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ONOREVOLI COLLEGHI ! – La presente pro-
posta di legge si rende necessaria per ri-
solvere le numerose criticità emerse nella
gestione degli enti privati gestori di forme
obbligatorie di previdenza, di seguito de-
nominati « casse previdenziali private », pre-
vista dai decreti legislativi 30 giugno 1994,
n. 509, e 10 febbraio 1996, n. 103, che
hanno riconosciuto un’ampia autonomia di
gestione ed economica a tali enti i quali,
pur avendo natura privata, svolgono un’at-
tività pubblica che si colloca nel quadro
delle disposizioni di cui all’articolo 38 della
Costituzione (come chiarito in più occa-
sioni dalla Corte di cassazione). I citati
decreti hanno attribuito alle casse previ-
denziali private la personalità giuridica,
sottoponendo le stesse al controllo da parte
del Ministero del lavoro e delle politiche
sociali, di concerto con il Ministero dell’e-

conomia e finanza e con gli altri Ministeri
competenti, soprattutto con riferimento agli
articoli 2 e 3 del citato decreto legislativo
n. 509 del 1994. Pertanto, si ritiene neces-
sario operare una revisione della disciplina
concernente le casse previdenziali private
attraverso una disposizione di delega al
Governo per l’adozione di una disciplina
organica del settore, anche mediante l’e-
manazione di un testo unico, al fine di
definire il quadro vigente, apportando i
chiarimenti e gli aggiornamenti che si ren-
dono indispensabili. Si ricorda, in partico-
lare, che il richiamato decreto legislativo
n. 509 del 1994 ha disposto la trasforma-
zione in enti privati di quindici enti gestori
di forme obbligatorie di previdenza e assi-
stenza e il successivo decreto legislativo
n. 103 del 1996 ha previsto la costituzione
di cinque casse previdenziali aventi confi-
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gurazione di diritto privato. Pertanto, se da
un lato l’assetto organizzativo di tali enti è
caratterizzato dalla autonomia normativa,
gestionale, finanziaria e contabile, con ap-
plicazione delle regole civilistiche per il
loro funzionamento, dall’altro lato, gli stessi
enti perseguono funzioni pubbliche che non
ne compromettono la natura privatistica
ma richiedono l’esercizio di poteri pubbli-
cistici da parte dello Stato per quanto con-
cerne i controlli e gli atti autorizzativi, la
vigilanza e gli interventi nelle situazioni di
crisi economica-finanziaria. Nell’ultimo de-
cennio sono state approvate numerose di-
sposizioni legislative in materia di previ-
denza e di finanza pubblica che hanno
contribuito a definire un quadro normativo
applicabile alle casse previdenziali private,
diverso dall’impianto normativo originario.
Indipendentemente dalla natura giuridica,
pubblica o privata, le casse previdenziali
private sono considerate enti appartenenti
al settore pubblico allargato per quanto
concerne il conseguimento degli obiettivi di
finanza pubblica stabiliti anche dall’Unione
europea. Il Consiglio di Stato, con sentenza
28 novembre 2012, n. 06014, annullando
una sentenza del Tribunale amministrativo
regionale del Lazio, ha ritenuto prevalente
la natura pubblicistica di tali enti conside-
rando che « la trasformazione operata dal
decreto legislativo n. 509 del 1994 ha la-
sciato, quindi, immutato il carattere pub-
blicistico dell’attività istituzionale di previ-
denza ed assistenza svolta dagli Enti in
esame, che conservano una funzione stret-
tamente correlata all’interesse pubblico, co-
stituendo la privatizzazione una innova-
zione di carattere essenzialmente organiz-
zativo ». Il decreto legislativo 31 maggio
2011, n. 91, ha, infatti, reso applicabili a
tutte le amministrazioni, comprese quindi
le casse previdenziali private, le nuove norme
in materia di adeguamento ed armonizza-
zione dei sistemi contabili e degli schemi di
bilancio delle amministrazioni pubbliche,
con una riclassificazione e rilettura dei
bilanci civilistici adottati, per favorire il
raccordo della disciplina contabile nazio-
nale con quella europea ai fini del rispetto
del Patto di stabilità e crescita. È doveroso,
altresì, ricordare che gli enti cui si applica

il medesimo decreto legislativo avrebbero
la possibilità di esercitare l’attività profes-
sionale senza essere tenuti all’iscrizione
presso la Gestione separata dell’Istituto na-
zionale della previdenza sociale (INPS) di
cui all’articolo 2, comma 26, della legge 8
agosto 1995, n. 335. Quest’ultima è stata
istituita per i lavoratori autonomi, per i
titolari di rapporti di collaborazione coor-
dinata e continuativa e per gli incaricati
alla vendita a domicilio, e soltanto in via
residuale per i liberi professionisti privi di
una cassa previdenziale privata. Purtroppo,
si ritiene di dover chiarire ancora una volta
che sono soggetti all’iscrizione presso la
Gestione separata dell’INPS solo coloro che
esercitano un’attività per la quale non è
prescritta l’iscrizione ad appositi albi o
elenchi, fatta salva una diversa previsione
legislativa. In considerazione di quanto espo-
sto, emerge con chiarezza la necessità di
procedere al riordino della legislazione con-
cernente le casse previdenziali private, te-
nuto conto dell’attuale assetto organizza-
tivo della previdenza privata alquanto fram-
mentato. In particolare, l’esistenza di venti
distinti enti privati di previdenza comporta
che ciascuno adotti una propria gestione
finanziaria e del patrimonio, in alcuni casi
mediante gestione diretta attraverso le strut-
ture amministrative dell’ente e in altri casi
mediante affidamento della gestione a ope-
ratori finanziari esterni. La frammenta-
zione esistente provoca, inoltre, un’indub-
bia complicazione del contesto operativo e
un incremento dei costi di funzionamento
– si pensi alla pluralità di organi collegiali
previsti dalle varie casse previdenziali pri-
vate e all’elevata consistenza numerica de-
gli organi con le conseguenti remunera-
zioni –, a causa della proliferazione delle
procedure interne e dei molteplici rapporti
da instaurare con le autorità pubbliche di
controllo. Le procedure di vigilanza e di
controllo da parte delle autorità pubbliche
sono rese altrettanto complesse dovendo
estendere la propria attività a venti enti
distinti. Per quanto concerne l’attività di
vigilanza sulla stesura degli statuti e sulla
gestione economica e finanziaria, la pre-
sente proposta di legge intende eliminare
definitivamente le incertezze interpretative
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sulle disposizioni del decreto legislativo
n. 509 del 1994, anche alla luce di quanto
riferito da anni dai liberi professionisti in
merito a casi di mala gestio delle casse
previdenziali private. Da ultimo, si mira ad
evitare la necessità di interventi del Go-
verno, sempre più frequenti, come è acca-
duto nel caso dell’Istituto nazionale di pre-
videnza dei giornalisti italiani. Si ricorda,
infatti, che le casse previdenziali private
comportano necessariamente l’esistenza di
venti statuti, di venti consigli di ammini-
strazione e di venti collegi sindacali. Ine-
vitabilmente, ne deriva uno spreco ecces-
sivo di fondi destinati agli emolumenti degli
amministratori e, di riflesso, un depaupe-
ramento dei fondi destinati alla tutela pre-
videnziale dei professionisti contribuenti. È
stato, infatti, rilevato come, nell’ambito della
propria libertà statutaria, tali enti stabili-
scano gli emolumenti degli organi apicali
applicando parametri sproporzionati. Con
la presente proposta di legge si intende,
quindi, estendere alle casse previdenziali
private i limiti ai compensi previsti per gli
organi dirigenziali della pubblica ammini-
strazione poiché la stessa Corte dei conti
ha sottolineato che la giurisdizione conta-
bile consegue all’obbligo di applicazione
alle medesime casse della normativa in
materia di appalti pubblici, in qualità di
organismi di diritto pubblico, e discende
dall’inserimento delle stesse nel conto eco-
nomico consolidato, ai sensi dell’articolo 1
della legge 31 dicembre 2009, n. 196. A
riprova di quanto indicato, si richiama la
sentenza della Corte costituzionale n. 124
del 26 maggio 2017 che ha riconosciuto la
legittimità del limite imposto dalla legge di
stabilità 2014, secondo cui non può essere
superato il tetto di 240.000 euro, anche con
il cumulo della pensione derivante da ge-
stioni pubbliche. La Consulta ha affermato
che « Nel settore pubblico non è precluso al
legislatore dettare un limite massimo alle
retribuzioni e al cumulo tra retribuzioni e
pensioni, a condizione che la scelta, volta a
bilanciare i diversi valori coinvolti, non sia
manifestamente irragionevole ». Tenuto
conto che gli statuti che regolano gli enti
previdenziali recano disposizioni molto di-
verse e determinano un assetto organizza-

tivo e contributivo distinto per ciascuna
categoria professionale, ne deriva una di-
suguaglianza sostanziale sui diritti fonda-
mentali, contributivo e pensionistico, che
sono garantiti dalla Costituzione. Si rileva,
inoltre, che una gestione unificata e omo-
genea comporterebbe un’economia di scala
con notevole risparmio di risorse da desti-
nare ai trattamenti pensionistici. L’autono-
mia delle casse previdenziali private nell’a-
dozione dello statuto consente alle mede-
sime di non porre un limite al numero e
alla durata del mandato del consiglio di
amministrazione, rendendo permanente il
potere delle cariche elettive e impedendo di
fatto il ricambio, anche generazionale. Sul
punto, si è espressa la giurisprudenza co-
stituzionale con la sentenza n. 173 del 10
luglio 2019. In merito, con la sentenza
n. 8566 del 26 marzo 2021, la Corte di
cassazione ha definito tali « fenomeni di
sclerotizzazione nelle relative compagini,
potenzialmente nocivi per un corretto svol-
gimento delle funzioni di rappresentanza
degl’interessi degl’iscritti ». Infatti, in al-
cune casse previdenziali private gli ammi-
nistratori sono in carica da decenni (tra
queste, l’Ente nazionale di previdenza e
assistenza medici che ha amministratori
con ruoli di rilievo da oltre 31 anni). Per le
casse previdenziali private disciplinate dal
decreto legislativo n. 509 del 1994, a diffe-
renza di quelle cui si applica il decreto
legislativo n. 103 del 1996, non vi è alcuna
disposizione che regoli il numero dei com-
ponenti del consiglio di amministrazione,
né un limite alla remunerazione dei com-
ponenti del consiglio di amministrazione o
dei revisori dei conti, ai quali non è richie-
sta l’iscrizione allo specifico albo profes-
sionale al fine di comprovarne la compe-
tenza e la professionalità, diversamente da
quanto avviene per i fondi pensionistici
volontari in cui tale iscrizione è necessaria.
Tutto ciò, come già ricordato, determina
uno squilibrio tra le richieste agli iscritti e
i servizi loro erogati. A titolo esemplifica-
tivo si richiama l’Ente nazionale di previ-
denza e assistenza farmacisti che prevede il
versamento di contributi anche in caso di
disoccupazione e il cui regolamento stabi-
lisce che dopo cinque anni di disoccupa-
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zione la quota del contributo aumenti a
circa 2.300 euro. Ne deriva, altresì, l’op-
portunità di prevedere un criterio contri-
butivo unico basato sul reddito, esclu-
dendo, nei casi in cui essa è prevista, l’ap-
plicazione di un sistema a quota fissa e a
prestazione definita. Più specificamente, la
presente proposta di legge consta di quat-
tro articoli. L’articolo 1 delega il Governo
ad adottare, entro sei mesi dalla data di
entrata in vigore della presente legge, an-
che mediante l’adozione di un testo unico,
uno o più decreti legislativi recanti dispo-
sizioni in materia di statuto unico degli enti
privati gestori di forme obbligatorie di pre-
videnza, nel rispetto dei princìpi e criteri
direttivi di cui alle lettere da a) a n), al fine
di garantire l’uniformità della disciplina
legislativa e regolamentare di ciascuna cassa
previdenziale privata. In particolare, i prin-
cìpi e criteri direttivi concernono la tutela
degli iscritti, la correttezza gestionale, la
solidità finanziaria e la solvibilità degli enti,
la trasparenza degli emolumenti spettanti
ai componenti del consiglio di amministra-
zione e la necessaria alternanza dei soggetti
che svolgono funzioni di amministrazione,
di direzione e di controllo presso le casse
previdenziali private nonché l’applicazione
di un sistema contributivo unico basato sul
reddito. Infine, alla lettera n), si prevede
l’introduzione di una disposizione di inter-
pretazione autentica che escluda l’iscri-
zione presso la Gestione separata dell’INPS
dei liberi professionisti appartenenti a ca-
tegorie dotate di una cassa previdenziale

privata alla data di entrata in vigore della
legge n. 335 del 1995, con riferimento ai
redditi percepiti nell’esercizio dell’attività
prevista dal rispettivo albo professionale.
L’articolo 2 è finalizzato al raggiungimento
della sostenibilità finanziaria attraverso l’e-
quilibrio di bilancio e l’adozione di prov-
vedimenti coerenti con le indicazioni risul-
tanti dal bilancio tecnico attuariale, da re-
digere con periodicità almeno triennale. Al
comma 2 si prevede che il Ministro dell’e-
conomia e delle finanze, di concerto con il
Ministro del lavoro e delle politiche sociali,
individui le attività di carattere finanziario
a medio o lungo termine finalizzate al
sostegno di interventi per l’economia, non-
ché le modalità di redazione dei bilanci
annuali, da redigere esclusivamente se-
condo i vigenti schemi civilistici. Al comma
3 si prevede il monitoraggio complessivo
dei flussi finanziari attraverso la predispo-
sizione di uno schema di bilancio redatto
secondo criteri pubblicistici che gli enti
sono tenuti a compilare e a inviare al
Ministero entro il 31 dicembre dell’anno
fiscale di riferimento. Al comma 4 si pre-
vede che i rendiconti annuali degli enti
siano sottoposti a revisione contabile indi-
pendente e a certificazione da parte dei
soggetti in possesso dei requisiti per l’iscri-
zione al registro, di cui all’articolo 2 del
decreto legislativo 27 gennaio 2010, n. 395.
Gli articoli 3 e 4 stabiliscono il procedi-
mento per l’adozione, rispettivamente, dei
decreti legislativi e delle disposizioni inte-
grative e correttive dei medesimi decreti.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

Art. 1.

(Oggetto della delega e princìpi e criteri
direttivi)

1. Al fine di garantire l’adozione di una
disciplina legislativa e regolamentare uni-
forme in materia di enti privati gestori di
forme obbligatorie di previdenza di cui al
decreto legislativo 30 giugno 1994, n. 509, e
al decreto legislativo 10 febbraio 1996,
n. 103, di assicurare la tutela delle finalità
istituzionali e degli iscritti, la correttezza
gestionale, la solidità finanziaria e la sol-
vibilità, la trasparenza degli emolumenti
dei componenti dei consigli di amministra-
zione e la necessaria alternanza dei soggetti
titolari di cariche elettive con funzioni di
amministrazione, di direzione e di con-
trollo, nonché di creare un sistema contri-
butivo unico basato sul reddito, il Governo
è delegato ad emanare, entro sei mesi dalla
data di entrata in vigore della presente
legge, anche mediante l’adozione di un te-
sto unico, uno o più decreti legislativi re-
canti disposizioni concernenti lo statuto
unico degli enti privati gestori di forme
obbligatorie di previdenza nel rispetto dei
seguenti princìpi e criteri direttivi:

a) definire le modalità di attuazione
dello statuto unico degli enti privati gestori
di forme obbligatorie di previdenza;

b) definire una disciplina uniforme
del regime contributivo e delle prestazioni
previdenziali in base alla quale gli iscritti
all’ente sono tenuti a effettuare gli adem-
pimenti contributivi calcolati sul reddito,
compreso il contributo integrativo a carico
del cliente, nella misura e alle scadenze
prescritte. Gli enti possono istituire presta-
zioni di natura assistenziale, anche di ca-
rattere solidaristico, in favore degli iscritti,
comprese le forme di integrazione al red-
dito per i casi di sospensione o di cessa-
zione dell’attività professionale e le forme
di tutela sanitaria integrativa, nel rispetto
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dell’equilibrio finanziario di ciascuna ge-
stione;

c) stabilire regole uniformi di conta-
bilità e di redazione dei bilanci di esercizio
e di previsione;

d) determinare il numero dei compo-
nenti del consiglio di amministrazione e dei
revisori dei conti, previa definizione e ve-
rifica delle specifiche competenze di cia-
scun componente e nel rispetto del requi-
sito della professionalità come previsto per
gli amministratori delle imprese di assicu-
razione e delle forme pensionistiche com-
plementari;

e) stabilire i criteri e i limiti degli
investimenti delle risorse gestite nell’inte-
resse degli iscritti;

f) stabilire le modalità di assegnazione
di lavori, servizi e forniture tramite proce-
dure ad evidenza pubblica secondo le di-
sposizioni del codice dei contratti pubblici,
di cui al decreto legislativo 18 aprile 2016,
n. 50;

g) introdurre la responsabilità ammi-
nistrativa dei componenti degli organi di
gestione estendendo al collegio sindacale e
ai soggetti incaricati della revisione legale
dei conti le disposizioni dell’articolo 2407
del codice civile e prevedendo la loro re-
sponsabilità in solido con gli amministra-
tori degli enti per i fatti o le omissioni
commessi dagli stessi;

h) introdurre una disciplina in mate-
ria di conflitto di interessi;

i) determinare i compensi, i gettoni di
presenza e le indennità di trasferta dei
componenti del consiglio di amministra-
zione in misura non superiore al livello
remunerativo massimo previsto per i ruoli
equivalenti negli enti pubblici di previ-
denza;

l) definire i criteri di elezione degli
organi collegiali garantendo la possibilità di
voto da remoto con modalità che assicu-
rino la validità e la sicurezza della vota-
zione;

m) introdurre il limite massimo di
due mandati per i membri del consiglio di
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amministrazione e degli altri organi statu-
tari, definire una durata uniforme dei man-
dati e prevedere il divieto di candidatura
ad altri incarichi per coloro che hanno
precedentemente assunto cariche nell’am-
ministrazione dell’ente;

n) introdurre una disposizione di in-
terpretazione autentica che escluda espres-
samente l’iscrizione presso la Gestione se-
parata dell’Istituto nazionale della previ-
denza sociale di cui all’articolo 2, comma
26, della legge 8 agosto 1995, n. 335, dei
liberi professionisti appartenenti a catego-
rie di competenza di un ente privato ge-
store della previdenza.

Art. 2.

(Sostenibilità finanziaria degli enti privati
gestori di forme obbligatorie di previdenza)

1. La gestione economico-finanziaria de-
gli enti privati gestori di forme obbligatorie
di previdenza deve assicurare l’equilibrio
di bilancio mediante l’adozione di provve-
dimenti coerenti alle indicazioni risultanti
dal bilancio tecnico attuariale, da redigere
con periodicità almeno triennale.

2. Con decreto del Ministro dell’econo-
mia e delle finanze, di concerto con il
Ministro del lavoro e delle politiche sociali,
sono individuate le attività di carattere fi-
nanziario a medio o lungo termine finaliz-
zate al sostegno di interventi per l’econo-
mia, nonché le modalità di redazione dei
bilanci annuali, da redigere esclusivamente
secondo i vigenti schemi civilistici.

3. Al fine di consentire il monitoraggio
complessivo dei flussi finanziari del si-
stema previdenziale il Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze predispone uno
schema di bilancio redatto secondo criteri
pubblicistici, che gli enti sono tenuti a
compilare e a inviare al Ministero entro il
31 dicembre dell’anno fiscale di riferi-
mento.

4. I rendiconti annuali degli enti sono
sottoposti a revisione contabile indipen-
dente e a certificazione da parte dei sog-
getti in possesso dei requisiti per l’iscri-
zione al registro, di cui all’articolo 2 del
decreto legislativo 27 gennaio 2010, n. 39.
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Art. 3.

(Procedura per l’adozione dei decreti legisla-
tivi)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 1
sono adottati su proposta del Ministro del
lavoro e delle politiche sociali, di concerto
con il Ministro dell’economia e delle fi-
nanze, sentita la Corte dei conti.

2. Gli schemi dei decreti legislativi, cor-
redati della relazione tecnica di cui all’ar-
ticolo 17, comma 3, della legge 31 dicembre
2009, n. 196, sono trasmessi alle Camere,
entro il sessantesimo giorno antecedente la
scadenza del termine previsto per l’eserci-
zio della delega di cui all’articolo 1, per
l’espressione del parere da parte delle Com-
missioni parlamentari competenti per ma-
teria e per i profili finanziari, che si pro-
nunciano nel termine di quaranta giorni
dalla data di trasmissione, decorso il quale
i decreti legislativi possono essere comun-
que emanati.

Art. 4.

(Disposizioni integrative e correttive)

1. Entro due anni dalla data di entrata
in vigore di ciascuno dei decreti legislativi
di cui all’articolo 1, nel rispetto dei princìpi
e criteri direttivi di cui allo stesso articolo
1 e con la procedura di cui all’articolo 3, il
Governo può adottare disposizioni integra-
tive e correttive dei decreti medesimi.
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