivita tetributiva e al suo rapporto con
le misure di incentivi, benefici e welfare aziendale, si veda M. SQUEGLIA, L'evoluzione del “nuovo”
welfare aziendale tra valutazione oggettiva dei bisogni, regime fiscale incentivante e contribuzione previdenziale,
in ADI, 2017,n. 1,1, p. 104 ss.

(" Cite. AE 29 agosto 2023, n. 26/E, cit.

(12) Ibidem.

(13) Cosi Cass. 16 ottobre 2014, n. 21928, ma si veda anche Commissione tributatia regionale
della Sardegna 20 febbraio 2014, n. 65.
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da gioco rientrano nella nozione di reddito, ai sensi dell’articolo 49 del decreto
del Presidente della Repubblica n. 917/1986, poiché esse «trovano nell’esistenza
del rapporto di lavoro subordinato il necessario presupposto per la loro perce-
zione» e, percio, in quanto effettivamente corrisposte, concorrono nella deter-
minazione del reddito di lavoro dipendente ai sensi dell’articolo 51, comma 1,
del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986, ancorché nella sola mi-
sura del 75% delle stesse, in virtu dell’espresso riferimento di cui all’articolo 51,
comma 2, lettera 7 del citato decreto. Conseguentemente, in virtu del rinvio ope-
rato dall’articolo 12 della legge n. 153/1969 agli articoli 46 e 48 — ora, 49 e 51 —
del menzionato TUIR, «deve ritenersi che le suddette mance rientrano, di per sé,
nel concetto di reddito di lavoro dipendente anche ai fini contributivi», con la
derivante assoggettabilita a contribuzione nella misura del 75% del loro importo,
poiché il restante 25% non ¢ considerato utile a formare il reddito (**).

La questione sembrerebbe apparentemente irrilevante, in quanto Iarticolo 51,
comma 1, del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986 considera
come redditi di lavoro dipendente «tutte le somme e 1 valori in genere, a qualun-
que titolo percepiti nel periodo d’imposta, anche sotto forma di erogazioni libe-
rali, in relazione al rapporto di lavoro». La problematica discende tuttavia dal
rapporto tra la costruzione semantica «a qualunque titolo percepiti» e la ricon-
ducibilita al rapporto di lavoro stesso delle somme erogate da terzi a quest’ultimo
estranei. Cosi, ¢ stato sostenuto che le mance percepite dal capo ricevimento di
un hotel sono qualificabili come reddito da lavoro dipendente, in virtu del rifor-
mulato atticolo 51 del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986, che
assoggetta ad imposizione Irpef tutte le somme ed i valoti in genere, a qualunque
titolo percepiti, anche sotto forma di erogazioni liberali, in relazione al rapporto
di lavoro ("), deducendo dalla previsione di una parziale esenzione a favore dei
croupiers la necessaria sussistenza di un principio generale di tassabilita delle
erogazioni liberali ricevute dai lavoratori dipendenti di tutte le altre categorie; ma,
al contempo, il medesimo organo giudicante ha ritenuto che le mance percepite
dal portiere d’albergo non sono qualificabili come reddito da lavoro dipendente
in quanto le erogazioni liberali soggette ad imposizione Irpef ai sensi dell’articolo
51 del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986, sono solo quelle
corrisposte dal datore di lavoro (*°), per cui le mance, per la loro natura aleatoria
ed in ragione del fatto che vengono riscosse direttamente dal lavoratore dipen-
dente, senza alcuna interposizione del datore di lavoro, non possono essere ri-
comprese nel concetto di “retribuzione”. Risulta pero convincente la conclu-
sione in base alla quale «se [...] per un verso simili elargizioni di denaro sono

(1% Cass. 21 marzo 20006, n. 6238; in modo analogo anche Cass. 12 marzo 2007, n. 5698.
(%) Commissione tributaria regionale della Sardegna 9 novembre 2012, in One Legae.
(1% Commissione tributaria regionale della Sardegna 23 febbraio 2012, in One Legale.
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tratto dell’animus donandi del cliente, dall’altro queste non vi sarebbero state in
assenza di una prestazione lavorativa» (V).

Per porre ordine, il legislatore ¢ intervenuto in modo diretto ed esplicito. Par-
tendo da un’allora recentissima pronuncia sul tema (**), quest'ultimo ha fatto
propria I'interpretazione secondo la quale «in tema di reddito da lavoro dipen-
dente, le erogazioni liberali percepite dal lavoratore dipendente, in relazione alla
propria attivita lavorativa, tra cui le cosiddette mance, rientrano nell’ambito della
nozione onnicomprensiva di reddito fissata dall’art. 51, comma 1, T.U.LR,, e
sono pertanto soggette a tassazione». L’articolo 1, comma 58, della legge n.
197/2022, quindi, menziona espressamente «le somme destinate dai clienti ai
lavoratori a titolo di liberalita» tra quelle che «costituiscono redditi di lavoro di-
pendente, risolvendo in radice la questione. Il problema di Fondo rimane, na-
turalmente, quello della tracciabilita di tali erogazioni e della loro consistenza
effettiva ().
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Disposizioni in materia di sostegno
al settore dello spettacolo dal vivo

di Claudia Carchio

Abstract — Il comma 611 dell’art. 1 della legge di bilancio per il 2025 apporta alcune
modifiche di tilievo al d.lgs. n. 175/2023, il quale, in attuazione della legge delega
in matetia di spettacolo dal vivo (I. n. 106/2022), ha introdotto I'indennita di di-
scontinuita per i lavoratori del settore dello spettacolo. Il commento alle novita
introdotte a partire dal 1° gennaio 2025 — che hanno ridefinito, in senso pit favo-
revole ai percettori, i requisiti per il riconoscimento dell’indennita, nonché la mi-
sura e la durata della stessa — offre lo spunto per esporre anche alcune riflessioni
sulla natura e sull'inquadramento sistematico di tale misura di sostegno economico
a favore dei lavoratori dello spettacolo.

Abstract — Paragraph 611 of Art. 1 of the Budget Act 2025 introduces significant
amendments to Legislative Decree No. 175/2023, which, in implementation of the
enabling act concerning live performance (Act No. 106/2022), established the so-
called discontinuity allowance for workers in the performing arts sector. The com-
mentary on the innovations effective from 1 January 2025 — redefining the eligibi-
lity criteria for the allowance, as well as its amount and duration, in a way more
advantageous for recipients — provides an opportunity to consider broader reflec-
tions on the nature and systematic classification of this economic support measure
for workers in this sector.

Sommario: 1. Premessa: la recente evoluzione della disciplina a tutela del reddito per i
lavoratori del settore dello spettacolo. — 2. L’indennita di discontinuita per i lavo-
ratori dello spettacolo (IDIS) alla luce delle modifiche apportate dalla legge n.
207/2024. — 2.1. L’ambito di applicazione soggettivo: i beneficiari dell'IDIS. — 2.2.
L’ambito di applicazione oggettivo: i requisiti d’accesso all’IDIS. — 2.3. Durata,
calcolo e misura del’IDIS. — 2.4. Modalita di presentazione della domanda di IDIS.
— 2.5. Finanziamento dell'IDIS e monitoraggio. — 2.6. Abolizione delle misure di-
rette a favorire i percorsi di formazione e di aggiornamento per i percettori
dell’IDIS. — 3. Alcune osservazioni conclusive. — 4. Bibliografia.
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1. Premessa: la recente evoluzione della disciplina a tutela del reddito
per i lavoratori del settore dello spettacolo

La tutela del reddito dei lavoratori dello spettacolo, per sua natura speciale in
quanto riservata agli operatori di un particolare settore, ¢ stata significativamente
potenziata soprattutto a partire dalla normativa adottata durante il periodo della
crisi pandemica da Covid-19 ().

In tale contesto, infatti, sono state adottate a favore dei lavoratori dello spetta-
colo intesi in senso ampio (ricomprendendosi anche i settori del cinema e dell’au-
diovisivo) alcune misure di integrazione salariale ad hoc, da un lato, mediante
Iistituzione, nel 2020, di due fondi emergenza (°) con cui sono state ripattite e
assegnate risorse ai predetti lavoratori, ivi inclusi gli artisti, gli autori, gli interpreti
e gli esecutori e, dall’altro lato, grazie alla previsione di un’indennita #na tantum
per i lavoratori iscritti al Fondo Pensioni Lavoratori dello Spettacolo (). Succes-
sivamente, nel 2022, ¢ stato creato il Fondo per il sostegno economico tempo-
raneo — SET (%) i cui destinatari erano i lavoratori che prestassero a tempo de-
terminato attivita artistica o tecnica direttamente connessa con la produzione e
la realizzazione di spettacoli (°).

Cessata la fase emergenziale, il legislatore ha deciso di adottare, attraverso l'arti-
colo 66 del decreto-legge n. 73/2021, convettito con modificazioni dalla legge
n. 106/2021 (c.d. “decreto sostegni-bis”), una serie di intetventi piu strutturati in
ambito previdenziale e assistenziale (°), tra i quali vi era anche la previsione di

(") Gia prima, invero, eta stata emanata la 1.d. n. 175/2017 recante Disposizioni in materia
di spettacolo e deleghe al governo per il riordino della materia, a cui, perd, non aveva fatto seguito
I'adozione dei decreti attuativi; altrettanto incompiuto ¢ rimasto un altro tentativo di
riforma, ispirato ai medesimi principi generali di cui alla precedente legge delega del
2017, e contenuto nel disegno di legge Deleghe al governo per il riordino della disciplina in
materia di spettacolo e per la modifica del codice dei beni culturali, presentato al Senato il 29
maggio 2019.

() Art. 89, del d.1. n. 18/2020, convettito dalla 1. n. 27/2020, e art. 8, comma 1, del d.L
n. 4/2022, convertito dalla 1. n. 25/2022, che ha incrementato il finanziamento di en-
trambi 1 fondi.

() Art. 38, del d.I. n. 18/2020, convertito dalla 1. n. 27/2020, poi seguito da art. 84,
comma 10, del d.1. n. 34/2020, convertito dalla l. n. 77/2020, artt. 15 e 15-bis, del d.1. n.
137/2020, convertito dalla 1. n. 176/2020, art. 10, comma 1, del d.1. n. 41/2021, con-
vertito dalla 1. n. 69/2021, art. 42, comma 1, del d.1. n. 73/2021, convertito dalla 1. n.
106/2021.

(*) Art. 1, comma 352, 1. n. 234/2021.

(°) Trattasi dei lavoratori individuati cui all’art. 2, comma 1, lett. 4, del d.lgs. n. 182/1997.
(6) Si veda I'art. 66 del d.I. n. 73/2021, convertito con modificazioni dalla I. n. 106/2021,
che ha previsto 'adeguamento e I'estensione dell'indennita di malattia (comma 1, 2 e 3),
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un’indennita per la disoccupazione denominata ALLAS (7), i cui destinatari erano
1 soli lavoratori autonomi dello spettacolo.

Infine, con "emanazione della legge n. 106/2022, ¢ stata confetita un’ampia de-
lega al Governo volta ad avviare una complessiva riforma della disciplina di set-
tote, che allo stato ¢ ancora i itinere (), in quanto I'unico provvedimento attua-
tivo ¢ rappresentato dal decreto legislativo n. 175/2023.

Tale ultima disposizione ha concretizzato i principi e 1 criteri direttivi previsti ai
sensi del comma 4, lettera ¢, dell’articolo 2, della legge n. 106/2022, che richie-
deva la previsione di specifiche tutele normative ed economiche per i casi di
contratto di lavoro intermittente o di prestazione occasionale di lavoro, e del
comma 6 del medesimo articolo, che disponeva il riordino e la revisione degli
ammortizzatori e delle indennita e 'introduzione di un’indennita di discontinuita
in favore dei lavoratori del settore dello spettacolo.

Il decreto legislativo n. 175/2023 ha, piu nello specifico, introdotto e disciplinato
I'indennita di discontinuita per i lavoratori del settore dello spettacolo (IDIS),
una misura a garanzia dell’integrita reddituale dei prestatori di lavoro operanti in
tale settore, che ha sostituito PALAS (rimasta in vigore per meno di due anni
nonostante fosse stata pensata come misura strutturale) (°) con una prestazione
rivolta ad una piu vasta platea di beneficiari, la quale, pero, ¢ condizionata a re-
quisiti d’accesso piu restrittivi e prevede termini di durata e importi pit conte-
nuti.

In termini generali, deve essere evidenziato come la necessita di apprestare una
disciplina apposita a sostegno del reddito dei lavoratori dello spettacolo nasca
dall’esigenza di adeguare le tutele ordinarie alle specifiche caratteristiche del set-

I'innalzamento della retribuzione giornaliera riconosciuta a fini assistenziali (comma 3),
I'ampliamento dell’obbligo di assicurazione contro gli infortuni sul lavoro e le malattie
professionali (commi 4 e 5), 'adeguamento e I'incremento delle tutele e delle misure a
supporto della genitorialita (comma 06), 'adeguamento del sistema dei contributi pen-
sionistici (commi 17 e 18), Paggiornamento delle figure professionali tutelate (commi 19
e 20).

() Art. 66, commi 7-16, del d.l. n. 73/2021, convertito con modificazioni dalla 1. n.
106/2021.

(®) 11 termine per P'esercizio delle deleghe di cui alla 1. n. 106/2022, originariamente pre-
visto in 9 mesi (coincidenti con il 18 maggio 2023) ¢ stato dapprima prorogato a 24 mesi
(18 agosto 2024) ad opera dell’art. 1, comma 6, della L. n. 14/2023 e successivamente a
36 mesi (18 agosto 2025) dall’art. 1, comma 1, della L. n. 119/2024.

(%) Va specificato che PALAS non ¢ stata abrogata poiché ex art. 8, comma 1, d.lgs. n.
175/2023, ¢ previsto che essa «non si applica agli event di cessazione involontatia in-
tervenuti a decorrere dal 1° gennaio 2024».
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tore, si da poterle rendere realmente effettive. La flessibilita, la mobilita e la di-
scontinuita sono, infatti, elementi propri delle professioni dello spettacolo ("), le
quali si concretizzano in prestazioni che pur essendo rese in tempi brevi, sono
precedute da periodi di formazione e preparazione di norma superiori alla durata
della singola prestazione o alla successione di prestazioni analoghe ('') e richie-
dono periodi di preparazione e di prova che costituiscono ore di lavoro a ogni
effetto nella carriera dei lavoratori e dei professionisti dello spettacolo (*?).
Stanti le peculiarita proprie dei rapporti di lavoro in questione, essi sono stati
tradizionalmente regolati attraverso normative speciali e tra loro eterogenee, ol-
tre che soggetti a regimi previdenziali differenziati, nel cui ambito sono stati in-
trodotti — come s’¢ detto, in tempi recenti — anche ammortizzatori sociali speci-
fici.

2. L’indennita di discontinuita per i lavoratori dello spettacolo (IDIS)
alla luce delle modifiche apportate dalla legge n. 207 /2024

LVIDIS, istituita e regolata dal decreto legislativo n. 175/2023 come misura di
supporto economico per i lavoratori del settore dello spettacolo, con I'obiettivo
di sopperire alla natura strutturalmente discontinua delle prestazioni lavorative
nel settore, ¢ stata introdotta a partire dal 1° gennaio 2024, quale indennita strut-
turale e permanente.

Essa ¢ stata, da ultimo, modificata dal comma 611 dell’articolo 1, della legge n.
207/2024, il quale ha mutato, in senso piu favorevole ai beneficiari, i requisiti di
accesso e le condizioni di fruizione della prestazione, con decorrenza dal 1° gen-
naio 2025, sicché, analizzando nel dettaglio la disciplina del’'IDIS, si dara conto
anche delle piu recenti innovazioni.

2.1. L’ambito di applicazione soggettivo: i beneficiari dell’IDIS

I’IDIS ¢ una prestazione erogata a favore di tutte le categorie di lavoratori del
settore dello spettacolo che svolgono attivita in modo discontinuo, a patto che
siano iscritti al Fondo pensione lavoratori dello spettacolo (FPLS) (V).

(19 Art. 1, comma 1, lett. c-guarter, della 1. n. 106/2022.

(") Art. 1, comma 1, lett. e-quinguies, della 1. n. 106/2022.

(19) Art. 1, comma 1, lett. e-sexies, della 1. n. 106/2022.

(13) Art. 1, commi 1 e 2, del d.lgs. n. 175/2023; adde circ. Inps 13 giugno 2025, n. 101, §
2.
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Tale indennita ¢ riconosciuta ai lavoratori autonomi, ivi compresi 1 titolari di
rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, e ai lavoratori subordinati
a tempo determinato di cui all’articolo 2, comma 1, lettera 4, del decreto legisla-
tivo n. 182/1997, ossia i lavoratori che prestano attivita artistica o tecnica diret-
tamente connessa con la produzione e la realizzazione di spettacoli (**).

Essa, inoltre, puo essere richiesta dai lavoratori subordinati a tempo determinato
di cui all’articolo 2, comma 1, lettera 4, del decreto legislativo n. 182/1997, cioe
i lavoratori che prestano attivita al di fuori delle ipotesi di cui al raggruppamento
della lettera « del citato comma 1 dell’articolo 2 del medesimo decreto legislativo,
individuati come destinatari dell’indennita di discontinuita con decreto del Mini-
stro del lavoro e delle politiche sociali del 25 luglio 2023 (™).

Possono beneficiare dell’IDIS anche i titolari, nel settore dello spettacolo, di
contratti di lavoro intermittente a tempo indeterminato privi della clausola rela-
tiva alla disponibilita (del lavoratore) a rispondere alle chiamate e del conse-
guente diritto all'indennita di disponibilita (*%).

2.2. L’ambito di applicazione oggettivo: i requisiti d’accesso al’IDIS

I lavoratori delle categorie sopra indicate possono fruire del trattamento, ad
istanza, solo se possiedono congiuntamente una serie di requisiti (') di cittadi-
nanza, di residenza, reddituali, contributivi e occupazionali.

11 richiedente la prestazione deve essere, al momento della presentazione della
domanda, cittadino di uno Stato membro dell’'Unione europea o, in alternativa,
cittadino straniero regolarmente soggiornante nel territorio italiano, quindi in

() Cfr. d.m. 15 marzo 2005, lett. A, per I'individuazione delle qualifiche professionali.

(¥ Il d.m. 25 luglio 2023, intitolato Individnazione, nell'ambito dei lavoratori di cui all articolo
2, comma 1, lettera b), del decreto legislativo 30 aprile 1997, n. 182, dei lavoratori discontinui del
settore dello spettacolo, ai sensi dell’articolo 2, comma 6, della legge 15 luglio 2022, n. 10, vi include:
gli operatori di cabine di sale cinematografiche; gli impiegati amministrativi e 1 tecnici
dipendenti da enti e imprese esercenti pubblici spettacoli, dalle imprese radiofoniche,
televisive o di audiovisivi, dalle imprese della produzione cinematografica, del doppiag-
gio e dello sviluppo e stampa; maschere, custodi, guardarobieri, addetti alle pulizie e al
facchinaggio, autisti dipendenti dagli enti e imprese esercenti pubblici spettacoli, dalle
imprese radiofoniche, televisive o di audiovisivi, dalle imprese della produzione cinema-
tografica, del doppiaggio e dello sviluppo e stampa; gli impiegati e operai dipendenti
dalle imprese di spettacoli viaggianti; 1 lavoratori dipendenti dalle imprese esercenti il
noleggio e la distribuzione dei film.

(16) Exart. 16 del d.Igs. n. 81/2015.

(') Su cui cft. circ. Inps 13 giugno 2025, n. 101, § 3; circ. Inps 3 gennaio 2024, n. 2;
mess. Inps 6 dicembre 2023, n. 4382; mess. Inps 4 dicembre 2023, n. 4332.
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possesso di valido documento di soggiorno (**), e deve essere residente nel ter-
titorio nazionale da almeno un anno ().

In aggiunta I'assicurato, per poter accedere all'indennita, deve aver prodotto,
nell’anno che precede la presentazione della domanda, un reddito ai fini Irpef,
determinato in sede di dichiarazione quale reddito di riferimento per le agevola-
zioni fiscali, non superiore a 30.000 euro. Tale importo relativo al tetto massimo
di reddito al di sotto del quale i lavoratori possono presentare domanda per
I'IDIS ¢ stato innalzato da 25.000 a 30.000 ad opera dell’articolo 1, comma 611,
lettera 4, n. 1, della legge di bilancio per il 2025 (*).

Sebbene il predetto reddito di riferimento sia quello complessivo ai fini Irpef (e
non solo quello connesso all’attivita da lavoro per cui ¢ prevista I'iscrizione al
FPLS) (*'), rappresenta un’ultetiore condizione per I'accesso all’indennita in que-
stione la circostanza che ’assicurato abbia un reddito da lavoro derivante in via
prevalente dall’esercizio delle attivita lavorative per le quali ¢ richiesta I'iscrizione
obbligatoria al FPLS (*).

Per accedere all’'IDIS ¢ poi necessario dimostrare 'accredito al FPLS, nell’anno
precedente a quello di presentazione della domanda, di almeno cinquantuno
giornate di contribuzione (*). Questo requisito contributivo ¢ stato ridotto ri-
spetto al previgente, pari a sessanta giornate, dall’articolo 1, comma 611, lettera
a, n. 2, della legge di bilancio per il 2025.

Al fini dell’individuazione delle cinquantuno giornate necessarie per il raggiungi-
mento di detto requisito contributivo non si computano, e non sono quindi utili,
le giornate eventualmente riconosciute e coperte da contribuzione figurativa a
titolo di IDIS, ALAS e indennita di disoccupazione Naspi, presenti nel mede-
simo anno di osservazione (anno precedente a quello di presentazione della do-
manda), né i contributi previdenziali connessi a rapporti di lavoro a tempo inde-
terminato (ad eccezione di quelli relativi a rapporti di lavoro intermittente a
tempo indeterminato senza indennita di disponibilita) (**).

(18) Art. 2, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n. 175/2023.

(19 Art. 2, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n. 175/2023.

(29 Art. 2, comma 1, lett. ¢, del d.lgs. n. 175/2023.

(31 Cft. circ. Inps n. 101/2025, cit., § 3.3.

(*2) Art. 2, comma 1, lett. ¢, del d.lgs. n. 175/2023; la circ. Inps n. 101/2025, cit., § 3.5,
fa presente che il reddito da lavoro preso a riferimento per determinare la prevalenza ¢
tutto il reddito da lavoro connesso allo svolgimento di attivita lavorativa per cui ¢ ri-
chiesta 'iscrizione obbligatoria al FPLS.

(¥) Art. 2, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n. 175/2023.

(*%) Si veda la circ. Inps n. 101/2025, cit., § 3.4.
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Va, inoltre, chiarito che in favore dei lavoratori subordinati, parasubordinati e
autonomi dello spettacolo (esclusi i lavoratori autonomi esercenti attivita musi-
cali, ex articolo 3, commi 98-100, legge n. 350/2003, i quali adempiono diretta-
mente gli obblighi informativi e contributivi), si applica il principio di automati-
cita delle prestazioni di cui all’articolo 2116 c.c., di talché per contributi maturati
devono intendersi anche quelli dovuti e non versati (*).

Requisito aggiuntivo per la concessione dell’indennita in commento ¢ che l'assi-
curato non sia titolare di rapporto di lavoro subordinato a tempo indeterminato
nell’anno precedente a quello di presentazione della domanda, ammettendo
quale unica eccezione la titolarita di un rapporto di lavoro di tipo intermittente a
tempo indeterminato per il quale non ¢ prevista 'indennita di disponibilita (ex
articolo 16 del decreto legislativo n. 81/2015) (*°).

A tale riguardo si precisa che la concessione dell’'IDIS non ¢ preclusa in presenza
di svolgimento di attivita lavorativa alla data di presentazione della domanda: cio
in quanto tale indennita non ha come la Naspi, la finalita di indennizzare i periodi
di disoccupazione che seguono la cessazione involontaria di un rapporto di la-
voro, bensi quella di indennizzare periodi di non lavoro riferiti all’anno prece-
dente a quello di presentazione della domanda (*').

Infine, il richiedente non deve essere titolare di trattamenti pensionistici diretti a
carico, anche pro guota, dell’Assicurazione generale obbligatoria (AGO) e delle
forme esclusive, sostitutive, esonerative e integrative della stessa, delle forme
previdenziali compatibili con PAGO, della Gestione separata di cui all’articolo
2, comma 26, della legge n. 335/1995, degli enti di previdenza di cui al decreto
legislativo n. 509/1994 e al decreto legislativo n. 103/1996, nonché dell’inden-
nita di cui all’articolo 1, comma 179, della legge n. 232/2016 e successive modi-
ficazioni (c.d. APE sociale) (**).

(?®) Lbidem.

(26) Art. 2, comma 1, lett. £, del d.Igs. n. 175/2023.

(?7) Cft. circ. Inps n. 2/2024, cit., § 3.6, in aggiunta § 4, ove si chiarisce che ai fini dell’ac-
cesso all’IDIS, i lavoratori richiedenti non devono essere titolati di rapporto di lavoro a
tempo indeterminato nell’anno precedente a quello di presentazione della domanda e si
evidenzia che agli stessi lavoratori non ¢ preclusa la possibilita di accedere alla Naspi a
seguito di cessazione involontaria di un rapporto di lavoro, purché la domanda di Naspi
sia presentata nel termine legislativamente previsto.

(%) Art. 2, comma 1, lett. g, del d.lgs. n. 175/2023; si veda la anche circ. Inps n.
101/2025, cit., § 3.7.
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2.3. Durata, calcolo e misura dell’IDIS

La durata dell’IDIS ¢ pari a un terzo delle giornate accreditate al FPLS nell’anno
precedente la presentazione della domanda, detratte le giornate coperte da altra
contribuzione obbligatoria o indennizzate ad altro titolo, nel limite della capienza
di 312 giornate annue complessive (**).

Al sensi dell’articolo 1, comma 611, lettera 4, della legge di bilancio per il 2025,
viene meno il riferimento, prima previsto ai fini della determinazione della durata
dell’indennita in parola, all’esclusione dal computo delle giornate accreditate al
FPLS dei periodi contributivi che avevano gia dato luogo all’erogazione di altra
prestazione di disoccupazione.

Ne deriva che attualmente 'IDIS ¢ riconosciuta per un numero di giorni pari a
un terzo di quelli accreditati al FPLS nell’anno civile anteriore alla richiesta
dell’indennita, diminuiti delle sole giornate coperte da altra contribuzione obbli-
gatoria o altrimenti indennizzate (), nel limite della capienza di 312 giornate
annue complessive, mentre non ¢ piu esclusa la computazione dei periodi con-
tributivi che hanno gia dato luogo ad erogazione di altra prestazione di disoccu-
pazione (c.d. neutralizzazione dei periodi contributivi).

[’ammontare della prestazione in parola (*'), corrisposto in un’unica soluzione,

(*) Art. 3, comma 1, del d.Igs. n. 175/2023.

(%) Si veda la citc. Inps n. 101/2025, cit., § 4, che specifica come ai fini della determina-
zione della durata dell'indennita, intesa in termini di numero di giorni indennizzabili,
non sono considerate utili le giornate indennizzate a titolo di indennita di maternita,
malattia, infortunio, nonché a titolo di indennita di disoccupazione involontaria (Naspi,
Naspi erogata in forma anticipata, Dis-Coll, ALAS, ISCRO, DS INPGI, DS Agticola);
inoltre, non sono utili ai fini della durata, le giornate indennizzate a titolo di prestazioni
integrative dell'indennita Naspi, di indennita previste in caso di sospensione del rap-
porto di lavoro, nonché le giornate, sia di riduzione che di sospensione del rapporto di
lavoro, coperte da trattamenti di integrazione salariale ordinatia e/o straordinaria, anche
in deroga, di assegno di integrazione salariale a carico del Fondo di integrazione salariale
(FIS) e dei Fondi di solidarieta bilaterali di cui agli artt. 26, 27 e 40 del d.lgs. n. 148/2015;
parimenti non sono utili le giornate indennizzate a titolo di assegno ordinatio di invali-
dita.

(*!) Si veda l’art. 6 del d.Igs. n. 175/2023, secondo cui I'indennita di discontinuita non ¢
cumulabile, nell’anno di competenza e con riferimento alle medesime giornate, con le
indennita di maternita, malattia, infortunio, con tutte le indennita di disoccupazione in-
volontaria, anche in agricoltura, nonché con I'indennita Naspi erogata in forma antici-
pata e con le prestazioni integrative di durata dellindennita Naspi; essa non ¢ poi cu-
mulabile con le tutele previste in caso di sospensione del rapporto dilavoro, i trattamenti
di integrazione salariale ordinaria e/o straordinaria, anche in deroga, di assegno di inte-
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¢ determinato nella misura del 60% della media delle retribuzioni imponibili in
rapporto alle giornate oggetto di contribuzione derivanti dall’esercizio delle atti-
vita lavorative per le quali ¢ richiesta I'iscrizione al FPSL relative all’anno prece-
dente la presentazione della domanda dell’indennita ().

In ogni caso 'importo giornaliero dell’indennita non puo superare il minimale
giornaliero contributivo stabilito ai fini del trattamento minimo mensile di pen-
sione (7).

I’IDIS concorre alla formazione del reddito Irpef (**) e da diritto all’accredito
della contribuzione figurativa (*) utile anche ai fini dell’anzianita contributiva per

grazione salariale a carico del Fondo di integrazione salariale (FIS) e dei Fondi di soli-
darieta bilaterali di cui agli artt. 26, 27 e 40 del d.gs. n. 148/2015; cfr. circ. Inps n.
101/2025, cit., § 9.

(32) Art. 3, commi 2 e 3, del d.lgs. n. 175/2023.

(33) Cfx. circ. Inps 29 gennaio 2025, n. 25, § 9, la quale chiatisce che 'importo del mini-
male giornaliero contributivo ¢ quello stabilito annualmente dall’Inps ai sensi dell’art. 7,
comma 1, del d.Il. n. 463/1983, convertito dalla . n. 638/1983, e dell’art. 1, comma 1,
del d.I. n. 338/1989, convertito dalla I. n. 389/1989, e che quindi in relazione all’'IDIS
da liquidare nel corso dell’anno 2025 con riferimento ai periodi di attivita svolti nel corso
dell’anno 2024, trova applicazione, in ossequio al principio della competenza, 'importo
del minimale giornaliero contributivo per tale ultimo anno, pari a 56,87 euro, come in-
dicato dalla circ. Inps 25 gennaio 2024, n. 21, § 1.

(*%) Art. 3, comma 5, del d.Igs. n. 175/2023; si veda la circ. Inps n. 101/2025, cit., § 12,
secondo culi in relazione al regime fiscale da applicare, ai sensi dell’art. 6, comma 2, del
d.P.R. n. 917/1986, 'IDIS ha la medesima natura reddituale degli emolumenti ordina-
riamente percepiti per le prestazioni svolte sulla base dei rapporti contrattuali in essere,
pertanto: se percepita in sostituzione di un reddito di lavoro dipendente, ¢ assoggettata
al regime ordinario della tassazione corrente con la ritenuta alla fonte a titolo d’acconto
ai sensi dell’art. 23 del d.P.R. n. 600/1973; se corrisposta in sostituzione di un reddito
di lavoro autonomo, ¢ assoggettata a ritenuta alla fonte a titolo d’acconto ai sensi dell’art.
25 del d.P.R. n. 600/1973; detta ritenuta non viene effettuata qualora il beneficiario
dichiari nella domanda di adottare il regime forfettario.

(%5) Art. 4, comma 1, del d.lgs. n. 175/2023, secondo cui la contribuzione figurativa &
rapportata alla retribuzione di cui all’art. 3, comma 2 (media delle retribuzioni imponibili
relative alle giornate contribuite al Fondo pensioni lavoratori dello spettacolo nell’anno
precedente la presentazione della domanda di indennita), entro un limite di retribuzione
giornaliera pari a 1,4 volte I'importo massimo di cui all’art. 3, comma 3, secondo periodo
(minimale giornaliero contributivo stabilito annualmente dall’lnps), del d.lgs. n.
175/2023; ai sensi del comma 2 del medesimo art. 4, le giornate d’indennita riconosciute
sono accreditate figurativamente nell’anno precedente a quello di presentazione della
domanda presso il FPLS nei limiti dei periodi non coperti da contribuzione a qualsiasi
altro titolo, e sono utili fino a concorrenza del numero di giornate richieste ai fini del
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il perfezionamento dei requisiti pensionistici (*).

2.4. Modalita di presentazione della domanda di IDIS

Come anticipato, I'IDIS ¢ concessa a domanda dei lavoratori interessati (V).

La richiesta di trattamento all’Inps deve essere presentata, a pena di decadenza,
entro la data del 30 aprile di ogni anno, secondo quanto disposto dall’articolo 1,
comma 611, lettera 4, n. 2, della legge di bilancio per il 2025 che ha mutato il
previgente termine stabilito al 30 marzo. Lla norma in parola non ha, invece,
modificato I'ulteriore termine entro il quale I'Istituto deve procedere alla valuta-
zione delle domande, fissato al 30 settembre successivo alla presentazione delle
stesse.

In ragione di tali disposizioni, I'Inps, ogni anno, manterra aperto il servizio di
presentazione domanda — riferita all’anno precedente — dal mese di gennaio e
fino alla data ultima del 30 aprile del medesimo anno, legislativamente prevista a
pena di decadenza; a partire dal mese di maggio di ciascun anno, quindi solo
dopo la chiusura del servizio di presentazione della domanda, avviera I'istruttoria
delle domande riferite all’anno di competenza (**).

2.5. Finanziamento dell’IDIS e monitoraggio

Per il finanziamento delle prestazioni in parola ¢ dovuto, a partire dal 1° gennaio
2024, a carico del datore di lavoro o committente, un contributo pari all’1%
dell'imponibile contributivo, nonché un contributo di solidarieta, a carico degli

raggiungimento del requisito dell’annualita di contribuzione ai sensi dell’art. 2, comma
2, del d.lgs. n. 182/1997; in proposito cft. anche circ. Inps n. 101/2025, cit., § 7.

(6) Circ. Inps n. 101/2025, cit., § 7, secondo cui, posto che P’att. 66, comma 17, lett. ¢,
del d.I. n. 73/2021, convertito con modificazioni dalla 1. n. 106/2021, sostituendo Iart.
4, comma 7, del d.lgs. n. 182/1997, ha stabilito che, «Ai fini dell’accesso al dititto alle
prestazioni, 1 requisiti contributivi da far valere ai fini degli articoli 6 e 9 del decreto del
Presidente della Repubblica 31 dicembre 1971, n. 1420, devono riferirsi per almeno due
terzi ad effettive prestazioni lavorative svolte nel settore dello spettacolow, la contribu-
zione figurativa generata a seguito della percezione dell’IDIS, ai fini della maturazione
del diritto alle prestazioni individuate dai citati artt. 6 ¢ 9 del d.P.R. n. 1420/1971, dovra
essere valorizzata per la determinazione del restante un terzo della contribuzione com-
plessiva utile.

(*7) Art. 3, comma 3, del d.lgs. n. 175/2023.

(%) Cft. citc. Inps n. 101/2025, cit, § 5.
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iscritti al FPLS, dello 0,50% della retribuzione o dei compensi eccedenti il mas-
simale contributivo (**). La contribuzione confluisce all'Inps presso la Gestione
prestazioni temporanee ai lavoratori dipendenti ex articolo 24, legge n. 88/1989
).

In aggiunta, per i lavoratori subordinati beneficiari del’IDIS con rapporti non a
tempo indeterminato si applica un contributo addizionale ridotto dell’1,10%
dell’imponibile previdenziale (*).

A tale primo canale di finanziamento, consistente nella contribuzione a carico
delle categorie interessate, se ne aggiunge un secondo, rappresentato da risorse
statali, il cui ammontare costituisce anche il limite per 'erogazione delle presta-
zioni (¥).

L’Inps provvede al monitoraggio del predetto limite di spesa e invia la relativa
rendicontazione al Ministero del lavoro e delle politiche sociali, al Ministero della
cultura e al Ministero dell’economia e delle finanze.

Laddove lo stanziamento complessivo delle risorse finanziarie non consenta di
soddisfare tutte le domande ammesse, 'Inps, entro trenta giorni dalla scadenza
del termine di valutazione delle domande (30 settembre di ogni anno), stabilisce
la quota dell’IDIS da erogare, riparametrata in misura proporzionale in base alla
dotazione finanziaria e all’ammontare complessivo delle indennita liquidabili agli
aventi diritto, nel rispetto dei limiti di spesa (*).

(*%) Art. 7, comma 1, del d.lgs. n. 175/2023; cft. circ. Inps n. 101/2025, § 10 e citc. Inps
20 gennaio 2025, n. 20, § 6, secondo cui il massimale annuo della base contributiva e
pensionabile di cui all’art. 2, comma 18, secondo periodo, della I. n. 335/1995 a forme
pensionistiche obbligatorie e per coloro che optano per la pensione con il sistema con-
tributivo, sulla base dell'indice Istat, ¢ pari, per I'anno 2025, a 120.606,90 euro, che ar-
rotondato all’unita di euro ¢ pari a 120.607 euro.

(*0) Art. 7, comma 1, del d.lgs. n. 175/2023.

(*1) Art. 7, comma 2, del d.Igs. n. 175/2023; il contributo addizionale ordinario, ex att.
2, comma 28, della 1. n. 92/2012, ¢ dell’1,4%.

(*2) Art. 9, comma 1, d.Igs. n. 175/2023 chiarisce che ai sensi dell’art. 9, comma 1, del
d.gs. n. 175/2023 le prestazioni pet 'IDIS sono riconosciute nel limite massimo di 90,6
milioni di euro per 'anno 2023, 39,6 milioni di euro per 'anno 2024, 40,7 milioni di
euro per I'anno 2025, 41,6 milioni di euro per 'anno 2026, 42,4 milioni di euro per
I'anno 2027, 43,2 milioni di euro per I'anno 2028, 44,1 milioni di euro per I'anno 2029,
45 milioni di euro per 'anno 2030, 45,9 milioni di euro per 'anno 2031, 46,8 milioni di
euro per 'anno 2032 e 47,7 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2033; cfr. anche
la circ. Inps n. 101/2025, cit., § 11.

(¥) Art. 9, comma 2, del d.lgs. n. 175/2023; circ. Inps n. 2/2024, cit., § 4.
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2.6. Abolizione delle misure dirette a favorire i percorsi di formazione e
di aggiornamento per i percettori del’IDIS

Per i percettori del’IDIS era stata originariamente disposta dall’articolo 5,
commi 1-3, del decreto legislativo n. 175/2023 la partecipazione a percorsi di
formazione continua e di aggiornamento professionale nelle discipline dello
spettacolo per mantenere o sviluppare le competenze finalizzate al reinserimento
nel mercato del lavoro (*).

Tuttavia, l'articolo 1, comma 611, lettera ¢, della legge di bilancio per il 2025 ha
integralmente abrogato il predetto articolo 5 del decreto legislativo n. 175/2023.
In merito va comunque evidenziato che anche prima dell’abolizione alla citata
normativa, la mancata partecipazione alle iniziative formative e di aggiornamento
professionale non comportava 'applicazione di sanzione alcuna, di talché i be-
neficiari del’IDIS non potevano dirsi vincolati a veri e propri meccanismi di
condizionalita in senso tecnico, ma a meri strumenti di c.d. woral suasion.
Nonostante cio, la modifica apporta dalla legge di bilancio per i 2025 non puo
essere valutata con favore, in quanto essa ha eliminato anche la previsione di cui
all’articolo 5, comma 4, del decreto legislativo n. 175/2023 che disponeva I’au-
torizzazione da parte del richiedente la prestazione di IDIS, all’atto della do-
manda, in favore dell’Inps alla trasmissione alle Regioni e alle Province auto-
nome di Trento e Bolzano dei propri dati di contatto nell’ambito del Sistema
informativo unitario delle politiche del lavoro e faceva altresi riferimento all’ar-
ticolo 13 del decreto legislativo n. 150/2015, anche ai fini della sottosctizione
del patto di attivazione digitale sulla piattaforma di cui al comma 2, lettera d-zer,
dello stesso articolo 13. In tal modo, infatti, i beneficiari del trattamento di so-
stengo al reddito perdono la possibilita di fruire di un canale privilegiato per
'accesso alle iniziative formative e di riqualificazione professionale.

3. Alcune osservazioni conclusive

I’IDIS che, come si ¢ gia detto, ¢ definita quale indennita strutturale e perma-
nente il cui fine ¢ «di sostenere economicamente i lavoratori del settore dello
spettacolo, tenuto conto della specificita delle prestazioni di lavoro nel predetto

(*9) Art. 5, commi 1-3, del d.Igs. n. 175/2023, secondo cui, altresi, il finanziamento delle
iniziative poteva essere a carico delle risorse dei fondi paritetici interprofessionali o dei
programmi regionali o nazionali per la e le politiche attive del lavoro, compreso il Pro-
gramma GOL e iloro contenuti erano determinati secondo le modalita di cui all’art. 25-
ter, comma 4, del d.Igs. n. 148/2015 e cio¢ definite con decreto del Ministro del lavoro
e delle politiche sociali, previa intesa in sede di Conferenza unificata.
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settore e del loro carattere strutturalmente discontinuo» (*), non ¢ qualificabile
come una prestazione di disoccupazione in senso stretto. Data la sua configura-
zione, infatti, 'oggetto di tutela non ¢ il rischio che si verifichi una situazione di
bisogno derivante dalla cessazione involontaria del rapporto di lavoro, ma l'in-
sufficienza (attestata attraverso un limite predeterminato) del reddito prodotto
nell’anno precedente alla domanda di accesso alla prestazione quale conseguenza
dell’alternanza tra periodi di lavoro e di non lavoro.

Come ¢ stato affermato dalla dottrina pit attenta (*), I'IDIS offre un sostegno
al reddito di tipo “acausale”, che prescinde cio¢ dalla condizione di disoccupa-
zione e interviene persino nei casi in cui il beneficiario abbia concorso alla pro-
pria carenza reddituale, non essendone richiesta I'involontarieta (V).

Cio appare ancor piu evidente poiché I'IDIS non ¢ incompatibile con lo svolgi-
mento di attivita lavorativa alla data di presentazione della domanda e la sua
fruizione prescinde dall’ammontare dei redditi da essi derivanti, mentre a venire
in rilievo ai fini della concessione del trattamento ¢ il solo reddito ottenuto (in-
feriore a 30.000 euro) nell’anno d’imposta precedente alla presentazione della
domanda (*).

L’introduzione della prestazione in parola lascia, quindi, presumere che il sem-
plice fatto di aver prodotto un reddito basso (slegato, peraltro, dalla verifica di
una sua diminuzione nel corso del tempo), quale caratteristica propria del lavo-
rare nello spettacolo e cio¢ dalla discontinuita dell’occupazione in tale settore,
sia di per sé un fattore meritevole di protezione da parte del sistema previden-
ziale. I”IDIS finisce per contrastare gli effetti della strutturale frammentarieta di
tali rapporti di lavoro e della brevita dei periodi di impiego, riconoscendo la sus-
sistenza di una condizione di bisogno nella circostanza che il reddito prodotto si
sia attestato al di sotto di soglie prestabilite.

In tal senso, si rileva una crescente attenzione da parte del legislatore nel proteg-
gere la condizione di coloro che si trovano esposti ai rischi derivanti della preca-
rieta lavorativa, essendo anche in tali casi messa in discussione I'adeguatezza dei
mezzi assicurati rispetto alle esigenze di vita di chi lavora, che il precetto di cui
all’articolo 38 Cost. intende, invece, tutelare.

(¥) Art. 1, comma 1, del d.Igs. n. 175/2023.

(4%) M. MISCIONE, Indennita di discontinuita per i lavoratori dello spettacolo, in DPL., 2024, n.
6, p- 359.

(*7) Diversamente era per PALAS come dimostra la previsione di cui all’art. 66, comma
7, del d.1. n. 73/2021, secondo cui: «a decotrere dal 1° gennaio 2022, ¢ riconosciuta una
indennita per i lavoratori autonomi dello spettacolo (ALAS) di cui all’articolo 2, comma
1, lettere a) e b), del decreto legislativo 30 aprile 1997, n. 182, per la disoccupazione
involontariax.

(*8) Art. 2, comma 1, lett. ¢, del d.lgs. n. 175/2023.
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Cio ¢ attestato sia dall'introduzione dell’IDIS, e prima di essa del’ALAS, ma
anche dalla previsione di un’altra misura, FISCRO ('Indennita Straordinaria di
Continuita Reddituale e Operativa) (*’), prevista a favore dei lavoratori iscritti
alla Gestione separata Inps che esercitano per professione abituale attivita di la-
voro autonomo quando dimostrino un’insufficienza reddituale derivante dalla
riduzione del fatturato.
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Novita, proroghe e modifiche
della legge di bilancio 2025
alla materia pensionistica

di Maria Cristina Degoli

Abstract — 11 contributo analizza le novita, le proroghe e le modifiche introdotte dalla
1. n. 207/2024 nei confront delle norme in matetia contributiva e pensionistica. Al
netto degli interventi, la legge di bilancio per 'anno finanziario 2025 non ha previ-
sto alcun cambiamento strutturale del sistema previdenziale. Cio nonostante, Iin-
troduzione del ricorso alla pensione integrativa per il raggiungimento dell’importo
soglia previsto per la pensione di vecchiaia ed anticipata contributiva rappresenta
un’interessante innovazione in materia. 1l presente contributo si pone 'obiettivo
di analizzare le misure previste dalla I. n. 207/2024, all’art. 1, comma 161 ss., pro-
ponendo alcune considerazioni in merito.

Abstract — The paper examines the innovations, extensions, and amendments intro-
duced by Law No. 207/2024, with regard to social security contributions and pen-
sion regulations. Despite these amendments, the Budget Law 2025 has not imple-
mented any structural changes to the pension system. However, the introduction
of supplementary pensions as a mechanism to meet the required threshold for both
old-age and early retirement represents a significant innovation in the field. The
goal of this contribution is twofold. Firstly, it aims to analyse the measures outlined
in Law No. 207/2024, particulatly in Art. 1, paragraph 161 ff.; secondly, it offers
critical reflections on the legislative changes in pensions.

Sommario: 1. Premessa. — 2. Le misure di flessibilita pensionistica. — 2.1. Anticipo pen-
sionistico per le lavoratrici madti. — 3. L’opzione integrativa ai fini del raggiungi-
mento dell'importo soglia per la pensione di vecchiaia e per la pensione anticipata
contributiva. — 4. Contribuzione tra incrementi volontari e riduzioni ad hoc. — 5.
Aumenti, maggiorazioni sociali e blocco straordinario della perequazione. — 6.
Cenni conclusivi. — 7. Bibliografia essenziale.
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1. Premessa

Nel supplemento ordinatio n. 43/L della Gazzetta Ufficiale, 31 dicembre 2024, n.
305, ¢ stata pubblicata la legge n. 207/2024, recante Bilancio di previsione dello Stato
per lanno finanziario 2025 e bilancio pluriennale per il triennio 2025-2027 (legge di bi-
lancio 2025).

Come ¢ gia stato affermato dai primissimi commentatori ('), la legge n. 207/2024
non ha provocato alcun “terremoto” nei confronti del sistema pensionistico ita-
liano; le misure per accedere al trattamento di quiescenza, anche anticipato, sono
rimaste tendenzialmente quelle dello scorso anno. Cio nonostante, ¢ possibile
rintracciare all'interno delle disposizioni normative almeno tre novita di vero in-
teresse.

La prima ¢ rappresentata dalla possibilita di computare il valore teorico di una o
piu rendite di previdenza complementare all’ammontare della pensione pubblica,
al fine di raggiungere 'importo soglia mensile stabilito per accedere alla pensione
di vecchiaia contributiva ed alla sua versione anticipata. Come si dira zfra, in
termini di potenziale innovativo, la misura ¢ in grado di combinare tra loro il
secondo pilastro pensionistico volontario con il primo obbligatorio, realizzando
una connessione di scopi utile a facilitare 'uscita (anticipata) dal mercato del la-
voro. Tuttavia, occorrera approfondire in che misura il legislatore decidera di
regolare concretamente questa relazione. La seconda novita ¢ rappresentata dalla
possibilita di incrementare il montante contributivo degli iscritti all’Assicura-
zione generale obbligatoria (AGO), alle forme sostitutive ed esclusive e alla ge-
stione separata che possono far valere il primo accredito contributivo dopo il
primo gennaio 2025. L'ultima novella, infine, interessa la riduzione dell’importo
lordo mensile del trattamento economico previsto per la pensione anticipata fles-
sibile, ossia “Quota 1037, che scende da cinque a quattro volte il trattamento
minimo.

Per quanto riguarda, invece, le altre correzioni alla materia previdenziale, ¢ pos-
sibile distinguere tra la proroga degli strumenti di flessibilita in uscita — ze. “Op-
zione donna”, la gia citata “Quota 103” e "“APE sociale” — e I'incentivo econo-
mico volto a favorire la permanenza in servizio dei lavoratori e delle lavoratrici.
In tema di modalita di adeguamento all'inflazione dell'importo delle pensioni in
pagamento, tra gli autori c¢’¢ chi parla di un «ritorno al passato» (°). 1l sistema in
vigore quest’anno ¢ piu generoso con 1 pensionati, rispetto al 2024, ma poiché

(Y) P. SANDULLL, Prime riflessioni sul secondo welfare nella legge di bilancio 2025, in www.mefop.it, 13 gen-
naio 2025; G. ROCCO, Fondi pensione e flessibilita in uscita: novita 2025, in DPL, 2025, n. 5, p. 315
ss.; C. TESTUZZA, Previdenza/ Come andare in pensione nel 2025, in www.ilsole24ore.com, T gennaio 2025;
P. GREMIGNLI, Le pensioni nella legge di bilancio 2025, in GLay, 2025, n. 1, p. 42 ss.

(3 M. PRIOSCHL, Premiato chi posticipa la pensione, in AANN., Pensioni 2025. Guida facile, 11 Sole 24
Ore, 2025, p. 3.
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Iindice inflazionistico ¢ pari allo 0,8%, si tratta di una generosita limitata, dagli
aumenti contenuti.

Infine, con la legge di bilancio 2025 debuttano regole destinate a produrre effetti
concreti solo tra qualche anno. Piu precisamente, le modifiche e le novita di
maggior rilievo sono riservate ai lavoratori che accederanno alla pensione con il
c.d. calcolo contributivo puro, ossia coloro che hanno iniziato a versare i contri-
buti previdenziali ad una gestione obbligatoria dal primo gennaio 1996. In deter-
minati casi, — come si vedra in tema di contribuzione — 'intervento legislativo ¢
limitato a coloro che iniziano solo dal primo gennaio di quest’anno a contribuire
ad una forma di previdenza pubblica, con eccezione dei lavoratori e delle lavo-
ratrici appartenenti ad una Cassa professionale.

2. Le misure di flessibilita pensionistica

Come ¢ noto, il nostro ordinamento pensionistico prevede la maturazione del
diritto alla pensione di vecchiaia ordinaria al compimento di 67 anni di eta ed al
raggiungimento di 20 anni di anzianita contributiva per il calcolo della pensione
con il sistema misto. E altrettanto noto che una delle maggiori criticita del si-
stema pensionistico italiano ¢ rappresentato dal ventaglio di misure che permet-
tono di accedere anticipatamente al trattamento di quiescenza, derogando cosi
alla rigidita delle stesse regole sulle quali ¢ fondato.

Tra queste, alcune sono state introdotte dal legislatore in “via sperimentale”, altre
per un periodo di tempo limitato al fine di non aggravare la gia delicata situazione
di sostenibilita finanziaria del sistema. Cio nonostante, anno dopo anno, i prin-
cipali strumenti di anticipo pensionistico sono ancora in vigore grazie alle pro-
roghe contenute nelle precedenti leggi di bilancio.

Non fa eccezione la legge n. 207/2024 che riconferma le tre principali misure di
flessibilita in uscita: 1) “Opzione donna”, 2) “Quota 103” e 3) “APE sociale”.
L’articolo 1, comma 173, della legge di bilancio 2025, infatti, estende la possibilita
di accedere alla pensione anticipata per mezzo della c.d. “Opzione donna” (),
alle lavoratrici che abbiano perfezionato i requisiti richiesti dalla legge entro il 31
dicembre 2024. In particolare, possono accedere alla pensione in argomento le
lavoratrici che, entro la suddetta data, abbiano maturato un’anzianita contribu-
tiva pari o supetiotre a 35 anni ed un’eta anagrafica di almeno 61 anni (*). Conte-
stualmente, le lavoratrici interessate devono trovarsi, alla data della domanda,

() Cft. art. 16, d.1. n. 4/2019, convertito, con modificazioni, dalla l. n. 26/2019.

(% 11 requisito anagrafico delle lavoratici ¢ ridotto di un anno per ogni figlio, nel limite massimo
di due anni. Inoltre, al suddetto requisito non si applicano gli adeguamenti alla speranza di vita
di cui all’art. 12 del d.1. n. 78/2010, convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 122/2010.
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alternativamente in una delle seguenti condizioni (°) soggettive: a) status di care-
giver, ossia lavoratrici che assistano, da almeno sei mesi, il coniuge o la parte
dell’'unione civile o un parente di primo grado convivente portatore di handicap
(") in situazione di gravita ("), ovvero un parente o un affine di secondo grado
convivente qualora i genitori, il coniuge o I'unito civilmente della persona in con-
dizione di disabilita grave abbiano compiuto settanta anni di eta oppure siano
anch’essi affetti da patologie invalidanti o siano deceduti o mancanti; b) presen-
tino una riduzione della capacita lavorativa, accertata dalle competenti Commis-
sioni per il riconoscimento dell’invalidita civile, uguale o superiore al 74%; c)
siano lavoratrici licenziate o dipendenti di imprese per le quali ¢ attivo un tavolo
di confronto per la gestione della crisi aziendale presso i Ministeri competenti
(). Con riferimento a queste ultime, I'Istituto di previdenza nazionale ha preci-
sato che — per le lavoratrici che perfezionano i requisiti richiesti nel corso
dell’anno 2024 — il citato tavolo di confronto deve risultare attivo al primo gen-
naio 2025, data di entrata in vigore della norma, o risultare attivo in data succes-
siva. In aggiunta, la circolare Inps 5 marzo 2025, n. 53, ha specificato che la
riduzione massima di due anni del requisito anagrafico prevista per le lavoratrici
in presenza di figli, si applica anche in assenza di questi ultimi (°).

La conferma della misura, dunque, porta con sé sia la rigidita riscontrata nell’al-
ternanza delle suddette condizioni, sia 'applicazione del solo sistema di calcolo
contributivo (') alla pensione per coloro che possono “vantare” un periodo as-
sicurativo anteriore al 1996. Infine, il legislatore ha previsto un periodo di slitta-
mento tra la maturazione del diritto a pensione e 'effettiva riscossione dell’asse-
gno pensionistico pari a 12 mesi per le lavoratrici dipendenti, e 18 mesi per quelle
autonome. Nel caso di perfezionamento dei requisiti nel corso dell’anno 2024,
la decorrenza del trattamento pensionistico non puo essere comunque anteriore
al primo febbraio 2025, per le lavoratrici dipendenti e autonome la cui pensione
¢ liquidata a catrico del’AGO e delle forme sostitutive della medesima, ed al 2

(® Circ. Inps 5 marzo 2025, n. 53; per approfondimenti, si vedano anche le precedenti circ. Inps
6 marzo 2023, n. 25, e 3 maggio 2024, n. 59. Come chiarito dalle circolari dellIstituto di previ-
denza, le condizioni richieste devono sussistere alla data di presentazione della domanda e non
devono essere oggetto di ulteriore verifica nel caso di accesso alla pensione alla prima decorrenza
utile del trattamento pensionistico.

() Dal 30 giugno 2024, ai sensi di quanto disposto dall’art. 4, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n.
62/2024, la parola “handicap” deve intendetsi sostituita da “condizione di disabilita”.

() Cft. art. 3, comma 3, . n. 104/1992.

(%) Cft. art. 1, comma 852, 1. n. 296/2006.

() Cfr. art. 16, comma 1-bzs, lett. ¢, d.l. n. 4/2019, convertito, con modificazioni, dalla 1. n.
26/2019.

(19 Cfx. d.1gs. n. 180/1997.
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gennaio 2025, per le lavoratrici dipendenti la cui pensione ¢ liquidata a carico
delle forme esclusive della medesima.

In particolare, con riferimento alla decorrenza del trattamento pensionistico per
le lavoratrici del comparto Scuola e dell’Alta formazione artistica, musicale e co-
reutica (Afam) trovano applicazione le disposizioni di cui all’articolo 59, comma
9, della legge n. 449/1997; resta ferma l'unica finestra di uscita rispettivamente
al primo settembre e primo novembre.

Per completezza di informazione, si deve ricordare che il trattamento pensioni-
stico in esame puo essere conseguito anche successivamente alla prima decor-
renza utile, fermo restando la maturazione dei requisiti anagrafico e contributivo
entro il 31 dicembre 2024 e quanto sopra precisato in merito alla sussistenza
delle condizioni richieste, alla data di presentazione della domanda.

Con riferimento alla pensione anticipata flessibile, ossia “Quota 103” (') — va-
riante delle gia note “Quota 100” e “Quota 102” — ¢ stato sostanzialmente con-
fermato 'impianto dello scorso anno. Cio significa che per il terzo anno conse-
cutivo, sara consentito accedere anticipatamente alla pensione ai lavoratori con
almeno 62 anni di eta e 41 anni di anzianita contributiva. Nei confronti dei sog-
getti che maturano i summenzionati requisiti nell’arco del corrente anno solare,
la pensione anticipata flessibile ¢ determinata secondo le regole di calcolo del
sistema contributivo previste dal decreto legislativo n. 180/1997, anche per gli
anni maturati nel sistema retributivo, ossia fino al 31 dicembre 1995. Diversa-
mente da quanto disciplinato in precedenza, il valore lordo mensile dell'importo
pensionistico ¢ stato riconosciuto nel massimo di quattro volte il trattamento
minimo (*?) previsto a legislazione vigente (’) — ze. 2.413,60 euro —, per le men-
silita di anticipo pensionistico, fino al compimento dei 67 anni (**). Decorso que-
sto primo periodo, I'assegno potra essere erogato per lintero trattamento qua-
lora quest’ultimo dovesse superare il limite imposto per “Quota 103”. Inoltre,
sempre fino al compimento dell’eta pensionabile, I'assegno pensionistico non
potra essere cumulato con i redditi da lavoro, salvo quelli derivanti dallo svolgi-
mento di un’attivita autonoma occasionale, nel limite di 5.000 euro annui.

(1Y Cft. art. 1, comma 174, 1. n. 207/2024, che ha modificato I’art. 14.1 del d.I. n. 4/2019, con-
vertito con modificazioni dalla 1. n. 26/2019.

(12) Come si avra modo di approfondire #xfra, il trattamento minimo previsto passa da 598,61
euro per 'anno 2024 a 603,40 euro per effetto dell’adeguamento all’indice inflazionistico che ¢
pari allo 0,8%.

(1% M. PRIOSCHL, Pensione guota 103 con importo massimo di 2.413,60 euro al mese, in nipluslavoro.il-
sole24ore.com, 28 gennaio 2025. Cft. citc. Inps n. 53/2025, cit., citc. Inps 28 gennaio 2025, n. 23,
mess. Inps 10 febbraio 2025, n. 502, mess. Inps 18 febbraio 2025, n. 613, e circ. Inps 27 febbraio
2024, n. 39.

(14 Cft. art. 24, comma 6, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla I. n. 214/2011.
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Per i soggetti che maturano 1 requisiti anagrafici e contributivi nell’anno 2025, il
trattamento pensionistico verra erogato al decorrere di un periodo di attesa, la
c.d. finestra mobile, pari a sette mesi dalla data di maturazione dei requisiti, per
ilavoratori dipendenti da datori di lavoro diversi dalle pubbliche amministrazioni
e per i lavoratori autonomi, o nove mesi per 1 lavoratori dipendenti delle pubbli-
che amministrazioni, di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n.
165/2011. Detto cio, ne consegue che la decorrenza della pensione dei lavoratori
rientranti nella prima finestra non potra avvenire prima del primo settembre
2025, laddove il trattamento pensionistico sia liquidato a carico di una Gestione
diversa da quella esclusiva del’AGO, o alla data del due agosto 2025, ove il trat-
tamento pensionistico sia liquidato a carico della Gestione esclusiva del’AGO.
Per i lavoratori del settore pubblico, invece, il primo assegno potra essere ri-
scosso successivamente al 2 ottobre 2025, ove il trattamento pensionistico sia
liquidato a carico della Gestione esclusiva del’AGO, o al primo di novembre
2025, laddove quest’ultimo sia liquidato a carico di una Gestione diversa da
quella esclusiva del’AGO. Cosi come ¢ stato previsto per “Opzione donna”,
anche il trattamento economico di “Quota 103” puo essere richiesto in un mo-
mento successivo, rispetto all’anno di maturazione dei relativi requisiti, con ap-
plicazione della disciplina in vigore nel medesimo anno di maturazione delle con-
dizioni prescritte dalla legge.

Precisazioni ulteriori sono state fornite per i lavoratori del comparto Scuola
Afam; nei confronti di questi ultimi continuano a trovare applicazione le dispo-
sizioni di cui all’articolo 59, comma 9, della legge n. 449/1997.

Trattandosi di una riconferma e, contestualmente, di una misura che permette
'accesso alla pensione in un momento antecedente rispetto alla regola generale
dettata dall’ordinamento pensionistico, i lavoratori che dovessero optare per la
pensione anticipata flessibile dovranno valutare con particolare attenzione la per-
dita economica determinata dall’obbligo del calcolo integralmente contributivo
dell’assegno, il tetto massimo di quest’ultimo e I'incumulabilita con redditi da
lavoro. Tanto piu, in presenza del migliorato incentivo al posticipo della pen-
sione, introdotto dalla legge di bilancio per I'anno fiscale 2025.

Brevemente, il comma 161 dell’articolo 1, legge n. 207/2024 (), ha previsto per
1lavoratori dipendenti del settore privato e pubblico che soddisfano i requisiti di

(1% Le indicazioni per la gestione degli adempimenti previdenziali connessi al c.d. incentivo al
posticipo pensionistico, a seguito delle novita introdotte dal comma 161, dell’art. 1, L. n.
207/2024, sono contenute nella circ. Inps 16 giugno 2025, n. 102.
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accesso alla pensione con “Quota 103” o alla pensione anticipata entro il 31 di-
cembre di quest’anno (%), la facolta di rinunciare (') all’accredito della quota di
contributi previdenziali a proprio carico (**), relativi all’assicurazione generale
obbligatoria per I'invalidita, la vecchiaia e superstiti dei lavoratori dipendenti e
alle forme sostitutive ed esclusive della medesima. Laddove il lavoratore, o la
lavoratrice decida di esercitare la suddetta facolta (**), il datore di lavoro non sara
piu tenuto a versare tale quota alle summenzionate forme assicurative, a decor-
rere dalla prima scadenza utile per il pensionamento anticipato, per un periodo
massimo di cinque anni, ossia dai 62 ai 67 anni di eta del lavoratore o della lavo-
ratrice (*'). Di conseguenza, con la medesima decorrenza, la somma non corti-
sposta all'Istituto previdenziale sara attribuita al lavoratore, direttamente in busta
paga. Oltre ad aver ampliato la platea dei beneficiari della misura di trattenimento
in servizio — il c.d. bonus Maroni (*') —, la legge di bilancio 2025 ha introdotto
I'esenzione fiscale dell'importo oggetto del beneficio. In altre parole, la somma

(1) Sono esclusi dalla facolta di rinuncia all’accredito della contribuzione coloro che hanno ma-
turato il requisito anagrafico per il diritto alla pensione di vecchiaia ai sensi dell’art. 24, comma
6, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 214/2011, nel caso di contribuzione
accreditata in due o piu gestioni previdenziali; allo stesso modo, sono esclusi coloro che hanno
conseguito ’eta anagrafica inferiore richiesta per la pensione di vecchiaia ai sensi di disposizioni
di legge piu favorevoli, nelle ipotesi in cui sia presente contribuzione in un’unica gestione. Cft.
cite. Inps n. 102/2025, cit.

(') La facolta di rinuncia — cosi come ’esercizio del diritto di revoca — puo essere esercitata dal
lavoratore dipendente una sola volta nel corso della vita lavorativa, e non puo essere esetcitata
dopo il conseguimento di una pensione diretta, fatta eccezione per ’assegno ordinario di invali-
dita di cui alla 1. n. 222/1984, o dopo il petfezionamento del requisito anagrafico per la pensione
di vecchiaia ex art. 24, comma 6, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla 1. n.
214/2011, o pet la pensione di vecchiaia prevista dalla gestione pensionistica di appattenenza, se
infetiore. Cft. circ. Inps n. 102/2025, cit.

(*8) La quota contributiva corrisponde al 9,19% per il settore privato, all’8,80% per I'ex Inpdap
gestione Stato, all’8,85% per I'ex Cpdel, Cpi, Cps, Cpug ed ex Ipost. Cfr. mess. Inps 5 marzo
2025, n. 53.

(*) La facolta di rinuncia all’accredito contributivo ha effetto relativamente a tutti i rapporti di
lavoro dipendente di cui sia titolare il lavoratore — sia quelli in essere alla data di esercizio della
facolta sia quelli instaurati successivamente a tale data. Cft. citc. Inps n. 102/2025, cit.

(%) Sotto il profilo temporale, la facolta in commento cessa di produtre effetti al ricorrere di una
delle seguenti ipotesi: (i) esercizio del diritto di revoca, con decorrenza dal primo giorno del mese
successivo; (ii) raggiungimento del requisito anagrafico per il diritto alla pensione di vecchiaia ai
sensi dell’art. 24, comma 6, d.I. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 214/2011,
nel caso di contribuzione accreditata in due o piu gestioni previdenziali, o dell’eta anagrafica
inferiore richiesta per la pensione di vecchiaia ai sensi di disposizioni di legge piu favorevoli, nelle
ipotesi in cui sia presente contribuzione in un’unica gestione; (iii) conseguimento di una pensione
diretta, a eccezione dell’assegno ordinatio di invalidita di cui alla legge n. 222/1984, a carico,
anche pro quota, delle gestioni previste dall’articolo 14.1, d.1. n. 4/2019, convertito, con modifi-
cazioni, dalla L. n. 26/2019. Cft. circ. Inps n. 102/2025, cit.

(3 Cft. art. 1, comma 286, 1. n. 197/2022.
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corrispondente alla quota di contribuzione accreditata in busta paga al lavoratore
¢ completamente esentasse e non concorre alla formazione del reddito imponi-
bile Irpef, garantendo cosi un vantaggio economico netto pitt elevato (), ri-
spetto al passato.

Ritornando alle conferme operate dalla legge n. 207/2024 nell’ambito della fles-
sibilita pensionistica, anche la misura denominata “APE sociale” ¢ stata proro-
gata. L anticipo pensionistico rivolto a specifiche categorie di lavoratori in situa-
zioni di particolare difficolta ¢ stato pertanto rifinanziato (*’) anche per I'anno
2025.

Con l’articolo 1, comma 175, infatti, il legislatore ha previsto che le disposizioni
in materia di APE sociale continueranno ad applicarsi, fino al 31 dicembre del
corrente anno solare, a favore (**): a) dei soggetti che si trovano in stato di disoc-
cupazione a seguito di cessazione del rapporto di lavoro avvenuta per licenzia-
mento, anche collettivo, dimissioni per giusta causa o risoluzione consensuale
nell’ambito della procedura di cui all’articolo 7 della legge n. 604/1966, ovvero
per scadenza del termine del rapporto di lavoro a tempo determinato, a condi-
zione che abbiano avuto, nei trentasei mesi precedenti la cessazione del rapporto,
periodi di lavoro dipendente per almeno diciotto mesi, abbiano concluso inte-
gralmente la prestazione per la disoccupazione loro spettante e siano in possesso
di un’anzianita contributiva di almeno trent’anni; b) di coloro che, al momento
della richiesta, e da almeno sei mesi, prestino assistenza nei confronti del coniuge
o di un parente di primo grado convivente in condizione di disabilita grave, ov-
vero un parente o un affine di secondo grado convivente, qualora i genitori o il
coniuge della persona in condizione di disabilita grave abbiano compiuto i ses-
santa anni di eta oppure siano anch’essi affetti da patologie invalidanti o siano
deceduti o mancanti, e risultino in possesso di un’anzianita contributiva di

b

(??) In relazione agli effetti sui trattamenti pensionistici, I'Istituto previdenziale ha precisato che
la fruizione del beneficio in commento non modifica la determinazione dell'importo delle quote
di pensione calcolate con il sistema retributivo, le quali sono determinate sulla base della retribu-
zione pensionabile, in applicazione delle disposizioni normative vigenti per la gestione pensioni-
stica a carico della quale ¢ liquidato il relativo trattamento pensionistico. Diversamente, con ri-
ferimento alla quota di pensione contributiva, I'esonero produce effetti sul montante contribu-
tivo individuale che viene determinato applicando alla base imponibile, per i periodi interessati
dall’incentivo, I'aliquota di computo nella percentuale prevista a carico del datore di lavoro. Cfr.
circ. Inps n. 102/2025, cit.

(¥) Al fine di garantire la concessione della misura, 'ultimo petiodo dell’art. 1, comma 175, 1. n.
207/2024, ha previsto che lautorizzazione di spesa di cui all'att. 1, comma 186, della 1. n.
232/2016 sia incrementata di 114 milioni di euro per 'anno 2025, di 240 milioni di euro pet
I'anno 2026, di 208 milioni di euro per I'anno 2027, di 151 milioni di euro per I'anno 2028, di 90
milioni di euto pet 'anno 2029 e di 35 milioni di euto pet 'anno 2030. Cft. citc. Inps n. 53/2025,
Cit.

(®% Cft. art. 1, comma 179, L. n. 232/2016.
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trent’anni; ¢) delle persone che presentano una riduzione della capacita lavora-
tiva, accertata dalle competenti Commissioni per il riconoscimento dell'invalidita
civile, superiore o pari ad almeno il 74% e siano in possesso di un’anzianita con-
tributiva di almeno trent’anni; d) dei lavoratori dipendenti che svolgano o ab-
biano svolto negli ultimi dieci anni almeno sette anni di attivita gravosa o, in
alternativa, svolgano o abbiano svolto negli ultimi sette anni almeno sei anni di
attivita gravosa, con almeno trentasei anni di anzianita contributiva, ridotta a
trentadue anni per gli addetti ai lavoratori edili ed alla produzione di ceramica.
In tutti 1 casi, qualora si tratti di lavoratrici, queste ultime hanno diritto alla ridu-
zione dell’anzianita contributiva pari a dodici mesi per ogni figlio, nel limite mas-
simo di due anni.

Per quanto riguarda I'eta anagrafica, invece, 'incremento dell’eta minima per ac-
cedere alla forma di accompagnamento alla pensione ¢ stato confermato a 63
anni e 5 mesi. Alla luce della proroga operata dalla legge di bilancio 2025 in as-
senza di alcuna modifica normativa, la circolare Inps 5 marzo 2024, n. 53, ha
chiarito che per I'istruttoria delle domande rimangono ferme le indicazioni gia
fornite dall’Istituto di previdenza sociale con le circolari e 1 messaggi pubblicati
in materia (*) e, in particolare, la circolare n. 35 del 20 febbraio 2024. Inoltre, in
virtu del richiamo operato dall’articolo 1, comma 175, della legge n. 207/2024
all’articolo 1, comma 165, della legge n. 205/2017, i soggetti interessati possono
presentare la domanda di riconoscimento delle condizioni di accesso al’APE
sociale entro i termini di scadenza del 31 marzo 2025, 15 luglio 2025 e, comun-
que, non oltre il 30 novembre 2025 (*°).

L’importo dell’assegno della misura di accesso anticipato alla pensione ¢ calco-
lato nel massimo di 1.500 euro lordi su dodici mensilita nell’anno, senza tredice-
sima e senza aver diritto agli adeguamenti all'inflazione, né I'integrazione al trat-
tamento minimo fino al raggiungimento della pensione di vecchiaia a 67 anni.
11 successivo comma 176 dell’articolo 1 della legge di bilancio 2025 conferma,
inoltre, il regime di incumulabilita totale della prestazione con i redditi da lavoro
dipendente o autonomo (*'). Se ne deduce che il titolare del’APE sociale, il cui
accesso al beneficio ¢ certificato sulla base delle disposizioni della legge n.
207/2024, decade dall’indennita laddove svolga attivita di lavoro dipendente o
autonomo, oppure svolga lavoro autonomo occasionale da cui derivino redditi
supetioti ai 5.000 euro lordi annui (**).

(?%) Si veda anche il mess. Inps n. 502/2025, cit.
(3% Cft. citc. Inps n. 53/2025, cit.

(?7) Cft. art. 1, comma 137, . n. 213/2023.

(?8) Cft. citc. Inps n. 53/2025, cit.
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2.1. Anticipo pensionistico per le lavoratrici madri

In tema di riduzione del requisito anagrafico di accesso alla pensione nel sistema
contributivo, il comma 179 dell’articolo 1 della legge di bilancio 2025 ha valoriz-
zato la presenza dei figli a favore delle lavoratrici madri. Infatti, modificando il
comma 40 dell’articolo 1, legge n. 335/1995, le lavoratrici, sia dipendenti che
autonome, assicurate o nuove iscritte a tutte le gestioni Inps, ad eccezione di
coloro che sono iscritte a Casse professionali, vedono innalzarsi di quattro mesi,
ossia da dodici a sedici, il limite massimo della riduzione del requisito anagrafico
per P'accesso alla pensione. Pertanto, per effetto della disposizione normativa in
esame, in favore delle lavoratrici madri destinatarie del sistema di calcolo contri-
butivo ¢ riconosciuto un anticipo di eta rispetto al requisito di accesso alla pen-
sione pari a quattro mesi per ogni figlio e pari a sedici mesi complessivi in caso
di quattro o piu figli.

Come noto, la legge Dini, per il tramite del comma 40 qui richiamato, ha previsto
per entrambi i genitori un sistema di accredito figurativo premiale in relazione
all’assistenza fornita ai figli al fine di compensare le conseguenti assenze dal la-
voro, con lobiettivo di incrementale I’anzianita contributiva dei lavoratori. 1l be-
neficio qui descritto si applica al requisito anagrafico richiesto per la pensione di
vecchiaia nel sistema contributivo di cui all’articolo 24, commi 6 e 7, del decreto-
legge n. 201/2011 che, per il biennio 2025-2020, ¢ pati a 67 anni e 71 anni, non-
ché a quello previsto per la pensione anticipata di cui all’articolo 24, comma 11,
del medesimo decreto-legge, il quale per il biennio 2025-2026 si attesta ai 64 anni
di eta (*'). Ad esempio, con decorrenza dal primo gennaio di quest’anno, la lavo-
ratrice madre di quattro figli potra accedere alla pensione a 65 anni e 8 mesi,
anziché a 67 anni.

Inoltre, la riduzione del requisito anagrafico trova applicazione anche nel caso di
conseguimento della pensione di vecchiaia di cui ai citati commi 6 e 7, dell’arti-
colo 24, a seguito dell’esercizio dell’opzione al sistema contributivo di cui all’ar-
ticolo 1, comma 23, della legge n. 335/1995 che, per il biennio 2025-2026 ¢ pati
a 67 anni di eta e 20 anni di contribuzione.

Non si deve dimenticare che anticipo pensionistico per le madri di famiglie nu-
merose non opera d’ufficio, ma deve essere richiesto in sede di presentazione
della domanda di pensione.

Da ultimo, si precisa che la nuova norma non modifica la misura del beneficio
alternativo previsto in caso di piu figli, ossia quello di optare per una maggiora-
zione virtuale dell’eta anagrafica per determinare il coefficiente di trasformazione
che percentualizza quanto del montante contributivo diventa pensione indivi-
duale. Detto in altri termini, le lavoratrici madri possono accedere alla pensione

(%) 1biden.
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a 67 anni applicando un coefficiente di trasformazione piu alto, in base al nu-
mero dei figli. Come noto, nel sistema di calcolo contributivo il coefficiente ri-
sulta pit elevato quanto maggiore ¢ I'etd anagrafica (™). Dunque, il richiamato
beneficio alternativo rimane inalterato dalla modifica introdotta dalla legge di
bilancio 2025.

3. L’opzione integrativa ai fini del raggiungimento dell’importo soglia
per la pensione di vecchiaia e per la pensione anticipata contributiva

Tra le novita, quella piu rilevante introdotta dalla legge di bilancio 2025 ¢ dedicata
ai pensionandi aderenti alla previdenza complementare.

Con Tarticolo 1, commi 181-185, il sistema previdenziale pubblico si apre for-
malmente alla previdenza privata (*!) statuendo che, con decotrenza dal primo
gennaio 2025 ed ai soli fini del raggiungimento degli importi soglia mensili per
Iaccesso sia alla pensione di vecchiaia (**) che alla pensione anticipata (**) contri-
butiva, al’ammontare mensile della prima rata di pensione pubblica puo essere
computato — solo su richiesta dell’assicurato —, il valore teorico di una o piu
prestazioni di rendita di forme pensionistiche di previdenza complementare.

I lavoratori che possono far valere il primo accredito contributivo a decorrere
dal primo gennaio 1996, come noto, hanno facolta di accedere al trattamento
pensionistico di vecchiaia al raggiungimento degli stessi requisiti anagrafici e con-
tributivi previsti per i soggetti con anzianita contributiva al 31 dicembre 1995,
ossia 67 anni di eta ed almeno 20 anni di contributi versati per il calcolo della
pensione con il sistema misto (**). In aggiunta a queste condizioni, pero, I'im-
porto della pensione liquidata deve soddisfare il c.d. importo soglia, ossia essere

(3% P. GREMIGNI, 0p. ci.

(Y In caso di opzione per la prestazione in forma di rendita ai sensi dell’att. 11, comma 3, del
d.gs. n. 252/2005, ferma restando la misura minima ivi stabilita; si ticorda che art. 11 del d.Igs.
n. 252/2005 ha previsto che le prestazioni pensionistiche in regime di contribuzione definita e
di prestazione definita possono essere erogate in capitale fino a un massimo del 50% del mon-
tante accumulato. Nel caso in cui la rendita derivante dalla conversione di almeno il 70% del
montante finale sia inferiore al 50% dell’assegno sociale, la rendita stessa potra essere erogata in
capitale.

(®?) Cft. art. 24, comma 7, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla I. n. 214/2011.
(33 Cft. art. 24, comma 11, d.l. n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla I. n. 214/2011.
(%) Per la pensione di vecchiaia ¢ stato sostanzialmente confermato 'impianto della pensione
per P'anno 2024.
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almeno pari all'importo dell’assegno sociale, ze. 538,69 euro; in alternativa, ’as-
sicurato deve aver raggiunto i settant’anni di eta e cinque anni di contribuzione
effettiva (*°), a prescindere dall’importo della pensione liquidata.

La legge di bilancio 2025 ha sostanzialmente confermato 'impianto in vigore per
'anno 2024 anche per i lavoratori che vogliono accedere alla pensione anticipata
contributiva. In altre parole, i soggetti con primo accredito contributivo corri-
sposto con decorrenza primo gennaio 1996 possono accedere alla pensione an-
ticipata al compimento di 64 anni di eta se possono far valere 20 anni di contri-
buzione effettiva, a condizione che I'importo della prima rata di pensione obbli-
gatoria non risulti inferiore a 3 volte I'assegno sociale, ovvero a 2,8 volte per le
donne con un solo figlio o 2,6 volte se madri di due figli.

Alla luce di queste riconferme, i lavoratori che decidessero di sfruttare 'opzione
introdotta dall’articolo 1, comma 181, della legge n. 207/2024 — ossia la facolta
di sommare tra loro Pammontare mensile della prima rata di pensione base e il
valore teorico di una o piu prestazioni di rendita di forme pensionistiche inte-
grative per soddisfare il parametro dell'importo soglia richiesto per 'accesso alla
pensione anticipata contributiva (*) — dovranno fare attenzione al limite pit se-
vero del requisito contributivo richiesto.

11 successivo comma 183, della stessa legge di bilancio 2025, infatti, prevedendo
una modifica dell’articolo 24, comma 11, del decreto-legge n. 201/2011, conver-
tito con modificazioni dalla legge n. 214/2011, ha stabilito che con decorrenza
dal primo gennaio 2025, il lavoratore, o la lavoratrice, che si avvale della suddetta
opzione dovra raggiungere il requisito contributivo effettivo di 25 anni, anziché
quello ventennale stabilito per I'accesso “ordinario” alla pensione anticipata.
Inoltre, con decorrenza dal primo gennaio 2030 (%), il legislatore ha program-
mato un ulteriore incremento di cinque anni dell’anzianita contributiva effettiva,
raggiungendo cosi un totale di 30 anni, ai quali si deve poter accompagnare un
importo soglia mensile, per accedere alla pensione anticipata contributiva, pati a

(®®) Per il computo della contribuzione effettiva si prendono in considerazioni le somme contri-
butive obbligatorie, volontarie e da riscatto, con esclusione di quelle accreditate figurativamente.
(%) Cft. il nuovo comma 7-bzs, art. 24, d.1. n. 201/2011, convertito con modificazioni dalla I. n.
214/2011, comma insetito dall’art. 1, comma 181, della 1. n. 207/2024.

(") Cft. art. 24, comma 11, d.I. n. 201/2011, convettito con modificazioni dalla 1. n. 214/2011;
comma modificato dall’art. 1, comma 125, lett. b, della 1. n. 213/2013 e successivamente dall’art.
1, comma 183, della 1. n. 207/2024. Per completezza di informazione si precisa che il valore di 3
volte I'assegno sociale per soddisfare la condizione dell’importo soglia previsto dalla pensione
anticipata contributiva subisce un incremento a 3,2 volte anche per i lavoratori soggetti al sistema
di calcolo contributivo puro — sempre con decorrenza dal primo gennaio 2030 —, che scelgono
di computare il valore teorico di una o piu prestazioni di rendita di forme pensionistiche di pre-
videnza complementare, al’ammontare della prima rata di pensione obbligatoria, per raggiungere
I'importo soglia.
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3,2 volte l'assegno sociale, fermo restando il valore di 2,8 e 2,6 volte per le lavo-
ratrici madri. Oltre a cio, 'accesso anticipato alla pensione prevede una finestra
temporale tra la data del conseguimento dei criteri richiesti e ’erogazione dell’as-
segno pensionistico pati a tre mesi.

Secondo le indicazioni contenute nel nuovo comma 7-bzs dell’articolo 24, de-
creto-legge n. 201/2011, convertito con modificazioni dalla legge n. 214/2011,
il valore teorico delle rendite maturata nei Fondi pensione sara ottenuto trasfor-
mando il montante effettivo accumulato applicando i valori dei coefficienti di
trasformazione vigente al momento del pensionamento, con un criterio di cal-
colo convenzionale o teorico, utile solo per determinare il raggiungimento
dellimporto soglia. Al fine di consentire una scelta consapevole da parte dell’as-
sicurato — contestualmente alla domanda di pensione formulata mediante 'op-
zione integrativa — le forme di previdenza metteranno a disposizione la proie-
zione certificata attestante I'effettivo valore della rendita mensile secondo gli
schemi di erogazione adottati dalla singola forma di previdenza complementare.
Infine, il comma 183 in esame ha stabilito che, da quest’anno, la pensione anti-
cipata cosi conseguita non sia cumulabile con redditi da lavoro dipendente o
autonomo — fatta eccezione per quello derivante da lavoro autonomo occasio-
nale nel limite di 5.000 euro lordi annui — nel periodo che intercorre tra il primo
giorno di decorrenza della pensione, fino alla maturazione dei requisiti per I'ac-
cesso alla pensione di vecchiaia (*).

Come ¢ facile intuire, l'importante novita introdotta dalla legge di bilancio 2025
non ¢ di immediata applicazione poiché richiede la messa a terra di regole di
sistema in grado di favorire la sinergia fra i due livelli previdenziali (*), senza
alterarne gli equilibri. Cio detto, si dovra attendere un decreto interministeriale
lavoro-economia che fissi le modalita di conteggio della rendita di previdenza
complementare maturata (*). Per di pill, qualora dovessero emergere maggioti
oneri rispetto a quelli preventivati, un decreto interministeriale lavoro-economia
potra stabilire un limite percentuale minimo mensile che la pensione pubblica

(®%) In dottrina, 'esercizio dell’opzione integrativa assume il connotato di «“onere” in senso tec-
nico giuridico rispetto all’esercizio del diritto alla pensione di base», poiché «tale opzione contra-
sta sostanzialmente (se non anche formalmente) con le facolta di prosecuzione volontaria della
contribuzione e di differimento della liquidazione del montante, previste dall’art. 8, c. 11, del
dlgs. n. 252/2005». P. SANDULLL, gp. cit. I’A. presume che all’opzione di cui sopra seguira la
richiesta di effettiva liquidazione della rendita, alla luce del fatto che il montante non potra subire
incrementi in virtu del divieto imposto allo svolgimento di attivita lavorativa, almeno fino a ma-
turazione dei requisiti per I'accesso alla pensione di vecchiaia.

(%) Lbiden.

(%) Cft. art. 1, comma 182, 1. n. 207/2014.
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deve assumere rispetto al valore della rendita integrativa e I’elevazione dei sud-
detti importi soglia, oppure potra disporre un ampliamento ulteriore della fine-
stra mobile (*).

Nonostante la correttezza del meccanismo escogitato sotto il profilo della legit-
timita della formula, la dottrina manifesta alcuni dubbi nei confronti «della in-
trinseca ragionevolezza e della coerenza di sistema in generale rispetto al com-
plesso delle regole sul secondo livello pensionistico» (*). Perplessita pitt che con-
divisibili a fronte di un sistema pensionistico che afferma la liberta della previ-
denza privata. Da un lato, infatti, si afferma il rispetto della prerogativa obbliga-
toria del primo pilastro e quella dell’adesione volontaria riservata al secondo,
mentre dall’altro, il legislatore da luogo ad una stretta sinergia tra i due, auspi-
cando un aumento dell’adesione alle forme pensionistiche complementari. Cio
detto, non si puo negare che la norma sia innovativa ed allo stesso tempo audace.
Il cambiamento dettato dall'introduzione di queste nuove regole spinge a ricon-
siderare il ruolo della previdenza complementare. Da mera integrazione al red-
dito pensionistico potrebbe evolvere in strumento utile al raggiungimento dei
requisiti di accesso alla pensione, nonché al perseguimento dell’adeguatezza del
trattamento di quiescenza. Cio nonostante, I'incremento del requisito contribu-
tivo rischia di creare un divario tra coloro che accederanno alla pensione antici-
pata contributiva optando per la scelta integrativa e coloro che, invece, rinunce-
ranno ad utilizzare la rendita di previdenza complementare per raggiungere, con
la sola pensione pubblica, 'importo soglia richiesto.

In ogni caso, fintanto che il decreto interministeriale non sara emanato, qualsiasi
ulteriore considerazione a riguardo non potra che essere parziale e incompleta.
Solo successivamente, sara possibile esprimere un giudizio complessivo sulla po-
tenziale “svolta” del c.d. sistema previdenziale pubblico.

4. Contribuzione tra incrementi volontari e riduzioni ad hoc

Con riferimento all’ambito di incremento volontario della contribuzione, le di-
sposizioni contenute nel comma 169 dell’articolo 1, legge n. 207/2024, attribui-
scono ai nuovi iscritti delle gestioni previdenziali obbligatorie — ossia le forme
sostitutive ed esclusive dell’assicurazione generale obbligatoria, la gestione sepa-
rata di cui all’articolo 2, comma 26, della legge n. 335/1995 — con esclusione
delle Casse professionali, purché con primo accredito contributivo decorrente
dal primo gennaio 2025, la facolta di effettuare un versamento contributivo utile
ad aumentare il montante individuale maturato, per un importo non eccedente

(M) 1biden.
(*) P. SANDULLL, gp. cit.
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il 2%. Detto diversamente, I'assicurato che da quest’anno si iscrivera, per la
prima volta, ad una delle gestioni previdenziali obbligatorie potra corrispondere
— di “tasca propria” — una maggiorazione di aliquota contributiva pensionistica.
Questo incremento concorrera ad aumentare 'importo della futura pensione in
quanto destinata ad incrementare il montante contributivo individuale posto a
base del calcolo pensionistico.

Ma attenzione! In primo luogo, il legislatore precisa che la quota del trattamento
pensionistico derivante dal suddetto aumento non concorrera alla determina-
zione dell'importo soglia ai fini dell’accesso alla pensione di vecchiaia, o antici-
pata, per i contributivi c.d. puri. Infatti, la maggiorazione sara erogata su do-
manda del pensionato al compimento dell’eta pensionabile, attualmente fissata a
67 anni, da adeguarsi ai successivi incrementi di vita. Cio significa che laddove si
opti per Pesercizio di una delle misure di flessibilita pensionistica, il diritto alla
maggiorazione maturata sorgera solo al compimento dell’eta legale. In secondo
luogo, la quota di contributi corrisposta volontariamente potra essere dedotta
dal reddito entro il 50% della somma versata.

Inoltre, il legislatore nulla dice circa la natura della misura. In attesa delle regole
attuative, ed in assenza di specifiche indicazioni da parte del legislatore, si ritiene
che la novita in materia contributiva non rappresenti una sperimentazione o una
misura temporanea, bensi che essa sia entrata a far parte in “pianta stabile”, del
groviglio normativo di riferimento per il calcolo della pensione.

Davanti ad una norma e ad una novita di questo tipo, 1 punti da chiarire sono
plurimi. A livello pratico, ci si interroga se suddetta facolta di pagamento volon-
tario possa essere riconosciuta anche a coloro che corrispondono, per la prima
volta, 1 contributi obbligatori in una delle gestioni previdenziali generali, pur pos-
sedendo gia un’anzianita contributiva in una Cassa professionale (**). Nel silenzio
normativo, ossia in mancanza di uno specifico diniego in questo senso, si pre-
sume che tale possibilita possa essere contemplata. Da un punto di vista siste-
matico, invece, non si comprende perché la maggiorazione debba essere erogata
dalla gestione previdenziale solo a domanda dell’'interessato e non d’ufficio. Par-
tendo dal presupposto che si tratta di una contribuzione facoltativa, il cui scopo
non ¢ quello di “coprire” periodi nei quali non era prevista, ovvero I'obbligazione
contributiva non ¢ stata adempiuta, il “gruzzoletto” corrisposto a favore della
previdenza obbligatoria non dovrebbe essere assorbito nel sistema di finanzia-
mento a ripartizione. Di conseguenza, appare logico che sia restituito al pensio-
nato alla maturazione del diritto a pensione.

Inoltre, non ¢ chiaro il rapporto esistente tra la misura di incremento volontario
della contribuzione e la previdenza complementare. Pur condividendo 'urgenza
di diffondere il messaggio previdenziale circa 'opportunita di una tempestiva

(®) P. GREMIGNI, 0p. ci.
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pianificazione contributiva, non si comprende del tutto la ratio della nuova di-
sposizione. Se 'obiettivo ¢ quello di fornire un’occasione diversa ed ulteriore alla
previdenza complementare, o avvantaggiare i settori nei quali non sono state
ancora attivate forme di previdenza integrativa, sfugge il perché della scelta legi-
slativa di non consentire la deducibilita integrale dei contributi versati.
Spostando I'analisi alle disposizioni introdotte dalla legge n. 207/2024 in materia
di sconti contributivi, I'articolo 1, comma 186, riconosce ai soli soggetti che si
iscrivono, per la prima volta, nel corso dell’anno 2025, alle gestioni degli artigiani
o degli esercenti attivita commerciali (*) e dichiarano redditi di impresa, la pos-
sibilita di richiedere la riduzione del 50% della contribuzione obbligatoria dovuta
alle suddette gestioni ().

Si noti, che il legislatore, nell'individuare le caratteristiche dei destinatari della
riduzione contributiva, si riferisce espressamente a coloro «che percepiscono
redditi di impresa, anche in regime forfettario». L’interpretazione letterale del
testo suggerisce che lo “sconto” contributivo possa essere fruito anche da coloro
che non hanno aderito al regime forfettario fiscale (*'). In altre parole, & plausibile
ritenere che ’'adesione al suddetto regime non rappresenti un criterio obbligato-
tio per aver diritto all’agevolazione contributiva, nella misura del 50% (V).

11 beneficio, prosegue la norma, ¢ concesso a favore dei richiedenti per un pe-
riodo massimo di trentasei mesi — senza soluzione di continuita di contribuzione
ad una delle due gestioni —a far data dall’avvio dell’attivita di impresa, o di primo
ingresso nella societa avvenuti nel periodo compreso tra il primo gennaio 2025
ed il 31 dicembre 2025 (*). E bene precisare che la presente misura agevolativa

(* Cft. art. 1, comma 1, L. n. 233/1990. La norma prevede che «’ammontate del contributo
annuo dovuto per i soggetti iscritti alle gestioni dei contributi e delle prestazioni previdenziali
degli artigiani e degli esercenti attivita commerciali, titolari, coadiuvanti e coadiutori, ¢ pari al 12
per cento del reddito annuo derivante dalla attivita di impresa che da titolo all’iscrizione alla
gestione, dichiarato ai fini Irpef, relativo all’anno precedente».

(*) Le indicazioni, in ordine all’ambito di applicazione delle disposizioni di cui all’art. 1, comma
186, 1. n. 207/2024, sono contenute nella circ. Inps 24 aprile 2025, n. 83.

(*) A. FORTE, Legge di bilancio 2025, contributi dimezzati per artigiani e commercianti, in GLay, 2025, n.
1.

(*) La riduzione contributiva ¢ concessa su domanda e si applica alla sola aliquota IVS (invalidita,
vecchiaia e superstiti), mentre risultano in ogni caso dovuti in misura piena il contributo di ma-
ternita, pari a 7,44 euro annui, e, per gli iscritti alla Gestione commercianti, 'aliquota contributiva
aggiuntiva di cui all’art. 5, comma 2, d.lgs. n. 207/1996, per il finanziamento dell'indennizzo in
occasione della cessazione definitiva dell’attivita commerciale senza aver raggiunto i requisiti per
la pensione di vecchiaia, nella misura stabilita dall’att. 1, comma 380, 1. n. 178/2020. Cft. circ.
Inps n. 83/2025, cit.

(*8) Nel caso non ci sia coincidenza tra la data di avvio dell’attivita economica e la data in cui il
soggetto possiede 1 requisiti di iscrizione alla gestione previdenziale autonoma, i trentasei mesi
di riduzione contributiva decorrono dalla data di prima iscrizione alla gestione previdenziale,
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¢ alternativa rispetto ad altre attualmente vigenti. Detto diversamente, il benefi-
cio non ¢ cumulabile con altre forme di alleggerimento contributivo previste da
precedenti disposizioni legislative, a favore dei contribuenti artigiani o commer-
cianti.

Le forme di riduzione alle quali si riferisce la norma sono essenzialmente due.
La prima, i c.d. regime contributivo agevolato — introdotto dalla legge n.
190/2014, successivamente modificato con la legge n. 208/2015, istitutiva del
regime forfettario fiscale — ha previsto un sistema di maggior favore anche in
ambito previdenziale per gli iscritti alle gestioni speciali artigiani e commercianti
che svolgono attivita di impresa, aderendo al suddetto regime. Cio significa che,
al fine di poter esercitare tale facolta, il contribuente deve necessariamente ade-
rire al regime forfettario fiscale; a cascata, I’'adesione a quest’ultimo permette di
usufruire anche del regime contributivo agevolato. In caso contrario, la contri-
buzione non versata verra recuperata a causa della mancanza dei requisiti previ-
sti. L’agevolazione facoltativa — subordinata, come si ¢ detto, ad apposita do-
manda che attesti ’eleggibilita al beneficio —, consiste nella riduzione della con-
tribuzione, pari al 35%, sul reddito entro il minimale, sia sul reddito eventual-
mente eccedente. Il limite all’ammontare dei ricavi conseguiti, nei confronti dei
quali ¢ applicabile il regime agevolato previdenziale, ¢ stato innalzato a 85.000
euro dall’articolo 1, comma 54, lettera a, della legge 23 dicembre 2014, n. 190
(*). Come precisato dall’Istituto previdenziale nella recente circolare 24 aprile
2025 n. 83, qualora il contribuente abbia richiesto I'applicazione del regime for-
fettario previdenziale di cui all’articolo 1, commi da 77 a 84, della legge n.
190/2014 prima della sua pubblicazione, ¢ possibile, per lo stesso, presentare la
domanda di riduzione contributiva in commento. La presentazione di tale do-
manda determinera la disapplicazione del regime previdenziale forfettario dalla
data di prima iscrizione alla gestione previdenziale e 'applicazione della presente
riduzione contributiva. Tuttavia, in via eccezionale e solo per 'anno 2025, tale
operazione non determinera 'impossibilita di fruire nuovamente del regime con-
tributivo agevolato ai sensi dell’articolo 1, comma 82, della legge n. 190/2014 al
termine della fruizione della riduzione contributiva per i nuovi iscritti nell’anno
2025.

purché, precisa la circolare Inps, entrambe le date ricadano nell’arco temporale tra il primo gen-
naio ed il 31 dicembre 2025. 11 diritto alla riduzione contributiva ¢ mantenuto anche nel caso in
cui il lavoratore, successivamente alla prima isctizione, cambi impresa e/o attivita svolta, nonché
in caso di temporanea cessazione dell’attivita lavorativa, ma sempre nel rispetto della continuita
nella copertura contributiva che deve — sempre — essere senza soluzione. Cfr. circ. Inps n.
83/2025, cit.

(*) Cft. art. 1, comma 54, lett. 4, . n. 190/2014.
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La seconda forma di riduzione contributiva esistente si riferisce a quella destinata
al soggetti pensionati presso le gestioni Inps, con piu di 65 anni di eta. La ridu-
zione contributiva del 50% — prevista dall’articolo 59, comma 15, della legge n.
449/1997 e successive modificazioni — puo essere richiesta dai lavoratori auto-
nomi ultrasessantacinquenni iscritti alle gestioni artigiani, esercenti attivita com-
merciale, coltivatori diretti, mezzadri e coloni, percettori di una pensione liqui-
data a carico dei Fondi/Gestioni Inps rispetto ai quali la legge prevede la possi-
bilita di corrispondere un supplemento per la contribuzione versata, come lavo-
ratore autonomo, successivamente alla decorrenza della pensione.

Sebbene le tre riduzioni contributive siano tra loro alternative, I’agevolazione
riservata ai pensionati con piu di 65 anni non dovrebbe entrare in “rotta di col-
lisione” con la misura introdotta dalla legge di bilancio 2025, poiché quest’ultima
¢ destinata a coloro che quest’anno, per la prima volta, si iscrivono alle gestioni
degli artigiani e degli esercenti attivita commerciali. Pertanto, il riferimento ¢ a
soggetti che non sono gia iscritti alle gestioni richiamate e che non accedono al
trattamento pensionistico, pur continuando a prestare lattivita lavorativa. Cio
nonostante, esiste la possibilita che la riduzione contributiva del 50% possa ri-
guardare anche coloro che sono pensionati Inps, che nel corso della loro vita
lavorativa hanno sempre prestato attivita di lavoro di natura subordinata e che,
solo successivamente, ossia nel 2025, decidono di iscriversi alle gestioni artigiani
e commercianti. In ogni caso, anche all’avverarsi di questa ipotesi, la scelta tra
quest’ultima misura e la novita introdotta dalla legge n. 207/2024 rappresenta un
falso problema poiché si tratta della medesima percentuale di riduzione contri-
butiva.

Il comma 186, atticolo 1, legge n. 407/2024, precisa, inoltre, che per 'accredito
contributivo, dovranno applicarsi le disposizioni di cui all’articolo 2, comma 29,
della legge n. 335/1995. Come noto, artigiani e commerciant, iscritti alla ge-
stione speciale dei lavoratori autonomi Inps, devono versare i contributi in pet-
centuale rispetto al reddito; cid nonostante, sono previsti un minimale ed un
massimale reddituale. A differenza della Gestione separata, i contributi corri-
spondenti al massimale devono essere corrisposti interamente, indipendente-
mente dal fatto che il lavoratore, o la lavoratrice abbia ottenuto un reddito da
lavoro inferiore. Questo significa che non opera un riproporzionamento rispetto
alla somma percepita, con il risultato di un accredito complessivo di dodici mesi
solari per I'anno di riferimento (*").

La disposizione di accredito richiamata dalla legge di bilancio, invece, prevede
che 1 soli soggetti che dovessero corrispondere un contributo di importo non
inferiore a quello calcolato sul minimale di reddito hanno diritto all’accredito di

(% F. VENANZL, Aliguote, minimali ¢ massimali diversi per categorie ¢ settori, in AANV., op. cit., p. 54 ss.
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tutti 1 contributi mensili relativi a ciascun anno solare a cui si riferisce il paga-
mento. In caso contrario, ossia in caso di versamento contributivo annuo infe-
riore a detto importo, i mesi di assicurazione da accreditare saranno ridotti in
proporzione alla somma versata. Di conseguenza, il calcolo del dovuto, per co-
loro che hanno esercitato la facolta di adesione al beneficio contributivo, sara
fissato con la riduzione del 50% prevista dalla legge sul contributo complessivo,
riferito sia al minimale di reddito, che all’eventuale parte di reddito eccendente.
Al fini dell’accredito di 12 mesi di contribuzione, percio, dovra essere corrisposta
una somma pari all'importo del contributo dovuto sul minimale; diversamente,
qualora il versamento corrisponda ad un importo inferiore rispetto al dovuto
calcolato sul minimale ordinario, si procedera al recupero della differenza, nel
rispetto del limite del 50%.

Prima di procedere alla definizione dei c.d. pros and cons della novita sin qui de-
scritta, ¢ bene ricordare che la domanda per ottenere la riduzione contributiva
dovra essere presentata in via telematica. Quanto alle modalita operative, 'Inps
ha previsto che il possesso dei requisiti sopra descritti sia dichiarato dal richie-
dente, sotto la propria responsabilita, ai sensi del decreto del Presidente della
Repubblica n. 445/2000, nel modulo di presentazione della domanda. Alla luce
di quanto riportato nella circolare Inps n. 83/2025, la «domanda ¢ presentata dal
titolare del nucleo aziendale, accedendo al “Portale delle Agevolazioni (ex DiRe-
sCo)” e compilando il relativo modulo». I’accesso al portale, inoltre, consentira
ai richiedenti di monitorare la domanda e verificare esito dell’istanza (*").

La riduzione dei contributi Inps destinata ai lavoratori che per la prima volta si
iscrivono nel 2025 ad una delle gestioni speciali autonome degli artigiani e degli
esercenti attivita commerciale, che percepiscono redditi d’impresa, anche in re-
gime forfettario rappresenta — dal punto di vista sostanziale —, un’importante
opportunita, nonché ¢ riprova dell’attenzione del legislatore volta a ridurre il co-
sto del lavoro per gli autonomi al fine — ad avviso di chi scrive — di contenere,
ovvero ridurre 'evasione fiscale e contributiva. Tuttavia, prima di cogliere questa
opportunita, il lavoratore deve valutare coscienziosamente la propria situazione
previdenziale, soprattutto alla luce del fatto che nulla ¢ stato detto circa la possi-
bilita che al beneficio contributivo si accompagni anche la riduzione dell’aliquota
di computo per il calcolo della pensione, con conseguente significativa riduzione
del futuro assegno pensionistico.

(") In caso di variazione del codice della posizione aziendale — e.g. spostamento di provincia
dell’attivita o iscrizione a nuova gestione speciale autonoma —, il beneficiario non ¢ tenuto a
presentare una nuova domanda. Anche per Pesercizio dell’opzione alla riduzione contributiva
del 50% ¢ prevista la possibilita, successivamente, di rinunciare al beneficio. Infine, in caso di
versamento della contribuzione in misura piena, gli eventuali importi eccedenti saranno utilizzati
a compensazione sulle rate successive, o a timborso. Cft. citc. Inps n. 83/2025, cit.
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5. Aumenti, maggiorazioni sociali e blocco straordinario della perequa-
zione

Tra le novita previdenziali degne di nota della legge di bilancio 2025 — come
anticipato in premessa —, si annovera ’adeguamento dell'importo pensionistico
all'inflazione del trattamento minimo.

Il legislatore, al fine di contrastare le tensioni inflazionistiche registrate negli anni
scorsi — in particolar modo nel 2022 e 2023 — ed in attesa dell’avvio di un pro-
gramma di potenziamento, compatibile con gli obiettivi di finanza pubblica, delle
misure strutturali vigenti a sostegno dei pensionati in condizioni disagiate, ha
disposto una valutazione supplementare del 2,2% per le pensioni di importo fino
al minimo Inps (**) per 'anno 2025 e di 1,3% per 'anno 2026 (*).

Con la circolare 5 marzo 2025, n. 53, I'Istituto previdenziale ha precisato che
«’'importo in argomento ¢ riconosciuto con riferimento al trattamento pensioni-
stico lordo complessivo in pagamento, di importo pati o inferiore al trattamento
minimo Inps tempo per tempo vigente». In aggiunta, laddove il trattamento pen-
sionistico complessivo in pagamento risulti di importo superiore a quello mensile
del trattamento minimo Inps e inferiore a tale limite aumentato dell'incremento
legislativo disposto, quest’ultimo ¢ comungque attribuito fino a concorrenza del
predetto limite maggiorato.

Grazie ad un indice inflazionistico che si € attestato solamente allo 0,8% — salvo
conguaglio da effettuarsi in sede di perequazione per I'anno successivo (**) — il
Governo ha potute attuare misure di incremento piu generose rispetto allo
scorso anno. Di conseguenza, contestualmente alle operazioni di rivalutazione
delle pensioni, all'importo del trattamento minimo per i lavoratori dipendenti e
autonomi ¢ stato riconosciuto — ove spettante — un doppio incremento — Ze.
+0,8% e +2,2% — raggiungendo la somma massima riconosciuta di 616,67 euro,
in pagamento con decotrenza primo gennaio 2025 ().

(%3 Cft. art. 1, comma 310, 1. n. 197/2022.

(®3) Cft. art. 1, comma 177, 1. n. 207/2024.

(*% Citc. Inps n. 23/2025, cit. La citcolate ricorda che «la rivalutazione viene attribuita dall’anno
successivo a quello di decorrenza della pensione, sulla base dellimporto del cosiddetto cumulo
perequativo di dicembre dell’anno precedente quello da rivalutare, considerando come un unico
trattamento tutte le pensioni di cui il soggetto ¢ titolare, erogate sia dall’'Inps che dagli altri pre-
senti nel casellatio centrale delle pensioni». Si veda anche il mess. Inps n. 613/2025, cit., conte-
nente precisazioni alla menzionata circ. Inps n. 23/2025.

(®% La citc. Inps n. 23/2025, cit., richiamando il mess. 22 giugno 2023, n. 2329, precisa che
«’incremento viene applicato sul trattamento mensile in pagamento determinato sulla base della
normativa vigente prima della data di entrata in vigore della L. n. 197/2022; per la cottesponsione
dellincremento non rilevano i redditi posseduti dal soggetto; nel caso di pensione integrata al
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L’importo spettante a titolo di incremento di cui al comma 310 della legge n.
197/2022, come modificato dall’articolo 1, comma 177, della legge di bilancio
2025 ¢ corrisposto con la stessa cadenza di pagamento della pensione, ossia men-
sile, semestrale o annuale.

Concludendo sull’argomento, I'Istituto nazionale di previdenza sociale rinvia alla
sua stessa circolare 3 aprile 2023, n. 35, per le precisazioni in merito al calcolo
dell’incremento, della relativa rilevanza sia a fini fiscali che del riconoscimento
delle prestazioni collegate al reddito, nonché della rivalutazione della pensione
(.

Con il successivo comma 178 della legge di bilancio in commento, il legislatore
¢ intervenuto sulla maggiorazione sociale di cui all’articolo 38 della legge n.
448/2001. Limitatamente all’anno 2025, a favore dei pensionati previdenziali e
assistenziali con eta pari o superiore ai settant’anni, nonché delle persone con
piu di diciotto anni che presentano una condizione di invalidita civile totale, o i
sordomuti, o ciechi assoluti titolari di pensione di inabilita, ¢ stato riconosciuto
un incremento della maggiorazione sociale del trattamento pensionistico pati a
8 euro mensili. Con riferimento allo stesso arco temporale, il legislatore ha in-
crementato altresi di 104 euro annui il limite massimo oltre il quale la maggiora-
zione non ¢ riconosciuta. La recente circolare n. 53/2025 dell’Inps ha puntualiz-
zato che 'importo in esame ¢ accreditato d’ufficio a coloro che sono gia titolari
della maggiorazione sociale e del relativo incremento.

Continuando la ricognizione delle modifiche in materia pensionistica introdotte
dalla legge n. 207/2024, non si puod omettere la segnalazione della sospensione
della perequazione automatica per i residenti all’estero.

L’articolo 1, comma 180, infatti, ha previsto — per il solo anno solare in corso —
«una stretta sui pensionati residenti all’estero che percepiscono una pensione su-
periore a 603,40 euro mensili lordi» (*). Dalla lettura del disposto normativo si
comprende che la rivalutazione automatica dei trattamenti pensionistici, secondo
il meccanismo stabilito dall’articolo 34, comma 1, della legge n. 448/1998, non
¢ riconosciuta ai pensionati residenti all’estero, per i trattamenti pensionistici
complessivamente superiori al trattamento minimo Inps, con riferimento all'im-
porto complessivo dei trattamenti medesimi. Qualora ’assegno pensionistico sia
superiore al trattamento minimo Inps e inferiore a tale limite incrementato della
quota di rivalutazione automatica spettante sulla base della normativa vigente, la

trattamento minimo, I'incremento ¢ calcolato con riferimento allimporto integrato al tratta-
mento minimo; nel caso di pensioni non integrate al trattamento minimo, il cui importo a calcolo
sia pari o inferiore al trattamento minimo Inps, incremento viene calcolato sull’importo lordo
in pagamento; per le pensioni in convenzione internazionale, 'incremento ¢ calcolato sull’im-
porto complessivo lordo in pagamento e pertanto sul pro-rata italiano».

(°%) Citc. Inps n. 53/2025, cit.

(°") P. GREMIGNI, op. ¢it., p. 49.
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rivalutazione ¢ comunque attribuita fino a concorrenza del predetto limite mag-
giorato (*).

Infine, per completezza di informazione, si ricorda che I’articolo 1, comma 172,
ha abrogato — con effetto dal primo gennaio 2025 — I'articolo 2-fer del decreto
legislativo n. 30/1974, rubricato Utilizzazione dei contributi accreditati nell’assicura-
ione generale obbligatoria ai pensionati delle gestioni speciali dei lavoratori antonomi. Come
ricordato dalla circolare Inps 5 marzo 2025, n. 53, ai sensi del citato articolo 2-
ter, 1l titolare di pensione liquidata a carico delle Gestioni speciali dei lavoratori
autonomi — e.g. coltivatori diretti, mezzadri e coloni, artigiani ed esercenti attivita
commerciali —, nonché il superstite dello stesso, per quanto concerne la pensione
di reversibilita, hanno diritto a richiedere la pensione prevista dalle norme
del’AGO del Fondo pensioni lavoratori dipendenti, con la decorrenza di legge,
quando tutti i requisiti risultino perfezionati nell’Associazione stessa, indipen-
dentemente dai contributi accreditati nelle Gestioni speciali predette, con la pos-
sibilita di utilizzare ai fini del relativo diritto a pensione anche i contributi della
predetta Assicurazione eventualmente computati per la liquidazione della pen-
sione a carico della Gestione speciale. In seguito all’esercizio di questa facolta, la
pensione a carico della Gestione speciale per i lavoratori autonomi ¢ revocata
con effetto dalla data di decorrenza della pensione a carico del’AGO del Fondo
pensioni lavoratori dipendenti. La contribuzione versata nelle Gestioni speciali
dei lavoratori autonomi puo dare luogo, a domanda, a un supplemento di pen-
sioni ai sensi dell’articolo 7 della legge n. 155/1981. La citcolare dell’Istituto di
previdenza sociale precisa che gli effetti abrogativi della suddetta norma si rea-
lizzano con decorrenza dal primo gennaio di quest’anno, rimanendo in vigore
per le domande di pensione presentate dai pensionati e dai superstiti entro il 31
dicembre 2024.

Dal primo gennaio 2025, invece, le richieste di liquidazione di cui sopra non
potranno piu essere presentate.

6. Cenni conclusivi

Alla luce dell’analisi svolta sulle modifiche introdotte dalla legge di bilancio per
'anno finanziario 2025, si puo affermare che la materia previdenziale ¢ stata in-
teressata dalla conferma degli strumenti di accesso anticipato alla pensione, da
qualche ritocco — temporaneo — e da alcune interessanti novita.

Sicuramente apprezzabile ¢ 'attenzione dimostrata dal legislatore nei confronti
della riduzione del requisito anagrafico per I'accesso alla pensione nel sistema
contributivo, previsto in favore delle lavoratrici madri prive di anzianita al 31

(°8) Cft. citc. Inps n. 23/2025, cit.
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dicembre 1995. Nonostante si auspichi I'abbandono di misure rimediali per la-
sciare spazio ad efficaci politiche di parita, in presenza di un contesto culturale
nel quale persiste, a discapito del genere femminile, una iniqua ripartizione dei
lavori di cura, si ritiene positivo I'incremento di quattro mesi, per complessivi
sedici mesi, del limite massimo di riduzione del requisito anagrafico, nonché la
conferma della misura del beneficio alternativo in base al quale la lavoratrice puo
optare per 'aumento dei coefficienti di trasformazione per il calcolo dell’'importo
pensionistico.

Tra le novita, invece, appare complessivamente positivo il piano d’azione bien-
nale messo in campo dal legislatore per sopperire alla perdita del potere di ac-
quisto dei pensionati. L’incremento delle pensioni di importo pari o inferiore al
trattamento minimo Inps, in combinazione con la maggiorazione dell’assegno
sociale e il ripristino della perequazione piena a scaglioni del reddito pensioni-
stico mostra, dopo anni di silenzio, I'interesse del legislatore al problema, nono-
stante il fragile equilibrio finanziario del sistema.

Infine, la novella che suscita maggior interesse — anche in una prospettiva di
riforma del sistema pensionistico — ¢ quella legata al coinvolgimento della previ-
denza complementare per raggiungere I'importo soglia richiesto per I'accesso alla
pensione di vecchiaia ed alla pensione anticipata nella loro declinazione contri-
butiva.

Sebbene si apprezzi la decisione del legislatore di introdurre misure previdenziali
in grado di combinare tra loro il pilastro pensionistico pubblico con quello pri-
vato per rafforzarne la sinergia e la complementarita, non si puo tacere il senti-
mento di preoccupazione nei confronti delle modalita che saranno individuate
dal legislatore per rendere operativa suddetta opzione.

Occorre, a parere di chi scrive, con sempre maggior urgenza, diffondere e pro-
muovere una cultura previdenziale in grado di trasmettere ai lavoratori 'impor-
tanza della pianificazione contributiva e delle scelte operate nel corso della vita
lavorativa. A condizioni economiche, demografiche e finanziarie invariate, in-
fatti, ¢ molto difficile che la previdenza pubblica sia in grado di garantire, da sola,
il traguardo di una pensione adeguata. Rompendo con il passato, 'introduzione
dell’opzione integrativa potrebbe rispondere ad un duplice obiettivo: 1) aumen-
tare ’'adesione dei lavoratori alla previdenza complementare, ovvero avvicinarli
a questo strumento, riuscendo la dove le campagne di promozione del secondo
pilastro hanno fallito; 2) dare inizio ad una progressiva opera di ristrutturazione
di sistema dell’architettura pensionistica aprendo la strada ad un sistema duale,
capace di lavorare in Zandem. Al di la del delicato problema del divario che andra
inevitabilmente creandosi tra coloro che possono optare per la previdenza com-
plementare, quale alleato per anticipare 'uscita dal mercato del lavoro, e coloro
che — per mancanza di opportunita economica — non hanno potuto scegliere in
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tal senso, il rischio che gli equilibri del sistema vengano alterati non ¢ stato mai
cosi alto. Sarebbe stato auspicabile, anziché partire dal risultato e costruire a ri-
troso il meccanismo operativo, iniziare dallo studio di un progetto di modifica
strutturale e procedere da li. Diversamente, ¢ un po’ come darsi appuntamento
al di 1a di un fiume privo di ponte, senza sapere come costruirlo o essersi pre-
ventivamente interrogati sui limiti di carico strutturale.
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