CAFP. 1 QUESTIONI DI UTILITA' A PENSIONE E A
TRATTAMENTO DI BUONUSCITA DI
EMOLUMENTI RETRIBUTIVL

Par.t 1L CONSIGLIO DI STATO A RIGUARDO DEGLI ONORARI DEGLI AVVOCATI
DEL CONUNIE DEINDEXNNIT.A RETRIBUTIVE DI DIPENDENT] MILITARI DELLO
STATO.

A, 11 Consiglio di Stato, in riguardo del trattamento di
pensione e di fine rapporto degli onorari attribuiti agli
Avvocati dipendenti dai Comuni per le cause vinte
“analogamente a quaro previsto dal R.D. 30.10.1933, n
1611 per gli Avvocari dello Stato”, con la recente sentenza
dell'Adunanza Plenaria n.32 del 1°12.1995, ha cosi
pronunciato: “passando afl'esame del merito, va sotrolineato
che, a norma dell'ari. 69 del D.P.R. 13.5.1987, n. 268, ed
anteriormente in base a specifici atti autorizzativi, gli istanti
hanno sempre percepito le competenze di avvocato e
procuratore loro spetianti pro quoia.

Deve consegueniemenie ritenersi che, in concreio. la voce
refributiva  in  questione  abbia le  caratterisiiche  della
continuativita ¢ non aleatorieta ¢ che la stessa debba
considerarsi ad ogni effetto come voce retributiva del lavoro
professionale presiato.

Anzi, la percezione. regolare nel tempo degli anzidetti
onorari rappresenta la tipica espressione del comemito
professionale dell'anzidetto rapporto di servizio, di per sé
irriducibile a compiti, anche impegnarivi, epperd Jdi naiura
meramente burocratici.




Sulla scoria di quesie considerazioni va percio confermata,
secondo a costante Ginrisprudenza amministrativa (Cons.
S, V1L 6.2.1991, n. 68 ¢ 614 91), la senienza impugnata ¢ va
conseguentemente dichiararo l'obbligo del Comune di Milano
di versare i relativi contributi e degli Enti previdenziali
interessati di riceverli. con regolarizzazione della posizione
assicurativa def ricorremi originari”. (1)

B. Ancora il Consiglio di Stato. a riguardo del trattamento di
buonuscita di indennita retributive spettanti ai dipendenti
militari dello Statc. con sentenza della sesta sezione, n. 148,
del 7.3.1991, ha deciso: "Accertata la nammra retributiva a
decorrere dal 1° gemnaio 1983, ai sensi dell'art. 23 L. 23
marzo 1983, n. 78, che fissa espicitamente la decorrenza
delle indenmita da essa previste, occorre esaminare il
rapporto tra questa disposizione normauva e l'art. 38 del
D.P.R del 29.12.1973. n. 1032, il quale definisce la base
retributiva  ai  fini  della  buonuscita. Vero ¢ che
nell'elencazione in tale articolo dei vari assegni compuiabili
non si include l'indennita di servizio operativo, ma é altresi
vero che il primo comma stabilisce che la base contributiva é
costivita dall'80% dello stipendio, paga o retribuzione
arnnui,

Perranio le indennita che si presentino con caratteristiche
retributive devono ritenersi incluse ex se nella base
contributiva,” Cons. St VI, 7.3.1991, n.148. (2

E, poi, ha ulteriormente confermato: "Coercrtemente con i
rifievi di cui sopra il Collegio dungue deve ritenere
ricompresa l'indennita di impiego operativo nella nozione di
retribuzione, quale indicata con disposizione generale
dall'art. 38 del D.P.R. n. 1032 del 1973, essendo erroneo il
procedimento logico seguito dall'appellante, secondo cui
sarebbe occorsa una specifica previsione normativa per la
sua inclusione nella base di computo dell'indennita di
buonuscita, in quanto al contrario, la sua esclusione dal
calcolo si configurerebbe di natura derogatoria, tale cioé da
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richiedere un'espressa disposizione normativa, now si vede
come “on sospettabile di illegintimina costituzionale  alla

stregua dei principi receniemente espressi dalla Corte

Costituzionale con la sentenza 5.19 magaro 1993, n. 243" (3)
£

Indirizzo confermato con altre due recenti decisioni della
stessa VI Sezione, n.170, del 7.2.1993. che ha dichiarato
computabile ai fini dellindennita di buonuscita lindennita di
volo o di aeronavigazione e n. 171. dello stesso 7.2.1995 che
ha nuovamente riguardato l'indennitd operativa. (4 (5

Par. 2 1L CONSIGLIO DI STATO E LA CORTE DE! CONTI IN RIGUARDO DEGLI
ONORARI DEGLI AVVOCATI DELLO STATO.

A In riguardo degli cnoran degli Avvocati delio Stato, il
Consiglio di Stato. con la decisione della I\ Sezione, n. 783,
del 9.10.1991. riformando la sentenza del T.A.R. di Milano.
Sez. 1. n. 639. del 9.12 1987. che. a richiesta di un Avvocato
dello Stato in servizio, aveva dichiarato I'obbligo
dell' Amministrazione di eseguire le trattenute di legge sulla
quota degli onorari di causa, decisione di riforma, poi
confermata dall'altra della VI Sezione. n. 631 del 19.4.1994,
ha dichiarato che sulla quota di onorari di causa non deve
essere effettuata alcuna trattenuta contributiva, dato chie 1
ripetuti onorari di causa non sono computabili ai fini del
trattamento di pensione e di quello di buonuscita.

B A sua voita, ia Corte def Conti. cui aveva proposto ricorso
un Avvocato dello Stato in pensione per chiedere la revisione
del trattamento attribuitogli, con decisione délla UT Seziobne
Giurisdizionale n. 64298 del 26.2.1990. poi integraimente
confermata dall'altra decisione della stessa Il Sezione n.
66614 del 2.7.1921, ha pronunciato che gii onorari di causa
spettanti agli Avvocati dello Stato non costituiscono
emolumento utile alla determinazione del trattamento
pensionistico.




Par. 3 RIFLESSIONI SUL RILEVATO CONTRASTO GIURISPRUDENZIALE.

La decisione dell' Adunanza pienaria che a é stata trascritta,
a riguardo del trattamento pensionistico e previdenziale degli
onoran deglt Avvocati dipendenti dai Comuni (come da altri
Enti di diritto pubblico) e confermativa dellindirizzo sempre
seguito dal Consiglio di Stato.

E' nuova nella motivazione che si fonda esclusivamente sul
carattere retributivo ¢ professionale degli onorari attribuiti aghi
Avvocati interessati.

A loro voita, le decisioni che riguardano Findennita
operativa e quella di aereonavigazione dei militari si fondano
esclusivamente sul carattere retributive delle dette indennita.

Ora. gli onorari e diritti di difesa attribuiti agli Avvocati
delio Stato, in limiti pit: ampi di quelli previsti per gli Avvocati
dei Comuni (non sono solo quelli posti a caricho delle
controparti, ma - per casi particolari e secondo previsioni di
legge - sono pure direttamente a carico delle Amministrazioni
interessate alle cause) sono corrisposti. in virtti di norme che
risalgono all'istituzione dellAvvocatura. al 1876, pure in
maniera continuativa ¢ non aleatoria. secondo parametri
predeterminati e sottratti a qualsiasi valutazione discrezionale
¢ a causa dell'attivita di servizio.

Sono onorari e diritti che hanno i caratteri propri della
etribuzione, sono pare integrante della retribuzione e sono
1stiniivi appunto della professionalita.
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Tuttavia, essi non vengono assoggettati a prelievo
contributivo aghi efferti del trattamento di quiescenza e
dellindennita di buonuscita né vengono computati per la
determiazione della pensione ¢ della detta indennita.




Le ragioni sulle quali si fonda l'esclusione dal computo
sono esposte nelle decisioni del Consiglio di Stato e in quelle
della Corte dei Conti che sono state ricordate.

Poiché le dette decisioni del Consiglio di Stato si pongono
in assoluta contraddizione con quella deil'Adunanza plenaria
che interessa gli Avvocati dei Comuni e con le altre che
riguardano le indennitd dei militari. sembra il caso di
sottoporie ad esame - ma anche quelle della Corte dei Conti -
per averne chiare le ragioni e per accertare s €sse, gia alla
juce delle norme che hanno inteso di applicare, possano
ritenersi oppure no fondate e per vedere come si pongano in
confronto con le decisiom: di contenuto contrastante.

E' quanto si andra facendo nella esposizione che segue.

Par. 4 ART. 2.CO. 9. L, 881995 X335,

Sembra utile un'avvertenza: le decisioni giurisdizionali che
sono state richiamate si fondano sulle norme del D.P.R
23.12.1973, n. 1092, e su quelle del D.PR. 23.{2.1973, n.
1032.

Non prendono in esame, e non potrebbero farlo dato che
erano intervenute in epoca precedente. le norme della L.
8 81995, n 335,

Questa legge, con la disposizione del 9% co. dell'art. 2,
rende applicabile ai dipendenti delle Amministrazioni
pubbliche, ai fini della determinazione della base contributiva e
pensionabile, la norma dell'art. 12 della 1. 30.4.1969, n.153 e
successive modificazioni ed integrazioni.

La norma del detto art.12 - fino all'entrata in vigore della

L. 335 del 1995 applicabile solo allimpiego privato °

(allimpiego pubblico. in virth del 6°co. dell'art. 31 L.




28.2.1986, n. 41, limitatamente alla determinazione dei
contributi di assistenza sanitaria) - dispone che: "Per la
determinazione dei contributi di previdenza e assistenza
sociale, si considera retribuzione tutto cio che il lavoratore
riceve in denaro o in natura, al lordo di qualsiasi ritenuta, in
dipendenza del rapporto di lavoro”.

L'applicabilita di questa norma, che sembra ormai non
porre pit alcun limite alla determinazione della base
contributiva e della base pensionabile per i  dipendenti
pubblici, nelle decisioni della Corte dei Contt e del Consiglio
di Stato, ad esse precedenti, ovviamente, non & venuta in
considerazione,

Resterd fuori anche dalla disamina che qui si andra
facendo, per la quale, dunque, la norma del 9° co., dell'art. 2,
della L. 8.8.1995, n. 335, & del tutto irrilevante. '

Note: (1) inedita, (2) I Cons. St. 1991, L 501: (3) Il For. Amm. 1994, 1452: (4) (5) La sett.
giuridica 1995, 1, 65.




CAP. 11 TEORIA DELLA NON UTILITA' A
PENSIONE DEGLI ONORARI DEGLI AVVOCATI]
DELLO STATO.

Par.i POSIZIONTI CONTRARIE ALLA UTILITA' A PENSIONE. DECISION]I DELLA
CORTE DEI CONTIE DEL CONSIGLIO DI STATO.

Le decisioni del Consiglio di Stato e quelle della Corte de;
Conti hanno in comune la questione centraie: la individuazione
degli emolumenti che concorrono a formare la base utile per il
trattamento pensionistico det dipendent: dello Stato.

E. poi. riguardano anche altre questioni.

Le altre questiom trattate dalla Corte dei Conti qui non
interessano e percio resteranno uori dalla discussione.

Sono rilevanti. invece, tutte le questioni esaminate dal
Consiglio di Stato [I Consesso amministrativo, infatti, nelle
sue decisioni. ha proceduto ad individuare oltre agli elementi
di computo della pensione anche quelli utili ai fim
dellindennita di buonuscita nonché la base contributiva
riguardante la pensione e quella dell'indennita previdenziale.

Qui si discutera. preliminarmente, delle question: relative
alla individuazione degli elementi di computo della pensione,
comuni ai due consessi giudicanti. di seguito. si discuteranno
le altre questioni decise dal Consiglio di Stato, tutte di
interesse della disamina che si andra svolgendo.

Par.2 CONTENUTO DELLE DECISIONI DELLA CORTE DEI CONTIL

Per la individuazione degli emolumenti da computare nella
base pensionabile. le decisioni dei due Consessi, salvo le
diversita di prospettazione degli argomentt proposti, sono
sostanztalmente uguali.




La Corte dei Conti, per seguire l'ordine cronologico delle
decisioni, dopo aver trascritto, nella sentenza n. 64298 del
26. 2. 1990, l'art. 43 del D.P.R. 1092, nel testo sostituito
dallart. 15 della L. 29.4.1976, n.177, spiega che dalla
disposizione del detto art. 15 ” ¢ dato evincere che: 1) ghi
elementi che possono concorrere a determinare la base di
commisurazione della pensione sono quelli e soltanto quelli
indicati tassativamente nella precitaia disposizione di cui al
1° comma dell'art. 15 della citata legge n. 177/76, non
residuando alcun margine di discrezionalita
all’ Amministrazione attiva in ordine alla enuncleazione delle
voci pensionabili; 2) qualsiasi assegno o indennita diversa
dalle voci suindicate, anche se pensionabile, non é valutabile
in pensione se tale valutazione non é espressamente Drevista
dalla legge stessa”.

E poi prosegue: "Ritiene, infatti, la Sezione che, per la sua
stessa formulazione letterale, la prima parte del primo
comma del citato art. 15 abbia voluto delineare con estrema
precisione e, quindi, in modo categorico e tassativo I'area
degli emolumenti chiamati a jormare la base di
commisurazione della pensione: inoltre, sulla base di una
interpretazione lessicale e sistematica del primo e secondo
comma della stessa disposizione la Sezione ritiene che, ai Sini
defla valorizzazione in pensione delle indennita o assegri
vari, é la stessa norma che li prevede che deve espressamente
sancirne la valutazione nella base pensionabile: taiche ad
awiso della Sezione, a nulla potrebbe rilevare se un
emolumento, in danaro o in natura, Jisso e ricorrente,
continuativo od obbligatorio faccia o no parte integrante
della retribuzione e ne costituisca parte integrante, dacche la
determinazione  della  base della pensione  postula
nrecessariamente la voce <stipendio base, propriamente
detto>, nonché quelle altre indennita o assegni
espressamente valutabili in pensione sulla base di esplicita
disposizione normativa che, peraltro, per il suo evidente




carattere  derogatorio,  non  sarehbe  suscettibile  di
interpreiazione analogica”.

E' sulla base delle considerazioni sopra esposte che la
Corte dei Contl. la quale aveva prima preannunciato che é
fuorviante ed erroneo inferire dalla natura retributiva degli
onorari la loro valorizzazione a fini pensionistici. ha poi
concluso che la quota degli onoran degli Avvocati e
Procuratori delio Stato non € computabile ai fini di quiescenza
daro che le norme che la prevedono - art. 21 R.D. 30.10.1933,
n. 1611 - non ne sanciscono " espressamente la valutabilita m
quiescenza ¢ comungue Ogni comraria opinione deve essere
disattesa in presenza di una norma chiara ed inequivocabile
come quella sopra mdicata dell’ art. 15 L. 177 76, che ha
valore cogente e assume carattere di principio generale nella
particolare materia”. (1)

E' pure il caso di ricordare che nellaltra sua decisione
n°66614 del 2.7.1991. la Corte. fra laltro. ha scritto
testualmente: "/n proposio va ricordaio che a norma dell'ari.
43 def D.P.R 29.12.73 nl092 e 15 della L. 29.4.1976.
n. 177, aquistano rilievo per il traftamento di quiescenza solo
l'ultimo  stipendio, paga o remibuzione integralmente
percepiti, gli assegni espressamente indicati nelle precitate
disposizioni e gli alui assegni dichiarati  espressamente
pensionabili - dalle  leggi  istingiive (e competenze
professionali non sono previste come pensionabili da aicuna
norma espliciiaj .

In sostanza gli clementi che possonq concorrere a
determinare la base i commisurazione della pensione sono
quelli indicati tassaivamente daila menzionaia disposizione
far.15 L. 177 76) non residuando alcun margine di
discrezionalita  all'Amministrazione  in  ordine  alla
enucleazione delle voci pensionabili”. (2




Par. 3 CONTENUTO DELLE DECISIONI DEL CONSIGLIO DI STATO.

Anche per il Consiglio di Stato nella sentenza n.783 del
9.10.1991, che & l'unica che sara richiamata, (la seconda
essendo copia pura e semplice della prima) le varie
componenti della retribuzione complessiva dei dipendenti
dello Stato, che concorrono a formare la base pensionabile
secondo una elencazione tassativa non suscettibile di
integrazione in via interpretativa, sono individuate dall'art. 43
del DPR. n. 1092 del 1973, articolo in vigore nel testo
sostituito dall'art. 15 della L. 177 del 1975.

Il detto art. 43 - dice il Consesso amministrativo - nel testo
novellato “elenca nel suo inciso (.la base pensionabile,
costituita dall'ultimo stipendio o ultima paga o retribuzione e
dogli assegni o indennitd pensionabili sottoindicati, ¢
aumeniaia...) le componenti retributive che costituiscono la

base pensionabile”.

Orbene, gli onorari spettanti agli Avvocati e Procuratori
dello Stato, pur risalendo la loro attribuzione al lontano 1933,
non sono ricompresi né sono riconducibili alla elencazione
della norma, né sono stati mai contemplati dalle precedenti
disposizioni in materia.

Nessuna norma, dunque, attribuisce agli onorari in
questione il carattere di emolumento utile a pensione; deve
concludersi - dice il Consiglio di Stato - "che, a tal fine, non
puo essere conmsiderato sufficiente il caratiere latamente
retributivo dei compensi in questione”

In proposito, & decisivo considerare che neil'art. 43 del
D.P.R n. 1092, come pure nell'art. 13 deila L. 177 del 1976,
che riguarda la base contributiva, "la voce < stipendio, paga o
retribuzione.- ¢ nettamente contrapposta agli assegni e
indennita elencati dalla norma, sicche il ermine - stipendio>
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¢ chiaramente usaio dal legislatore  per designare  lo

stipendio in senso  strefto ¢ non la remribuzione
complessiva o il tratamento economico complessivo, nel
quale far riemirare qualsiasi  componenie  retributiva”.
consegue, secondo il Consiglio di Stato: “che, alla stregua
della normativa vigente, la gquota degli onorari spetiante agli
Awocati ¢ Procuratori dello Stato ai sensi dell'art. 21 R.D.
1611 del 1933, come modificaro dail'arr. 27 della L. n. 103
del 1979, non concorre a formare la base pensionabile ai fini
del rattamento di quiescenza” (e di previdenza).

Né ha motivo di essere sollevata questione di legittimita
costituzionale dei detti artt. 21 e 27 in relazione degii artt. 3 ¢
97 nonché agli artt. 36 e 3§ della Costituzione perché i/
COMpPenso  accessorto In  questione, swettamente  legalo
all'esito dell'attivita gindiziale svolta ¢ normalmente non a
carico dell’Amministrazione ma di ferzi soccombenti i
gindizio” non ha nulla in comune con gli assegni e le indennita
elencati ai nn. 2 e 3 dell'art. 13 della L. 177 del 1976 { che
sono poi quelli dell' art 15 } e perche non ¢ raffrontabile . per
mancanza di omogeneita sotto il profilo soggettivo ed
oggettivo, lo status giuridico ed economico deglt Avvocati ¢
Procuratori dello Stato con quello dei legali degli ent
pubblici. e perché gli artt. 36 e 38 non garantiscono la
ricomprensione nei trattamenti di fine rapporto di ogni e
qualsiasi componente della retribuzione. (3)

Queste. in sintesi. le decisioni della Corte dei Conti e del
Consiglio di Stato.

Par.4 ESAME DELLE DECISIONI DEI DUE CONSESSTGIUDICANTL

Prima di discuterne e confutarne il contenuto, occorre una
precisazione: bisogna ricercarne il significato, dato che esse,
nell'espressione letterale, appaiono incongrue. o, megho, sono
chiare e congrue ma non in relazione al testo della legge.
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Nella norma dell'art 43 del D P.R. n 1092 del 1973, ¢
tanto nel esto originario che in quello introdotto dalla L. 177
del 1976, richiamata da entrambi i Collegi giudicanti, la voce
base della componente retributiva - che costituisce la base
pensionabile - & indicata. come gli stessi Collegi hanno scritto.
con il termine <ultimo stipendio o ultima paga o
retribuzione™>.

Sicché resta incomprensibile come, nellargomentazione, la
Corte dei Conti possa dire che "la determinazione della base
della pensione postula necessariamente la voce - stipendio
base propriamente detto nonché quelle alfre indennita o
assegni espressamente valutabili in pensione sulla base di
ung esplicita disposizione normativa " ed il Consiglio di
Stato dica che "nelle summenzionate disposizioni... il termine
stipendio ¢ chiaramente usato dal legisiaiore per designare
lo  stipendio in senso strettor e non la retribuzione
complessiva o il tratiamento economico complessivo™ dato
che. in siffatte argomentazioni. risulta alterato il testo delia
legge e viene stravolto il termine usato dal legislatore.

In realta. in base al tesio della legge, bisognerebbe dire, per
restare allargomentazione della Corte dei Conti, che la
determinazione della base della pensione postula
necessariamente la voce <stipendio base. paga o retribuzione
propriamente detti nonché quelie altre indenmia o assegni
espressamente valutabil: in pensione suila base di una esplicita
disposizione normativa> e. per restare ali'argomentazione del
Consiglio di Stato. che il termine <stipendio paga o©
retribuzione> ¢ usato dal legislatore per designare lo
<stipendio. la paga o la retribuzione in senso stretto> e non la
retribuzione complessiva o il trattamento economico

complessivo.
Tuttavia, siffatte espressioni non avrebbero senso, e,

comunque, non consentirebbero le conclusioni cui i due
Consessi sono pervenuti.
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Peraltro, Corte dei Conti e Consiglio di Stato hanno usato
le espressioni che sono state richiamate.

Sicché € di necessita concludere che le decisioni,
nell'espressione letterale, appaiono incongrue rispetto al testo
della legge.

Bisognera allora ricercarne il significato nascosto. Tuttavia,
nelle decisioni dei Consessi giudicanti mancano in proposito
utili indicazioni. :

Per 1l cheé, Ia ricerca dovra essere eseguita al di fuori delle
decisioni. '

Per la Corte dei Conti mancano termini di ricerca. Per il
Consiglio di Stato, invece, sovviene la sentenza della prima
sezione del T.A.R. di Milano, che dal Consiglio di Stato ¢
stata annullata senza motivazione sul punto. '

I TAR. di Lombardia, come si legge nella motivazione,
disattendendo una questione posta dalla difesa dello Stato,
secondo la quale i termini <paga e retribuzione> usati
unitamente al termine <stipendio> dallart. 43 del DP.R.
29.12.1973, n.1092 ( e dagli artt. 3 ¢ 38 del D.P.R. n.1032 del
1973) non hanno rilevanza a riguardo del trattamento
economico ( di attivita e di quiescenza) degli Avvocati dello

- Stato, per i quali & invece rilevante, come per tutti i pubblici
impiegati solo il termine <stipendic>, ha detto espressamente:
"pur ammeriendosi che, storicamenie, le anziderte espressioni
indicavano la  controprestazione  correlata  all'aitiviia
lavorativa di differenii categorie di dipendenti (denominata
wstipendio™ per gli impiegati: art. 43 del T.U. n.3 del 957
~paga= per gli operai deilo Stato: art.16 della L. n. 90 del
1961; <retribuzione™ per i dipendenti privati: artt, 2094-
2099 c.c.) non pud condividersi la tesi dell'alternativita tra
~stipendio> e <retribuzione™, che sarebbero rispettivamente
riferibili (secondo I'Avvocatura dello Stato) ai dipendenti
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statali la prima e ai dipendenti non statali la seconda, a sua
volta mutuata dall'ordinamento dei rapporti privati ove é
intesa come retribuzione globale di farto.

La tesi sembra contrastare, in primo fuogo, con l'uso
contestuale dei termini di cui irattasi adoperati  dal
legisiatore sia nel testo unico delle norme sul trattamento di
quiescenza (D.P.R. n. 1092 del 1973) che in quello delle
norme sulle prestazioni previdenziali (D.P.R. 1032 del 1 973)
entrambi riguardanti i dipendenti (civili e miiitari} dello
Stato.

Contrasta, altresi, la tesi in esame, con altre disposizioni
dalle quali si desume che il termine <retribuzione> non
serve lanto a definire la remumerazione dell'attivit
lavorativa di wna determinata categoria, quanto ad
individuare la dimensione globale comprensiva di specifiche
<voci> (v. art. 47 del D.P.R. n.748 del 1972 e, per quanto
riguarda il personale cui il ricorrente appartiene, gliartt. 8 e
1l della L n.425 del 1984).

La tesi dell'alternativita dei due concetti ¢ infine smentita
dalla  giurisprudenza per la quale nella nozione di
“retribuzione’> rientrano tutte le voci del trattamento
economico corrisposte in modo continuativo e senza
carattere occasionale (Cons. St. VI, 26.1. 1980, n. 70, in Cons.
Stato 1980, I, 93) a cominciare dunqgue dailo <stipendio- il
quale, in senso proprio sarebbe composio di una sola voce
che concorrerebbe, insieme ad aitri elementi- compensativi
del lavoro, a formare la retribuzione”” (Cons. St 1V,
9.7.1974, n.535, in Cons. Stato 1974, [ 893). (4

Sulla base di tali argomentazioni - ¢ di altre che la
completano - il T.AR. di Lombardia ha ritenuto che gli
onorari di causa, i quali costituiscono una componente della
retribuzione ad essi spettante per legge, CONCOrrono, in virtd
della disposizione dell'art. 43 del T.U. 1092 del 1973, a
costituire la base del trattamento di quiescenza deglt Avvocati
dello Stato.

14




I Consiglio di Stato € andato in contrario avviso.

Non lo ha detto espressamente e non ne ha detto le ragioni.
ma ¢ andato in contrario avviso. come ¢ reso riconoscibile
tanto dall'argcomentazione relativa al <senso stretto> che il
legislatore avrebbe dato al termine stipendio, quanto dalla
circostanza che secondo il Consesso amministrativo, la base
per la determinazione del trattamento di quiescenza dei
dipendenti dello Stato é costituita <dallo stipendio e dagli
assegni ed indennita elencati dall'art. 43 del T.U. n. 1092 del
1973> con esclusione da tale base deila retribuzione che pure
& inclusa nella espressione letterale del testo della legge.

Il contrario avviso significa che il Consiglio di Stato.
andando pure in contraric avviso ai. precedenil
giurisprudenziali costiruiti  dalle sue stesse pronunce. €
aderendo alla tesi prospettata dall’Avvocatura dello Stato in
difesa della Presidenza del Consiglio dei Ministri e del
Ministero del Tesoro. ritiene che il termine <retribuzione>
contenuto nel T.U. 1092 del 1975. in quel testo sia
inutilmente scritto (e pure nel T.U. 1032 dello stesso 1973 ¢
pure nelle leggi che si occupano del trattamento economico
dei dipendenti dello Stato) e non esprime il concetto di “ruzti
gli emolumenti che il lavoratore riceve in modo continwativo
come corrispettivo della sua prestazione, ivi comprese le
mensilitd aggiuntive ¢ aliri compensi non occasionali” Cons.
St. 25.1.1980,n.70. (&

Par. 5 SINTESI DELLE DECISIONI ESANMINATE. f

Questo significa 1 contrario avviso e questo stabilito e
possibile ora precisare che il contenuto delia decisione del
Consiglio di Stato, pur nel diverso sviluppo logico del
procedimento argomemtativo, e per quanto ¢ dato di
presumere dalle lacune della motivazione, si articola nelle
seguenti proposizioni:
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a) lo stipendio e gli altri emolumenti corrisposti dalla

Amministrazione dello Stato ai pubblici dipendenti, a causa
del rapporto di impiego e delle prestazioni rese, non hanno
natura retributiva,
b) gli onorari di causa attribuiti agli Avvocati e Procuratori
dello Stato hanno carattere <latamente retributivo>, e,
tuttavia essi non sono pensionabili perché non esiste una
disposizione di legge che ne riconosca o ne dichiar la
pensionabilitd e perché gli elementi che concorrono a formare
la base per la determinazione del trattamento pensionistico dei
pubblici dipendenti sono costituiti, secondo una elencazione
tassativa non suscettibile di integrazione in via mterpretatwa
dallo <stipendio ¢ dalle indennita e dagl assegni indicati
dall'art. 43 del T.U. 1092 del 1973>, nel testo novellato
dallart. 15 della L. 29.4.1976, n. 177, tra i quali, i rlpetutl
onorari di causa non sono compresi.

Pur con qualche differenza e sempre con salvezza dei
silenzi della motivazione si pud presumere che anche la
decisione della Corte dei Conti abbia uguale significato.

E cosi &, certamente, per la seconda delle proposizioni
sopra esposte.

Par. 6 TESI DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO. DEL MINISTERO DEL
TESORO E DELL'AVVOCATURA GENERALE DELLO STATO.

Le argomentazioni del Consiglio di Stato sono integrate
dalla  Presidenza dei Consigho del Mimistn e
dall' Amministrazione del Tesoro nelle difese svolte
dall'Organo legale delle Amministrazioni nei giudizi conclusi

con le decisioni che sono state esaminate.
Sostengono le lodate Amministrazioni che vi ¢ una

diversita di dlsmplma tra il settore del lavoro pubblico e quello
del lavoro privato.
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La differenza testuale pii evidente ¢ il riferimento per i
dipendenti pubblici <allo stipendio> e per i dipendenti privati
<alla retribuzione>.

Gli Avvocati dello Stato percepiscono <stipendi> e per
loro non opera lalternativa dizione <paga o retribuzione>
contenuta nelle disposizioni di legge che regolano il
trattamento di quiescenza, specificamente nel T.U. 1092 del
1973,

Tutta la normativa a regime sul trattamento economico per
il personale dello Stato in attivitd di servizio e di quiescenza
rimane saldamente ancorata alla nozione tecnico-giuridica di
<stipendio> ¢ non considera la nozione economicistica di
<retribuzione>.

La natura retributiva degli onorari in questione non é
determinante al fine di stabilirne la rilevanza a riguardo del
trattamento di quiescenza, dal quale essi sono esclusi perché
non espressamente contemplati dall'art. 43 del T.U. 1092 del
1973 e perché non dichiarati pensionabili da alcuna
disposizione dell'ordinamento in vigore.

Essi, dunque, non sono computabili ai fini del trattamento
di quiescenza.

Par. 7 TESI DELLA PROCURA GENERALE DELLA CORTE DEI CONTL.

Una diversa questione & poi soiievata, per come rsulta
dalla sentenza deila Corte dei Conti, dalla Procura Generale
della Corte, per la quale la pensionabilita degli onorari di
causa sarebbe esclusa dalla loro peculiare natura, che ¢
collegata al servizio effettivo dell'attivita svolta dagli Avvocati
dello Stato. Secondo i principi generali desumibili dal sistema
normativo del trattamento pensionistico dovrebbe ritenersi
esclusa la pensionabilitd di indennitd corrisposte per ragioni
connesse alle caratteristiche intrinseche delle prestazioni
lavorative.
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Gli onorari di causa, per la Procura Generale, resterebbero,
dunque, fuori dalla pensione degli Avvocati dello Stato.

NOTE: (1) inedita: (2)inedita; (3) Il Cons. St. 1991. I, 1451: (4) T Trib. Amm. Reg. 1987, [,
413; (5) La Sett. giur. 1980, 1. 31




CAP. Il CRITICA DELLE POSIZIONI CONTRARIE
ALLA UTILITA' A PENSIONE

Par, 1 NEGAZIONE DELLA VALIDITA DELLE POSIZIONI CONTRARIE.

Cosl individuate ie ragioni della Corte dei Conti, del
Consiglio di Stato, delle Amministrazioni interessate ¢ della
Procura Generale della Corte dei Conti, puo subito dirsi, pur
con l'ossequio dovuto all'autorevolezza degli Organi da cui
provengono, che esse non trovano riscontro nell'ordinamento
richiamato, €, per quanto riguarda il Consiglio di Stato, non
sono compatibili con il nuove indirizzo dell' adunanza
plenaria,

E, alcune delle ragioni sono sconcertanti, perché sembrano
pensate per decidere la questione in senso contrario alle
richieste degli Avvocati dello Stato.

Par.2 MANCANZA DI MOTIVAZIONE NELLE DECISIONI DEL CONSIGLIO
DI 8TATO IN ORDINE ALLA NEGAZIONE DEL CARATTERE RETRIBUTIVO
DELLO STIPENDIO DEI PUBBLIC] DIPENDENTL

E questo ¢ il caso, per esempio, del carattere retributivo
deilo stipendio corrisposto ai pubblici dipendenti,

Al riguardo, la decisione del Consiglio di Stato ¢
rimarchevole, perché¢ - come si ¢ visfo - il Consesso
amministrativo si & astenuto dal motivare le ragioni per le
quali ha riformato la decisione del T AR di Lombardia, che
aveva, invece, ampiamente motivato il suo convincimento.

Ha accettato la tesi delle Amministrazion; e ha negato che

lo stipendio abbia carattere retributivo; ma non ha detto come
e perche € pervenuto a tale risultato.
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Del part, a riguardo del termine <uitimo stipendio, paga o
retribuzione> contenuto nell'art. 43 del T.U. 1092 del 1973 lo
ha trasformato nell'altro termine <ultimo stipendio™> spiegando
pure che esso ¢ usato dal legislatore in senso stretto e non
designa la retribuzione complessiva o il trattamento
economico complessivo ma poi non ha spiegato su quali
elementi - di carattere letterale o di carattere logico -~ ¢
pervenuto a formare il suo convincimento ¢ ad operare la
trasformazione del termine.

Ugualmente non si conosce perché la Corte dei Conti ha
ritenuto che il ripetuto termine <ultimo stipendio, paga o
retribuzione> diventi nella sua argomentazione <stipendio
base propriamente detto>.

Par, 3 INSUFFICIENZA DELLE PROSPETTAZIONI DELLA PRESIDENZA DEL
CONSIGLIO DEI MINISTRI E DEL MINISTERO DEL TESORO

E ancora sono manchevoli le prospettazioni della
Presidenza del Consiglio ¢ dell' Amministrazione del Tesoro.

E' vero che le Amministrazioni hanno spiegato
diffusamente, negli atti difensivi dell Avvocatura Generale
dello Stato, che al trattamento economico dei pubblici
dipendenti compete la denominazione o il termine <stipendio>
che ha rilevanza tecnico-giuridica. mentre il termine
<retribuzione>, che ha connotazione economicistic . individua
il trattamento economico dei dipendenti dei settore privato.

Tuttavia, le Amministrazioni non si sono poste il problema
di spiegare perché in tutti i testi legislativi che si occupano del
trattamento di pensione dei pubblici dipendenti ma pure del
trattamento economico di servizio (¢ percid non soltanto il
D.PR. 1092 del 1973 ma anche e soprattutto la L. 18.3. 1968,
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n. 249 ma pure numerosi altri testi normativi) il termine
<retribuzione> sia usato con carattere di usualita ¢ generalita.

Perentoriamente, sottolineano le lodate Amministrazioni
come nell'espressione dell'art. 43 del T.U. 1092 del 1973
risalti la congiunzione o: <l'ultimo stipendio o l'ultima paga o
retribuzione>, volendo evidentemente affermare che la
congiunzione o esprime una differenza (e non una
equivalenza), ma poi non spiegano come e perche bisogna
ritenere che nel Testo Unico che riguarda le norme <sul
trattamento di quiescienza dei dipendenti civili e militari deilo
Stato> sia stato inutilmente scritto il termine <retribuzione>
che individuerebbe it <differente> trattamento economico che
compete ai dipendenti del settore privato, dei quali perd il
T.U. 1092 del 1973 non si occupa per niente.

Par. 4 CONTRADDIZIONI DEL CONSIGLIO DI STATO.

D'altra parte, & pure il caso di sottolineare come il termine
in discorso, che il Consiglio di Stato ha espunto dal testo della
legge, poi ritorna, nella sua esatta nozione, in pit di una
affermazione della decisione: “.. carattere latamente

retributivo degli emolumenti in questione ..., ... le varie
componenti della retribuzione complessiva ..., .ogni e
qualsiasi componente  della  retribuzione ..., integrafe

corrispondenza ira retribuzione e pensione ...” per il che ¢
possibile dire che il contestato termine cacciato daila porta
rientra dalla finestra. ‘

Par. 5 CONTRADDIZIONI DELLA CORTE DEI CONTI,

E quanto alle prospettazioni della Corte dei Conti e delle
Amministrazioni, resta che non ¢ giustificato come
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riconoscendosi la natura retributiva degli onorari di causa
spettanti agli Avvocati delio Stato, essi poi non debbano
ammettersi come <retribuzione> utile ai fini del trattamento in
questione, ¢ perché - contro al testo della legge - sia
"fuorviante ed erroneo” come dice la Corte dei Conti
"inferire dalla natura retributiva degli emolumenti dedotti ...
la loro valorizzazione a fini pensionistici”.

Par. 6 ART. 12 DELLE PRELEGGI

Queste, tuttavia, sono annotazioni marginali.

E', invece, essenziale il rilievo che le pronunce dei due
Consessi giudicanti e le prospettazioni delle Amministrazioni
sono totalmente inattendibili perché propongono wuna
interpretazione delle disposizioni di legge che & contraria al
precetto vincolante dell'art. 12 delle preleggi.

La norma pone due indicazioni tassative:

- nell'applicare la legge non si pud ad essa attribuire altro
senso che quello fatto palese dal significato proprio delle
parole secondo la connessione di esse;

- nell'applicare 1a legge non si puod ad essa attribuire altro
senso che quello fatto palese dall'intenzione del legislatore.

Sennonche, le decisioni in esame 2 le prospettazioni delle
Amministrazioni hanno violato entrambe le indicazioni della
norma e relativamente ad ognuna delle argomentazioni che
esse hanno prospettate. )

A. Quanto al significato proprio delle parole;

a) contro al precetto legislativo, i Collegi giudicantt e le
Amministrazioni, riguardo al carattere retributivo dello
stipendio, hanno proposto una interpretazione delle leggi che
e fondata su un'alterazione delle parole del legislatore.
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Alterazione che ¢ perpetrata riguardo all'intero testo e alle
singole norme della L 18.3.1968, n. 249, che ¢ intitolata
"Delega al GGoverno per il riordinamento dell’ Amministra-
zione dello Stato, per 1] decemramento delle funzioni ¢ per il
riassefto delle carriere ¢ defle retribuzioni dei dipendenti
statali”, ed € perpetrata rispetto a tutte le altre norme che per
la disciplina del trartamento economico dei pubblici
dipendenti, contengono con carattere. ormai, di usualita, il
termine retribuzione. comprese le norme dell'art. 2 della L.
19.2.1951, n.27 e quelle degli artt. 8 e 1] della L. 4.8.1984. n.
425 che st occupano specificamente del trattamento
economico delle carriere di magistratura.

b) Ed ¢é perpretatata. per quanto riguarda specificamente i}
tema del trattamento di pensione, riguardo alla disposizione
delf'art. 17 della L. 18.3.1968, n. 249, che detta i criteri cui
deve attenersi il legislatore delegato nell'emanazione del testo
unico sulle pensioni (lalterazione, in verita. ¢ sottintesa ed
implicita perche del citato articolo 17, che pure - come avra
modo di vedersi - ¢ il testo normaiivo fondamentale in merito.
Corte dei Conti, Consiglio di Stato e Amministrazioni non si
Interessano), e riguardo pure, e qui espressamente. all'art. 43
del D.P.R. 23.12.1973. n 1092, pure nel testo novellato.

E qui ['alterazione e particolarmente rimarchevole perche &
solo attraverso di essa che & possibile sostenere la tes
dell'elencazione tassativa, costituita da  <stipendio, assegni e
indennita elencati neila disposizione™, tesi che é l'argomento
cardine della decisione della Corte dei Conti e di quella del
Consiglio di Stato. )

Nella stessa sentenza che qui si sta criticando, la sentenza
9.10.1991, n.783, e pure nella sentenza 361. del 19.4.1994,
come si ¢ gia ricordato. it Consiglio di Stato presenta la stessa
argomentazione del carattere tassativo dell'elenco, a riguardo
dellart. 38 del DPR. 29121973, n 1032, che
disciplina la base utile ai fini del trattamento di buonuscita.
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E, tuttavia, come risulta dalle sentenze pronunciate in
proposito, a riguardo dell'indennita operativa e dell'indennita
di aereonavigazione, l'argomento del carattere tassativo
dell'elencazione ¢ stato abbandonato ed ¢ stato invece ritenuto
determinante il carattere retributivo degli emolumenti.

E come risulta da quelle sentenze, nel caso che riguarda
lindennita operativa e [lindennita di volo, al risultato
interpretativo, il Consiglio di Stato ¢ pervenuto perché non ha
perpretato lalterazione del testo della legge commessa al
riguardo degli onorari degli Avvocati dello Stato.

Nella sentenza che riguarda gli onorari degli Avvocati dello
Stato, dunque, l'argomento cardine, in base alle parole
effettivamente usate dal legislatore, ¢ sfornito di ogni
rilevanza.

B. E, quanto allintenzione del legislatore, & chiaro che
nell'interpretare la legge non si puo prescindere dall'esatto
testo della legge.

Certo, sovvengono anche altri elementi: le relazioni e gli
atti parlamentari, l'oggetto delia disciplina legislativa, gli
interessi da regolare, ecc...; tuttavia, la materia prima per
indagare la volonta del legislatore, che ¢ pot la volonta delia
legge, ¢ il testo stesso della legge.

Ora, le ieggi contengono il termine <retribuzione> in tutti i
testi normativi che disciplinano il trattamento economico dei
pubblici dipendenti, individuando esattamente, nefla sua
connotazione giuridica, il carattere di coriispettivita con le
prestazioni dei dipendenti verso le Amministrazioni, carattere
di corrispettivita che ¢ ormai un dato acquisito ¢ non
sopprimibile nel rapporto di pubblico Impiego.

Ii fatto ¢ che la teoria che nega allo stipendio e agli altri
emolumenti corrisposti dalle Amminstrazioni dello Stato ai
propri dipendenti il carattere della retribuzione appartiene
all'archeologia giuridica.

24




Proposta nel passato sulla base della considerazione che il
concetto economicista di retribuzione era legato ad una
origine contrattuale del rapporto di lavoro, origine
contrattuale incompatibile con il rapporto di pubblico
impiego, che nasce da un atto unilaterale della pubblica
amministrazione, essa € ora improponibile alla stregua della
disposizione dell'art. 36 della Costituzione Repubblicana; i/
lavoratore ha diritto  ad una  retribuzione proporzionata
alla quantita e qualita del suo lavoro ed in ogm caso
sufficiente ad assicurare a sé e alla sua famiglia un'esistenza
libera e dignitosa", disposizione che, per immediata, unanime
adesione della dottrina giuridica e della giurisprudenza, tanto
della Corte Regolatrice che della Corte dei Conti e del
Consiglio di Stato, & di applicazione incondizionata a tutti i
settori del lavoro dipendente, tanto privato che pubblico.

Ed ¢ dal precetto costituzionale che ha preso l'avvio, nelle
fonti di produzione giuridica, l'abitualita del termine
<retribuzione> per indicare lo stipendio e gli altri emolumenti
attribuiti ai pubblici dipendenti, per la cui determinazione si &
pure pervenuti ad ammettere la contrattazione collettiva.

Ed ¢ egualmente dal precetto costituzionale che ha pure
preso l'avvio l'imponente produzione giudisprudenziale della
Corte Costituzionale, della Corte dei Conti, del Consiglio di
Stato - ma pure della Corte regolatrice quando ne & stata
richiesta in relazione a particolari fattispecie - produzione
giurisprudenziale nella quale il carattere retributivo dello
stipendio dei pubblici dipendenti ¢ :ormai un dato
definitivamente acquisito.

L'aver trascurato il precetto costituzionale e Vabitualita
nelle fonti normative del termine <retribuzione>; I'avvenuta
acquisizione del carattere di corrispettivita del trattamento
economico con le prestazioni dei dipendenti, che da al termine
una precisa connotazione tecnico-giuridica; oltre che la
ncordata produzione giurisprudenziale, ha portato, solo per il
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caso degll Avvocati dello Stato, la Corte dei Cont. il
Consiglio di Stato. la Presidenza del C onsiglio ed il Ministero
del Tesoro. ad una interpretazione, in un testo letterariamente
alterato, dell'art. 43 del T U. 1092 del 1973. che & contraria al
senso fatto palese dell'intenzione del legislatore.

Par. 7 ART. 17 DELLA L. 249 DEL 196%

La quale, come in seguito si avrd modo di vedere. deve
essere ricercata sulla base delle parole effettivamente usate
nella norma ma pure in un quadro logico-sistematico che
tenga conto delle disposizioni che riguardano il trattamento di
servizio e quello di quiescenva non solo degli Avvocati dello
Stato, ma di tutti i dipendenti dello Stato, trattamente di
quiescenza quale € previsto dell'art. 17 della L 18.3.1968,
n.249. Il ripetuto art. 17, e non l'art. 15 della L. 177 del 1976,
come invece ritiene la Corte dei Conti, ¢ il testo fondamentale
per tale indagine, perché in esso, che fa parte di un'ampia
manovra di riforma de! trattamento economico di attivita e di
servizio dei pubblici dipendenti il legislatore. nel quadro della
riforma, ha dettato i termini della delega che. poi, dal
legislatore delegato ¢ stata attuata nellart. 43 de]l DPR
29.12.1973, n. 1092, e il cui significaro & stato pure
mantenuto dal legislatore della L. 29.4.1976. n, 177

All' esito di una tale indagine i si rendera conto che
fintenzione dei iegisiatore non ¢ stata mai quella di costruire,
nell'art. 43 del T.U. 1092 del 1973, nel testo originario come
nel testo novellato, una eiencazione tassativa ‘tra <stipendio,
indennita e assegni ivi indicati> che.escludendo altri elementi
della retribuzione, pure non espressamente individuati,
pervenga ad un risultato che. per una categoria di dipendenti,
gli Avvocati dello Stato. ma per avventura anche per altre
categorie, porti ad una scomnessione fra trattamento di
servizio e trattamento di quiescenza.




Come del resto, dal Consiglio di Stato & stato riconosciuto,
per il trattamento di fine rapporto, a riguardo dell'indennita di
impiego operativo dei militari e dellindennita di volo nelle
sentenze che sono state ricordate.

Par.8 ESAME DELL'ART. 43 DEL D.P.R. 1092 DEL 1973. TESTO ORIGINARIO:
SUBORDINAZIONE ALL'ART.17 DELLA L. 249 DEL 1968. TESTO NOVELLATO:
COORDINAMENTO CON IL DETTO ART. 17.

Bisognera, tuttavia, ritornare all'esame delle decisioni della
Corte dei Conti ¢ del Consiglio di Stato, e percio all'art. 43,

Questa € certamente norma di riferimento immediato: fa
parte di un testo unico che & stato previsto ¢ voluto dal
titolare del potere legislativo perché le norme dispositive
dell'intera materia del trattamento di quiescenza dei pubblici
dipendenti fossero coordinate in un testo di disciplina unitaria
che, ovviamente, per l'interprete ¢ il testo di riferimento.

E' legittimo, tuttavia, che la norma dell'art. 43 - come tutte
le altre, del resto, del testo unico - siano controllate alla luce
delle norme primarie coordinate nel testo e, soprattutto, alla
luce delle norme della delega.

Per l'art. 43, che individua la base utile per il trattamento di
pensione attraverso una elencazione di assegni ed indennitd,
che si aggiunge ad una base indicata con il termine <ultimo
stipendio o ultima paga o retribuzione>, le norme primarie di
controllo sono quelle indicate nello stesso art. 43, che
dispongono la pensionabilita degli assegni ed indennita ivi
elencati, mentre le norme della legge di delega sono il 3°
comma dell' 4 defla L. 249 del 1968, che ¢ Ia disposizione
attributiva di poteri al legistatore delegato, e quella dell'art.
17, che fissa le direttive alle quali, per la individuazione della
base utile al trattamento di pensione, il legislatore delegato
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dovra attenersi e che. per essere norma direttiva per il
legislatore delegato. e pure norma di principio (piuttosto che
la norma delegata).

Questo per quanto riguarda il testo originario dell'art. 43,
che & stato in vigore fino al 9.5.1974. giorno di pubblicazione
del D.P.R. 1092 sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica
(suppl. n. 120 del 9.5.1974) fino al 31 dicembre 1975, giorno
precedente a quello in cur retroattivamente € cominciata
Pefficacia della norma di modifica introdotta dall'art. 15 delia
L. 177 dei 1976.

Per quanto riguarda il testo modificato. poiché la modifica
¢ stata introdotta con legge, con atto normativo primario.
autonomo e libero rispetto alla L. 249 del 1968, ma si
inserisce pur sempre in un testo unico delegato, non vi € piu,
evidentemente, un problema di subordinazione, ma ve n'é uno
di  compatibilita del contenuto. che dovra essere
interpretato nel senso fatto palese dalla volonta del legislatore,
da ricercare nel significato unitario che puo essere ricostruito
in base a tutte le norme di disciplina della materia. e, quindi,
anche in base alle norme del ripetuto art 7.

Par. ¢ ART. 43 NEL TEST() ORIGINARIO. CARATTERE RICOGNITIVO.
ESCLUSIONE DEL CARATTERE DISPOSITIVO E TaSSATIVO: IN RELAZIONE
ALLART. 17 DELLA L. 249 DEL 1968 E AL 27 COMMA DZLLO STESSO ART. 43,

Cio posto pud ora procedersi all'esame del testo originario
defl'art. 43, sul quale non risulta che Corte dei Conti e
Consiglio di Stato si siano soffermati.

Nel primo comma. esso dispone che, per determinare la
misura del trattamento di quiescenza dei dipendenti civili, si
considera quale base pensionabile, 'ultimo stipendio o I'ultima
paga o retribuzione integralmente percepiti, aumentati degli
assegni di seguito nella norma elencati sotto le lettere da a) ad
h).




Poiche, come si € appena detto, non risulta che i due
Consesst giudicanti si siano occupati del testo originario
dell'art. 43, del pari non risulta se abbiano ritenuta rigorosa e
tassativa - come hanno detto del testo novellato - l'elencazione
del testo originario dell'art. 43.

Come che sia, l'elencazione non ha carattere rigoroso e
tassativo.

A. L'elencazione non ha carattere dispositivo ma ha
carattere ricognitivo.

Nella legge di delega , con la disposizione del 3° comma
dell'art. 4, il Governo della Repubblica ¢ stato delegato ad
emanare testi umici aventi valore di leggi ordinarie delle
disposizioni in vigore concernentt le singole materie, e, quindi,
la materia pensionistica " ... apportando ove d'uopo alle stesse
le modificazioni ed integrazioni necessarie per il loro
coordinamento ed ammodernamento, ai fini di una migliore
accessibilita e comprensibilita delle norme medesime..."”

Non rientra fra le modificazioni ed integrazioni necessarie
per il coordinamento e I'ammodernamento delle norme relative
alla pensionabilita degli assegni e indennitd spettanti ai
pubblici dipendenti e ai fini di una loro migliore accessibilita e
comprensibilita, l'attribuzione agli assegni ed indennita del
carattere della pensionabilita che essi gia non abbiano per loro
conto.

Sicché, l'elencazione dell'art. 43, sotto le lettere da a) ad h)
non pud avere carattere dispositivo della pensionabilita ma ha
carattere ricognitivo.

Com'¢ confermato, del resto, dalla circostanza che quegli
assegni e quelle indennita il carattere della pensionabilita lo
ricevono tutti da altre, specifiche disposizioni di legge, che
sono appunto le norme primarie elencate nel ripetuto art. 43.
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It carattere ricognitivo dell'elenco rende possibile che esso
non sia rizOroso e tassativo.

B. Com'¢ detto del resto dal secondo comma dell'articolo:
"concorrono a formare la hase pensionabile ghi altri assegni
¢ indenmita previsti come utili a pensione da disposizioni di
legge”.

Un esempio € lassegno istituito e dichiarato utile a
pensione dalla norma dell'art. 1 della L. 27.12.1973. n. 851
(di data di due giorni anteriore a quello del testo unico), per il
personale di ruolo e non di ruolo e per il personale operaio
dell' Amministrazione Autonoma dei Monopoli di Stato.

C. Infine, e questo ¢ risolutivo, perche in virtu della prima
parte della norma " per determiriare la misura del trattamento
di quiescenza dei dipendenti civili si considera, quale base
pensionabile, ['ulimo  stpendio o ['ulima paga o
retribuzione integralmerne percepiti ..."

La norma, qui. ¢ confermativa dellart. 17 della L.
18.3.1968, n. 249: " per le cessazioni dal servizio successive
al 31 agosto 1971 sara disposta la liquidazione dei
wrattamenti ordinari di quiescenza suila base degli stipend,
paghe o retribuzioni m vigore alla daa di cessazione dal
servizio e degli aliri eventuali assegni pensionahili spetianii
alla dara siessa”.

La norma dell'art. 17, che non contiene un'elencazione di
assegni © indennitd pensionabili, che poi consenta di
argomentare erroneamente sul preteso carattere rigoroso €
tassativo, nella essenzialita del suo dispositivo, non si presta
ad alcun dubbio interpretativo: la retribuzione in vigore alla
data di cessazione dal servizio, unitamente allo stipendio o
alla paga ( se si accetta la diversa terminologia per il
trattamento economico degli impiegati ¢ funzionari e per
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quello degli operat ). non pu¢ non essere ritenuta
pensionabile; né una tale conclusione riceve smentita dalla
menzione, nella norma. <degli altri assegni pensionabili>.
assegni pensionabili. che per la genericita del significato non
consentono di operare discriminazioni a riguardo di qualunque
emolumento con natura retributiva

Il significato della norma. nelle parole usate dal legislatore.
impone un dilemma: o si ritiene. come infondatamente é
portata a fare nei suoi scritti difensivi I'Avvocatura Generale
dello Stato. che gli Asvocati dello Stato (e tutti i pubblici
dipendenti) non ricevono retribuzione ma stipendio poiche la
retribuzione ¢ il corrispettivo del lavoro reso dai dipendenti
privati mentre ai pubblict dipendenti € corrisposto 1o
stipendio, e allora l'esclusione dalla base pensionabile di
emolumenti diversi dallo stipendio ha un fondamento logico,
perché comunque gli emolumenti diversi non avrebbero
nemmeno carattere retributivo e io stesso stipendio sarebbe
pensionabile solo perché espressamente nominato dalla
norma, oppure c¢i si rende conto che. alla stregua delia
legislazione positiva. la tesi che nega il carattere retributivo
dello stipendio e di altri emolumenti attribuiti ai pubblici
dipendenti non ha fondamento giuridico. e allora il termine
usato dal legislatore dell'art. 43 <ultimo stipendio o ultima
paga O retribuzione imtegralmente percepiti>, confermativo
dell'art. 17 della .. 249 rende aperto l'elenco degli assegni e
indennita pensionabili fino a comprendervi tutti gli emolumenti
che in virty dei caretteri intrinseci che li distinguono possono
classificarsi come emolumenti retributivi, dato che sotto il
termine di retribuzione " rientrano tutte le voci del
rrariamento ecOROMICO COrrisposie in modo continuativo e
senza carattere occasionale”  { Cons. St. VI, 26.1.1980, n.
70) (2) e dato che "la retribuzione ¢ il complesso degli
emolumenti che il lavoratore riceve in maniera fissa e
continuativa  come  corrispettivo  dalla  prestazione
fovorativa”. ( Cons. St VI, 13.4.1992.n. 255),  (3)
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D. Le conclusioni appena raggiunte trovano pure conferma
nella disposizione dell'art. 3 del T.U. 1092 del 1973, che, al 1°
co. recita: "Lo stipendio, la paga o la retribuzione e gli altri
assegni pensionabili spettanti ai dipendenti statali in attivita
di servizio sono assoggettati a ritenuta in conto entrate del
Tesoro secondo le norme concernenti il {trattamenio
economico di attivita".

Nessuno potrebbe sostenere, contro la disposizione qui
- trascritta, che un -qualunque emolumento retributivo non
debba essere assoggettato a ritenuta in conto entrate del
Tesoro.

Ma, nessuno potrebbe, del pari, sostenere, che il termine
retribuzione deil'art. 43 non debba avere la stessa valenza di
quello dell'art. 3.

E. Qui & pure il caso di dire che I'espessione del 2° co.
dell'art. 43 " concorrono a formare la base pensionabile gli
altri assegni e indennita previsti come utili a pensione da
altre disposizioni di legge" non significa, non puo significare
che la previsione di altri assegni o indennitd come utili a
pensione, pure se abbiano carattere retributivo, debba essere
dichiarata con specifica, espressa disposizione normativa.

Per gli assegni retributivi, la wutilitd ¢ gid definitivamente
espressa dalla norma del I° comma dell'art. 43 e dalla norma
deii'ari. 17 deila L. 249 del 1968.

Una diversa conclusione, la quale volesse richiedere pure
per gli assegni retributivi una specifica espressa previsione
legislativa, non ritenendo sufficiente la norma del I° comma
co. deil'art. 43 sarebbe da respingere.

Percheé sarebbe in contrasto con il significato dell'espressione
<ultimo stipendio o ultima paga o retribuzione integralmente
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percepiti> con il risultato che la norma delf'art. 43 conterrebbe
due disposizioni fra di loro contraddittorie ma soprattutto
perché la norma, nel significato sopraddetto si porrebbe pure
in contrasto con l'art. 17 della legge di delega, implicitamente
abrogandolo, il ché non ¢ possibile: un decreto delegato,
infatti, se pud abrogare o modificare tutte le precedenti leggi
ordinarie incompatibili, non pud invece abrogare o
modificare le norme della legge di delega.

In definitiva, non pud non ritenersi confermato che la
disposizione dell'art. 43 D.P.R. 1092 del 1973, nella versione
originaria e per le norme del 1° ¢ del 2° comma, non contiene
un elenco di assegni o indennita tassativo e rigoroso ed
individua come base pensionabile oltre allo stipendio (o alla
paga) e agli assegni e indennita inclusi in via ricognitiva
nefl'elenco anche gli assegni e indennitd ai quali sia da
riconoscere carattere retributivo.

Par. 10 ART. 43 DEL TESTO NOVELLATO, CONFERMA DEL CARATTERE
RICOGNITIVO: ESCLUSIONE DEL CARATTERE TASSATIVO IN RELAZIONE AGLI
ARTT. 13 E 20 DELLA L. 177 DEL 1976. TEORIA DEL CONSIGLIO DI STATO E
DELLA CORTE DEI CONTI: INFONDATEZZA: VALIDITA' ED EFFICACIA
DELL'ART. 17 DELLA L. 249 DEL 1968 ANCHE RIGUARDO AL TESTO NOVELLATO
DELL'ART. 43 DEL T.U. 1092 DEL 1973.

Sul testo modificato dell'art. 43 hanno particolarmente
fermato la loro attenzione la Corte dei Conti ed il Consiglio di
Stato che hanno affermato il carattere rigoroso e tassativo
dell'elencazione contenuta nel 1° comma della norma.

Sennonche, anche all'elenco del testo modificato non pud
riconoscersi carattere rigoroso e tassativo.

A. Perché anche nel testo modificato l'elenco di assegni e
indennita non ha carattere dispositivo ma ha carattere
ricognitivo della pensionabilita che ¢ invece disposta da altre
specifiche norme.
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Sotto questo aspetto il testo modificato dell'art. 43 non
porta differenze rispetto al testo originario.

Stante il suo carattere ricognitivo resta possibile che
l'elenco sia aperto ad altri assegni ¢ ad altre indennita.

B. Perché la non tassativitd dellelenco ¢ dichiarata dallo
stesso legislatore della legge di modifica nelle disposizioni
degli artt. 13 e 20.

Nel primo comma del testo modificato, l'art. 43 prevede
che lo stipendio o la paga o la retribuzione, nonché gli assegni
e le indennita di seguito elencati sotto le lettere da a) a g)
siano aumentati del 18%.

Il secondo comma, poi, testualmente, spiega, ” Agli stessi
Jini, nessun altro assegno o indennita, anche se pensionabile,
possono essere considerati se la relativa disposizione non ne
prevede  espressamente la  valutazione nella  base
pensionabile”.

Orbene, l'art. 13 della L. 177 cosi recita:

"A decorrere dal 1° gennaio 1976, i dipendenti dello Stato
sono sottoposti alla ritenuta del 7% dell’'§0%:

1) dello stipendio lordo e della tredicesima mensilita;

2) dell'assegno perequativo pensionabile di cui alla

1EZGC.iiiii s
3} deil'indennita di funzione di cui al decreto.........oun.......
4) dell'assegno personale di cui all'art .................coo........
3) deif'indennita integrativa speciale di cui alla legge.........

6) dei restanti assegni pensionabili non considerati ai fini
della maggiorazione della base pensionabile di cui agli

articoli 15 ¢ 16"

1l che rende manifesto, per voce del legislatore, che oltre
alle indennita e assegni elencati dallart. 15 vi sono aitri
assegni pensionabili: “restanti assegni pensionabili non
considerati ai fini della maggiorazione di cui all'art. 15"
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(lart. 16, che qui non viene in discussione, riguarda i
dipendenti militari ed ¢ dello stesso tenore dell'art.15).

A sua volta I'art. 20 dispone:
“In nessun caso la pensione puo superare la base
pensionabile di cui agli articoli 15 e 16, aumentata degli
assegni utili a pensione”.

La qual cosa conferma che oltre alle indennita e assegni
dell' art. 15 vi sono "altri assegni utili a pensione” che
aumentano la base pensionabile di cui all'art. 135,

Per cui ¢ certo che l'elencazione dell'art. 43 del D.P.R.
1092 del 1973, nel testo originario come nel testo novellato,
non ha per niente la pretesa di essere un elenco categorico ¢
tassativo.

C. I dispositivo deli'art. 13 non ¢ sfuggito al Consiglio di
Stato che ha detto: "E’ ben vero che vi sono assegni o
indennita che, pur non concorrendo alla maggiorazione del
18% della base pensionabile, possono rientrare nella base
pensionabile (e contributiva), ma cio, come risulta dalle
succitate disposizioni, purche si tratti di assegni o indennita
<pensionabili> e cioe che siano tali dichiarati dalle norme
che i disciplinano. Ed in cio é la perdurante tassativita
dell’elencazione contenuta nelle piit volte citate disposizioni”.

A sua voita, la Corte dei Conti, ha scritto come si ¢ gia
ricordato e come non sara inutile richiamare; ” Ritiene, infatti,
la Sezione che, per la sua stessa formulazione letterale, la
prima parte del [° comma del citato art. 15 abbia voluto
delineare con estrema precisione ¢, quindi, in modo
categorico ¢ fassativo l'area degli emulamenti chiamati a
Jormare la base di commisurazione della pensione; inoltre
sulla base di una interpretazione lessicale ¢ sistematica del
primo ¢ secondo comma della stessa disposizione la Sezione
ritiene che, ai fini della valorizzazione in pensione
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dell'indennita o assegni vari, é la stessa norma che li prevede
che deve espressamente sancirne la valutazione nella base
pensionabile”,

Contro i due Consessi giudicanti, uniti nell'affermazione del
carattere rigoroso e tassativo dell'elenco e della necessita di
una espressa previsione legislativa per la pensionabilita di altri
assegni e indennita, si osserva:

- non puod essere trascurato che la norma dell'art, 20,
mentre dichiara la pensionabilita di altri assegni ¢ indennita, in
nessun modo consente la conclusione della necessita, per la
utilita a pensione, della espressa previsione legislativa;

- €, quanto alla norma dell'art. 13, essa, con l'espressione
<det restanti assegni pensionabili non considerati ai fini della
maggiorazione dell'art. 15> rende manifesto che l'art. 15, pur
nella connessione del primo e del secondo comma, non ha
affatto la funzione di indicare tout court <la base
pensionabile> ma indica <la base pensionabile da maggiorare
del 18%> e che solo <a questi fini> e cioé a quelli della
maggiorazione del 18% ¢& richiesta la specifica , espressa
previsione legislativa (e se non fosse <a questi fini>,
lespressione "..anche se pensionabile non ¢ valutabile in
pensione..." sarebbe un improbabile bisticcio di parole).

In definitiva, in virti della disposizione dellart. 13, ma pure
dell'art. 20, come lucidamente ha scritto il T.A.R. della
Calabria nella decisione, poi riformata dal Consiglio di Stato
senza sforzo di meditazione, nella sentenza n.302 dei
19.4.1984, ¢ alla quale si fa rinvio, costituiscono ulteriormente
base pensionabile, restando fuori dalla maggiorazione, ai cui
fini soltanto ¢ richiesta la specifica previsione legislativa, altri
emolumenti che rientrano sotto il concetto ed il termine di
<retribuzione>,

D. Perché il termine <retribuzione> rinviene, nel testo

novellato dell'art. 43, attraverso il testo originario, dall'art. 17
della L. 249 del 1968.
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E come ¢ li € non pud essere cancellato senza incorrere in
violazione dell'art. 12 delle preleggi, cosi esso resta a
dichiarare che l'art. 43 non wvuol dire, a riguardo della
individuazione della base pensionabile, niente di diverso da
quello che ha detto - si ripete - nella essenzialita del suo
dispositivo, lart. 17 della L. 249. Ed ¢ cosi che il novellato
art. 43 si inserisce ed & compatibile con il quadro unitario di
disciplina della materia, delineato dall'art. 17 e completato,
come si avra modo di vedere, dalle altre norme che riguardano
il trattamento di quiescenza dei pubblici dipendenti.

La perdurante efficacia dell'art. 17 consente di respingere il
convincimento della Corte dei Conti, secondo il quale "¢
Juorviante ed erroneo inferire dalla natura retributiva degli
onorari la loro valorizzazione a fini pensionistici” e quello
del Counsiglio di Stato, secondo il quale, ai fini- della
pensionabilita "non & sufficiente il carattere latamente
retributivo degli onorari di causa", mentre 'altra espressione
della Corte dei Conti" ... ai fini della valorizzazione in
pensione dell'indennita o assegmi vari, é la stessa norma che
Ii prevede che deve espressamente sancirne lu valutazione
nella base pensionabile ..." e quella del Consiglio di Stato ”
. perché si matti di assegni o indennite pensionabili ¢
cioe che siano tali dichiarati dalle norme che li disciplinano

si possono accettare, opportunamente specificando,
tuttavia, che a riguardo delle indemnita e degli assegni
retributivi la norma che ne prevede espressamente la
pensionabilitd & la norma che dichiara pensionabile ['ultimo
stipendio o l'ultima paga o retribuzione, norma contenuta
nelart. 17 della L. 249 del 1968 e nell'art. 43 del T.U. 1092
del 1973, pure nel testo novellato.

Par. 11 CONCLUSIONI CONSENTITE DALLA INDIVIDUAZIONE DEL
CORRETTO SIGNIFICATO DELL'ART. 43 PURE NEL TESTO NOVELLATO:
RISPETTO ALLE TRATTENUTE CONTRIBUTIVE: £ ALL A PENSIONABILITA
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DI TUTTI GL1 EMOLUMENTI CON CARATTERE RETRIBUTIVO.

La corretta individuazione del significato dell'art. 43, pure
nel testo novellato, consente due conclusioni particolari:

A, E' possibile respingere l'affermazione degli atti difensivi
dellAvvocatura Generale dello Stato, secono la quale
"l'ultimo comma dell'art. 43 anzidetto estende (nel primo
testo e in quello novellato) il principio di tassativita anche al
versanie dei contributi e quindi contrasta fromtalmente
proprio con la domanda introdotta dal vicorrente. In altre
parole la sottoposizione a contribuzione ex adverso richiesta
¢ addiritiura vietata, ed ancor pitt chiaramente dall'ultimo
comma dell'art. 43 (come sostituito)”. (5

L'argomentazione sopra scritta, in veritd, non ¢ facilmente
intelligibile, posto che la norma dellart. 43, nel testo
originario ¢ in quello novellato, non si occupa del problema
della contribuzione - in senso affermativo o negativo che sia -
e non stabilisce alcun collegamento tra il problema della
contribuzione e quello della pensionabilita degli emolumenti.

Mentre al contrario, € l'art. 13 della L. 177 del 1976, il
quale si occupa della contribuzione, che stabilisce, come si &
visto, un collegamento tra la contribuzione e la pensionabilita
prevedendo che sianc assoggeifati a contribuzione pure
emolumenti pens1onab1h diversi da quelli per 1 quali & stabilita
la maggiorazione del 18%.

B. E' pure possibile respingere il convincimento della Corte
dei Conti, secondo il quale le norme attributive della
pensionabiliti ad elementi della retribuzione debbano
qualificarsi come norme derogatorie, delle quali non &
consentita applicazione analogica.

Nessuno pretende che <la enucleazione delle voci

pensionabili> sia affidata alla discrezionalitad dell' Ammini-
strazione - sul punto la Corte non trova interlocutori - ma non
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¢ vero che ['attribuzione della pensionabilita ad elementi della
retribuzion.e abbia carattere derogatorio

Il corretto significato dell'art. 43. confermativo della
disposizione dell'art. 17 della L. 249, consente di affermare
che € vero il contrario. € vero, ciog, che la retribuzione. per
volonta di legge. € sempre pensionabile

E' norma derogatoria quella che per un qualche
emolumento retributivo esclude la pensionabilita (vedi. in
tema di indennita di buonuscita. Cons. St.. VI, 8.6.94, n. 953).
(3)

Tant'e che il legislatore, quando wvuole che un assegno
retributivo non sia pensionabile, lo dice espressamente.

Al riguardo si richiamano qui alcuni esempi di diversa
collocazione nel tempo introdotta con la norma del 1°
comma, dell'art. 1. della L 25.7.1959. n. 324, per gli impiegati
civili dello Stato. lindennitd integrativa speciale, con la norma
della lettera d) del 3° comma dello stesso articolo I,
lindennita € stata dichiarata non computabile agli effetti del
trattamento di quiescenza. di previdenza e dellindennita di
licenziamento; il secondo esempio ¢ costituito dall'assegno
integrativo mensile istituito e dichiarato non pensionabile daila
disposizione dell'art. 20 della stessa L 18.3.1968. n. 249. altri
esempli, infine, sono quello dell'assegno aggiuntivo attribuito e
dichiarato non pensionabile dalla norma dell'art. 39 del
DPR. 11 luglio 1980. n 38Z, in favore dei professori
universitari che hannc optato per il regime di impegno a
tempo pieno e quello dell'assegno compensatjvo degli oneri

1921981, n. 27. daila stessa norma istitutiva dichiarato non
pensionabile.

In verita, ¢ regola generale, sempre adottata e seguita dal
legislatore dopo l'entrata in vigore della Costituzione
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repubblicana, che la non pensionabilitd di un assegno o
indennita, soprattutto se a carattrere retributivo, ¢
espressamente dichiarata tutte le volte che il legislatore vuole
che l'assegno non sia computabile ai fini del trattamento di
quiscenza.

E'in questo modo che Esso attua il potere discrezionale
che gli compete in merito ¢ che gli ¢ riconosciuto dalla Corte
Costituzionale.

E' ovvio corollario che per affermare la pensionabilita di un
emolumento retributivo non occorre far ricorso ad
applicazione analogica di alcuna norma.

Par. 12 PENSIONABILITA' DEGLI ASSEGNI O INDENNITA' DI FUNZIONE.

E' pure non fondata la questione sollevata dalla Procura
Generale della Corte dei Conti.

In realta, nella legislazione delia riforma e del riordino del
trattamento economico di servizio e di quiescenza dei
dipendenti dello Stato, & vero il contrario di quanto sostiene la
Procura Generale, e, alcuni degli assegni o indennita
espressamente indicati nell'art. 43 del T.U. 1092 del 1973
sono assegni o indennita di funzione.

Cosi ¢ per <Vimdennita di funzione> per i dirigenti superiori
i pri i istituita dallart, 47 del DPR

lettera a).
Essa, per come ¢ stabilito nella norma dell'art. 16 bis della
L. 18.3.1968, n. 249, che ne ha prevista listituzione poi

disposta dall'art. 47 del T.U. 748, & "connessa all’effettivo
esercizio delle funzioni dirigenziali”.
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Cosi ¢ per lassegno istituito con l'art. 12 della L.
30.7.1973, n. 477 (lett.e dell'elenco) per il personale ispettivo,
direttivo, docente e non docente. Esso, come dice il secondo
comma dell'art. 12, & " sostitutivo degli attuali trattamenti
accessori per indennita di direzione ¢ compenso per
prestazioni  complementari  attinenti  alla  funzione
docente......"

Cosi & per l'assegno istituito con lart. 12 del D.L.
1°.10.1973, n. 580 (lett.d dell'elenco) per il personale
insegnante delle Universita ed Istituti di istruzione
universitaria. Come recita il secondo comma del ripetuto art.
12: " detto assegno é sostitutivo dell'indennita di ricerca

"

Il vero & che il principio ispiratore della riforma del
trattamento economico dei pubblici dipendenti, attuata, come
si avra modo di vedere, con una serie di provvedimenti
jegislativi dal 1968 al 1973, principio informato alla chiarezza
¢ alla onnicomprensivitd della retribuzione, ¢ diretto
soprattutto a eliminare dal trattamento econmomico dei
dipendenti assegni occasionali ed accessori (che perd in
seguito sono ritornati) e a sostituirli (o a conservare) con
assegni o indennita di funzione, sotto specie di retribuzione.

E sotto specie di retribuzione gli assegni conservati o
1uiti sono stati ammessi al computo ai fini del trattamento

di quiescenza.

Vi é al riguardo un preciso riferimento della giurisprudenza
del Consiglio di Stato; " L'indennita di funzione dirigenziale,
prevista dal D.P.R. 3 agosto 1990, n. 333, art. 38, a favore
del personale del comparto delle Regioni e degli Enti Locali
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che svolga effettivamente funzioni dirigenziali, in misura in
ragione del livello svolfo, rientra nella  retribuzione
complessiva continuativa del predetto personale e deve
essere computata ai fini del trattamento di previdenza e di
quiescenza”. Cons. St. , VI, 28.6.1994, n. 1081. (6)

A questa stregua, anche la questione sollevata dalla
Procura Generale della Corte dei Conti, sulla quale, peraltro,
la Corte non si & pronunciata, deve essere ritenuta non
fondata.

Par. 13  VARIABILITA' DELLA MISURA DEGLI ONORARI RISPETTO Al
SINGOLI AVVOCATI DELLO STATO ANCHE IN RAGIONE DELLA SEDE DI
SERVIZIO. IRRILEVANZA. DISCIPLINA APPLICABILE.

La decisione del Consiglio di Stato appena richiamata
consente pure di ritenere non rilevante l'ulteriore eccezione
dell'Avvocatura Generale dello Stato secondo la quale i
connotati strutturali degli onorari non consentono la loro
inclusione nella base pensionabile.

Gli importi degli onorari variano nel tempo e a seconda
delle sedi e delle situazioni dei singoli percettori. Sicche la
pensionabilita degli onorari, secondo 1'Avvocatura Generale,
sarebbe vistosamente contrastante con esigenze di certezza ed
oggettivita insite nell'adozione del parametro dell'<ultimo
stipendio>: "Sia l'art. 3, comma terzo, Jel D.P.R. n. 1032 del
1973 sia l'art. 43 del D.P.R. n. 1092 del 1973 considerano
<[lultimo stipendio=, in quanio ammontare legislativamente
determinato (ben diversa la disciplina pensionistica INPS la
quale, proprio per la  mancanza " di  ammontari
legislativamente determinati, & costrelia @ considerare medie
degli ultimi cingue o dieci anni)”.,

42




In contrario, a parte la notazione della solita alterazione del
parametro - che non ¢ <l'ultimo stipendio> ma <lultimo
stipendio o I'ultima paga o retribuzione> - si osserva che
l'argomento sopra scritto, se mai, denuncia un inconveniente
ma non risolve la questione.

Nella decisione del 28.6.1994, n. 1081, il Consiglio di
Stato ha cosi scritto: "Del pari irrilevante é la considerazione
delle conseguenze paradossali del riconoscimento della
quiescibility dell'intera indennita di funzione, paventate nel
caso di incarico dirigenziale, comportante attribuzione
dell'indennita in misura superiore al minimo, che sia
conferito o revocato in prossimita del collocamento a riposo
dell'interessati. Gl inconvenienti lamentati, infatti, i
verificano in tutti i casi in cui intervengano modificazioni del
trattamento economico del dipendente prima della sua
cessazione dal servizio” (in motivazione). '

E' facile la conclusione che lindirizzo giurisprudenziale
dettato nella richiamata pronuncia puo essere applicato tutte
le volte che, per qualsiasi causa, vi siano - rispetto ai
funzionari interessati - variazioni quantitative della
retribuzione percepita.

Del resto, se ¢ quantitativamente diversa, per ognuno dei
funzionari, la retribuzione di servizio, non si vede perche non
possa esserlo pure la retribuzione di quiescenza.

E, quanto ai modo di liquidazione, poich¢ nell'ordinamento
giuridico, com'é noto, non vi sono lacune, sard pure possibile
l'adozione - solo relativamente al modo di liquidazione - di
criteri desunti da rapporti analoghi, da applicare appunto in
via di analogia.
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Par. 14 DECISIONE DEL CONSIGLIO DI STATO. SEZ. IV, N. 501 DEL 6.6.1972;
IRRILEVANZA; INESISTENZA PER INTERVENUTA CASSAZIONE DA DIFETTO
ASSOLUTO DI GIURISDIZIONE.

Merita un particolare commento un'‘ulteriore questione
posta negli atti difensivi deil'Avvocatura Generale dello Stato,
la quale richiama come precedente giurisprudenziale contrario
alla pensionabilitd degli onorari la decisione del Consiglio di
Stato, Sez. IV, n. 501, del 6.6.1972, che costituirebbe un
precedente in termini tuttora valido, "mon essendosi avuta
alcuna innovazione legislativa in argomento”.

Si tratterebbe, in ipotesi, di un altro precedente
giurisprudenzale da valutare in base al suo contenuto. Non si
capisce, pertanto, il motivo della enfatizzazione: <precedente
in termini tuttora valido>.

Cid posto, in contrario, si osserva:

a) nella sopraddetta decisione, secondo ['Avvocatura
Generale, si stabilisce che "la normativa indicata
chiaramente  discrimina tra compensi  suscettibili  di
pensionamento e altri, non privi di rilievo quantitativo, che
non possono essere inclusi nella base pensionabile”.

La decisione riguarda il caso di un Avvocato dello Stato
comandato presso la Regione Friuli-Venezia Giulia e la
normativa indicata ¢ costituita dall''arr. 15, L. 5.12.1959, n.
1077 con la quale viene data um'imerpretazione autentica
della L. 11.4.1933, n. 372, arrt. 12, 13, 14, relaiiva aila base
pensionabile der dipendenti degli eni jocali, tra i quali sono
da annoverare anche fe Regioni”. E'riguardo a questa legge
che il Consiglio di Stato dice: "la normativa indicata da
ultimo chiaramente discrimina tra compensi suscettibili di
pensionamento ¢ aliri, non privi di rilievo quantitativo, che
non possono essere inclusi nella base pensionabile”. Cons.
St., IV, n. 501, del 6.6.1972, in motivazione. (7)
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Sicché la questione posta con il richiamo di questa
decisione resta irrtlevante.

b) Tuttavia, il punto € che la decisione, impugnata daila

Corte det Conti con il patrocinio dell'Avvocatura Generale
dello Stato, € stata cassata dalle Sezioni Unite della Corte di
Cassazione, con sentenza del 23.11.1974, n. 3806, per difetto
di giurisdizione.
(Essa aveva riformato una decisione di controllo della Corte
dei Conti, la Corte di Cassazione ha pronunciato che gli atti di
controllo della Corte dei Conti non hanno natura di atti
amministrativi € pertanto non sono impugnabili avanti la
giurisdizione amministrativa). (8

Sicche, la decisione del Consiglio di Stato, indicata
dall'Avvocatura Generale come un precedente tuttora valido,
€, in realtd, un non precedente.

Par, 15 NORMA DI PRINCIPIO GENERALE DELLA MATERIA PENSIONISTICA:
NONE'L'ART. 43 DEL T.U. 1092 DEL 1973. LOE'L'ART. 17 L. 249 DEL 1968.

A. In questa sede non si discutono le questioni di
legittimita costituzionale esaminate dalla Corte dei Conti e dal
Consiglio di Stato.

Si dird a suo luogo che il riconoscimento della
pensionabiiita degii onorari degli Avvocati deflo Stato ¢ pure
conforme ad esigenze costituzionalmente garantite.

Qui, prima di chiudere la disamina delle decisioni dei due

Consessi giudicantt e delle altre posizioni contrarie al
riconoscimento della pensionabilita, si vogliono presentare
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delle considerazioni conclusive che riguardano la funzione di
norma di prncipio generale che la Corte dei Conti,
esplicitamente , ma forse per implicito anche il Consiglio di
Stato, hanno voluto riconoscere alla norma dell'art. 43 del
T.U. 1092 del 1973, nel testo modificato dall'art. 15 della L.
177 del 1976.

La norma, nell'interpretazione delfa Corte dei Conti e del
Consiglio di Stato, non pud essere la norma di  principio
generale della materia.

Come si ¢ dimostrato, quell'interpretazione, alla stregua del
significato delle parole usate dal legislatore, riguardate nel
senso letterale e nel senso logico-sistematico, e alla luce delle
‘norme che ne condizionano la lettura (art. 13 e art. 20 della L.
177), ¢ assolutamente non sostenibile.

E se viene meno quellinterpretazione, la norma non pud
pi avere valore di principio generale ma si pone soltanto
come modifica del testo originario dell'art. 43 e come
integrazione (maggiorazione del 18%) dell'art. 17 della L.
18.3.1968, n. 249,

Sicche la situazione che si verifica & che solo se si accetti
l'interpretazione deila Corte dei Conti & del Consiglio di Stato
la norma novellata deff'art. 43 pud essere intesa come norma
di principio generale. ‘

Ma, a sua volta, quell'interpretazione ¢ possibile solo se si
accetti che la norma dell'art. 43 - nel testo alterato e nel
significato ad essa dato dei due Consessi giudicanti - € norma
di principto generale della materia.
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Si tratta di un circolo vizioso che, evidentemente non puo
ricevere credito.

E vi & una ulteriore eccezione che pud essere sollevata:
{'interpretazione della Corte dei Conti e del Consiglio di Stato
si distinguono per avere una connotazione assolutamente
negativa.

Si dice che la quota di onorari - e qui in definitiva si riduce
la motivazione - non & pensionabile perché non ¢é inclusa
nell'elenco dell'art. 43 del DPR 1092 e perché la
pensionabilitd non & prevista da alcuna altra disposizione di

legge.

E nessun carico si fanno i due Consessi giudicanti di
spiegare in positivo il sistema di trattamento di quiescenza che
¢ stato delineato dal legislatore e perche di tale sistema la
norma dell'art. 43 sarebbe norma di principio generale.

Tuttavia, in tale ottica, non l'elencazione dell'art. 43, che
potrebbe anche non esserci senza nulla togliere o nulla
aggiungere alla pensionabilita degli assegni o indennita
elencati, ma la stessa pensionabilita di quegli assegni e di
quelle indennita, nelle norme che li riguardano, resterebbe un
episodio rapsodico, incomprensibile, senza un significato
unitario, senza un significato logico, nella impossibilita di
capire la voionia che il legislatore ha voluto esprimere.

Al contrario, neila interpretazione che‘qui si sostiene e
secondo la quale la norma, confermativa dell'art. 17 della L.
249 ed integrativa per quanto riguarda la maggiorazione del
18%, potrebbe anche essere norma di principio, perché rende
evidenti tutti gli emolumenti attribuiti ai pubblici dipendenti
che costifuiscono base utile alla determinazione del
trattamento di quiescenza.
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Tuttavia, alla norma dellart. 43, pur nell'interpretazione
che qui si sostiene e che sara in in seguito adeguatamente
illustrata, manca lo sfondo generale della riforma del
trattamento economico di attivita e di quiescenza del pubblico
impiego, costituito dalle norme della L. 249 e da quelle che la
riforma hanno completata a riguardo di settori specifici
dell'impiego pubblico.

E' sulla base di questa considerazione che, concludendo
questa parte della disamina, menire si respinge l'affermazione
della Corte dei Conti sul valore di principio generale dell'art.
43, nell'interpretazione della Corte, si insiste pure
nell'affermare che norma di principio € quella dell'art. 17 della
I.. 249

Come sara dimostrato nel prosieguo della trattazione.

B. Qui non si pud tuttavia, trascurare un richiamo alla
sentenza dell'Adunanza plenaria del Consiglio di Stato n. 32,
del 1°.12.1995.

In questa sentenza, l'affermazione della utilita, ai fini di
quiescenza e di previdenza, degli onorari spettanti agli
Avvocati dei Comuni & fondata sul carattere retributivo e
distintivo della professionalita dei ripetuti onorari.

Non pare ammissibtie che un taie riconoscimento, assentito
aglt Avvocati dei Comuni (ma anche a1 legali di altri Enti
pubblici), sia invece pervicacemente negato agli Avvocati
dello Stato, tanto pit se si consideri - come pure risulta dalla
pronuncia dell'Adunanza plenaria - che agli Avvocati dei
Comuni Tlattribuzione degli onorari & stata disposta n
conformitad all'antica attribuzione degli onorari di causa agli
Avvocati delio Stato.

Note: (1) 11 Cons. St. 1991, L 14511 (2) La Sett, giur.1980. [. 31: (3) I Cons. St. 1992. L. 606:
(4) nedita; (5) [l For. Amm. 1994, 1452: (6) Il For. Amm. 1994, 1487:(7) 11 Cons. St. 1972,
L 896 (8) La Sett. giur. 1974, 11, 205.
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CAP. IV TEORIA DELLA UTILITA'

Par.l1 TEORIA DELLA PENSIONABILITA' DEGLI ONORARI DEGLI AVVOCATI
DELLO STATO: CARATTERE RETRIBUTIVO DELLO STIPENDIO E DI ALTRI
EMONUMENTI CORRISPOSTI Al PUBBLICI DIPENDENTI. PENSIONABILITA' DI
TUTTI GLI EMONUMENTI CON CARATTERE RETRIBUTIVO.

La teoria che afferma la computabilita degli onorari di
causa ai fini del trattamento di pensione degli Avvocati dello
Stato, si articola nelle seguenti proposizioni:

a) allo stipendio e ad altri emolumenti corrisposti dalle
Ammunistrazioni dello Stato ai propri dipendenti, in maniera
fissa e continuativa, e a causa del rapporto di servizio, deve
riconoscerst il caratattere della retribuzione.

Tale carattere compete agli onorar attribuiti agli Avvocati
dello Stato, i quali sono corrisposti in maniera fissa e
continuativa € a causa del rapporto di servizio. '

b) In virte delle disposizioni introdotte nell'ordinamento
dall'art. 17 della L. 18.3.1968, n. 249 ¢ dall'art. 43 del D.P.R.
23.12.1973, n. 1092, anche nel testo novellato dall'art. 15,
della L. 177 del 1976, che integra le prime disposizioni, oltre
allo stipendio e alle indennita ed assegni elencati nei citati artt.
43 e 15, sono computabili, ai fini del trattamento
pensionistico, tutti gli emolumenti ai quali deve essere
riconosciuto il carattere della retribuzione e, per disposizione
defl'art, 15, anche ad emolumenti ai quali, giuridicamente, il
carattere di retribuzione non compete.

Par. 2 IRRILEVANZA DELLA NORMA DEL & CO. DELL'ART. 2 L. §.8.1995. N,
335,

Le norme appena indicate esauriscono ogni discussione
sulla pensionabilita degli emolumenti retributivi.
Al riguardo resta completamente irrilevante la norma del 9°
co. dell'art, 2 della L. 8.8.1995 n, 335.
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CAP V DIMOSTRAZIONE DELL' UTILITA
CARATTERE RETRIBUTIVO DELLO STIPENDIO E
DI ALTRI ASSEGNI AGGIUNTIVL

Par. 1 CONFERMA DEL CARATTERE RETRIBUTIVO DELLO STIPENDIO
CORRISPOSTO Al PUBBLICI DIPENDENTY; EVOLUZIONE $TORICA NEL SETTORE
PRIVATISTICO; E NEL SETTORE DEL PUBBLICO IMPIEGO, CORRELAZIONE
TRA PRESTAZIONE DEL DIPENDENTE E TRATTAMENTO ECONOMICO;
CONTRATTAZIONE COLLETTIVA NEL SETTORE PUBBLICO E DEFINITIVA
ACQUISIZIONE DEL CARATTERE RETRIBUTIVO DEGLI STIPENDI PUBBLICL

E' utile, in via preliminare, insistere sul carattere retributivo
del trattamento economico spettante ai pubblici dipendenti,
per contrastare definitivamente la test sostenuta in proposito
dall'Organo generale di difesa dello Stato e, perche,
nonostante le pur autorevoli, contrarie opinioni, il carattere
retributivo ¢ determinante ai fini della corretta soluzione del
problema che qui si sta esaminando.

A. Certo, nelle fonti normative il termine <retribuzione> ¢
comparso tardivamente e quando ci0 ¢ avvenuto, in un
disegno di legge presentato alla Camera nel 1902 dall'on.
Cocco Ortu, disegno che non fu trasformato in legge, il
termine ha riguardato i lavoratori dipendenti dellimpiego
privato e sopraftutto i lavoratori manuali.

Lart. 1 del disegnc di legge reciava, infatti: ” el
contratto di lavoro.....obbliga un operaio o un dltro
lavoratore manuale al servizio di un imprenditore o padrone,
mediante equa <retribuzione> che questi si obbliga a
corrispondergli....."  mentre i  contratto di lavoro
impiegatizio era disciplinato dai capo VII, artt. 64-68, che
faceva pura estensione delle norme dettate per it lavoro

manuale. (1)
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In precedenza, anche nella disciplina del codice del 1863,
vigeva il principio in base al quale il lavoratore veniva
compensato della propria opera all'altrui servizio con il puro e
semplice sostentamento.

Il concetto di retribuzione, rivoluzionando la situazione
preesistente, introduceva invece il principio di un rapporto tra
uguali, in quanto, mediante la retribuzione, il datore di lavoro
restituisce il valore convenuto delle energie di lavoro erogate
dal lavoratore nella prestazione prevista in contratto.

In seguito, il termine retribuzione fu usato, con sempre
maggiore frequenza, nei testi legislativi che hanno riguardato
la materia del lavoro, fino ad arrivare al RD.L. 13 novembre
1924, n. 1825 che, dettando <disposizioni relative all'impiego
privato> (dalla norma dell'art, 2 estese anche agli impiegati di
enti morali, di enti parastatali e di Enti pubblici), ha
definitivamente introdotto nella legislazione il concetto di
retribuzione come corrispettivo dovuto dal datore di lavoro
per "lattivita professionale dell'altro contraente tanto dJi
concetto che di ordine"

Il termine passo, infine, nel codice civile del 1942 per
individuare specificamente l'obbligazione del datore nei
confronti di chi si & obbligato a sua voita a prestare il proprio
lavoro intellettuale o manuale ¢ sotto la direzione
dell'imprenditore.

B. Parallelamente, si ebbe uno sviluppo anche in campo
pubblicistico, dove, inizialmente, maggiori furono le resistenze
all'accettazione del concetto di retribuzione.

Fu molto diffusa la definizione dello stipendio attribuito per

legge al pubblico dipendente, come un esempio di prestazione
alimentare.
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Come si & gid accennato, si osservava che al rapporto di
pubblico impiego, il quale comporta l'attribuzione ¢
l'esercizio di pubbliche potesta in capo al dipendente, non
potesse riconoscersi natura contrattualistica.

Come il rapporto nasce in virtd di un provvedimento
amministrativo, cosi la sua intera vicenda si svolge per volonta
unilaterale dell Amministrazione, manifestata attraverso attt
amministrativi.

Coerentemente, si sosteneva che lo stipendio, al quale era
estraneo  qualsiasi significato di corrispettivita con o
svolgimento dell'attivita prestata in favore
Jell' Amministrazione, non potesse avere il significato di una
remunerazione.

L'Amministarzione verso il dipendente non aveva
obbligazioni ma obblighi.

Lo stipendio rappresentava, in tale ottica, un mezzo di
sussistenza offerto dallo Stato a coloro che si dedicavano al
pubblico servizio, reso necessario dall'impossibilita in cui
costoro si trovavano di dedicarsi ad oceupazioni lucrative.

In definitiva, allo stipendio doveva riconoscerst carattere
alimentare.

Correlativamente, nei testi legisiativi che si occuparono
deila regolamentazione del rapporto di pubblico impiego, non
ci fu spazio per il concetto di retribuzione; nel D.P.R.
11.11.1923, n. 2395, che dettd norme _sull'ordinamento
gerarchico delle Amministrazioni dello Stato si parlo di
<trattamento economico> e di <stipendio> e non si parld di
<retribuzione>.

Tuttavia, anche nei testi legislativi, probabilmente in
analogia a quanto si andava verifiacando nel settore privato,
ma anche per linfluenza che poté avere lo sviluppo della
teoria conirattualistica del pubblico impiego, sempre
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presente nella speculazione della dottrina per la sistematica
dell'istituto, sia pure sporadicamente, si andd facendo strada il
concetto di retribuzione: per esempio la L. 20.4.1939, n. 591
ebbe il titolo ” aumenti degli stipendi, paghe e retribuzioni e
dei supplementi di servizio attivo a favore dei dipendenti
dello Stato e di Enti pubblici e maggiorazioni a carico dello
Stato del fondo pensioni delle Ferrovie dello Stato.”

Sennonché, dettata dalla Costituzione repubblicana la
disposizione dell'art. 36, come gia si ¢ detto, fu subito
unanime il riconoscimento della generale operativita della
norma.

Fu certamente una prima applicazione della norma
costituzionale la disposizione dell'art. 2 della L. 29.4.1949, n.
221 - la prima legge emanata in materia dopo lentrata in
vigore della Costituzione repubblicana - disposizione che ha
previsto, con una svolta che fu innovativa, che la liquidazione
delle pensioni ai dipendenti civili e militari dello Stato si
eseguisse sulla base dellultimo stipendio. paga o retribuzione,
tenendosi pure in conto gli assegni accessori.

In seguito, fu it D.P.R. 10.1.1957, n. 3, che dettando, per
delega del legislatore contenuta nella L.20.12.1954, n. 1181, il
Testo Unico delle disposizioni concernenti lo Statuto degli
impiegati civiii deilo Stato, introdusse neila disciplina del
pubbiico impiego, in sintonia al principio introdotto dalla
Costituzione ¢ sulla base degli indirizzi che si erano venuti
formando nella giurisprudenza del Consiglio di Stato, senza
incertezze e con chiarezza, il concetto di retribuzione. E cio
fece non soltanto utilizzandone il termine nel 2° ¢ 4° comma
‘dell'art. 47 ai fini del computo del compenso del lavoro
straordinario, ma dando, nel 1° comma dell'art. 33, sostanza
giuridica al concetto, prima soltanto di carattere economicista,
della correlazione e della corrispettivita fra le prestazioni rese
e il trattamento economico: “L'impiegato ha diritto allo
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stipendio e agli altri assegni per i carichi di famiglia, nella
somma stabilita dalla legge, in relaziore alla quantita e alla
qualita delle prestazioni rese”.

C. Dopo di allora son intervenuti due fatti: in base al
primo, si fece strada, dapprima con fatica, in seguito con
sempre maggiore forza, fino ad acquistare il carattere della
generalita e della pormalitd, per la determinazione del

trattamento economico det dipendenti pubblici, listituto della
contrattazione collettiva.

Si sono cosi seguiti it D.P.R. 27.3.1969, n. 130 e la L.
23.12.78, n. 883 per i dipendenti gid ospedalieri, oggi delle
UUSSLL.; la L. 203.1975, n. 10 per il personale del
parastato; la L. 20.2.1978, n. 43 per i dipendenti degli enti
locali; la L. 20.10.1970 n. 775 ¢ la L. 22.7.1975, n. 382,
infine, per i dipendenti statali.

Quest'ultima legge ¢ rimarchevole per due ragioni: essa si
inseri nell'ambito della discussioni gia avviate all'epoca della
legge delega sul riassetto del 1968 (la ripetuta L. 249 del
1968) in merito ad onnicomprensivitd e chiarezza retributiva
nel pubblico impiego; e poi introdusse il principio che i
trattamento economico dei dipendent civili dello Stato
dovesse essere stabilito sulla base di accordi biennali formati
con le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative
su base nazionae.

Diventato cosi normale, nel rapporto di pubblico impiego,
listituto  della contrattazione collettiva, il trattamento
economico dei dipendenti ¢ stato legato indissolubilmente alla
correlazione e alla corrispettivita con la prestazione
lavorativa.
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Il secondo fatto che ¢ intervenuto nel rapporto di impiego
pubblico - anche strettamente collegato al primo - fu che tutti
i testi legislativi che si sono succeduti per la regolamentazione
generale o settoriale dellimpiego pubblico hanno sempre
riguardato al trattamento economico come a un trattamento
retributivo.

Non ¢ il caso qui di fare elencazioni; bastera dire che la L.
18.3.1968, n. 249 - la quale con la disposizione dell'art. 4 ha
delegato al Governo l'emanazione di testi unici, fra cui
rientrano il D.P.R. 1092 del 1973 per la disciplina del
trattamento di quiescenza e ii D.P.R. 1032 per la disciplina del
trattamento di fine rapporto - la legge delega, dunque, ha per:
titolo " Delega al Governo per il riordinamento dello Stato,
per il decentramento delle funzioni e per il riassetto delle
carriere e delle retribuzioni dei dipendenti statali”, e, nelle
norme degli artt. 13, 14, 15, 16 bis e 16 ter (il 16 ter riguarda
specificamente il personale di magistratura di  cui alla
24.5.1951, n. 392), ha poi fissato i principi e i criteri direttivi
per la determinazione dei <nuovi stipendi, paghe o
retribuzioni>; e, nelle norme dell'art. 17 ha dettato, per le
cessazioni dal servizio successive al 31 agosto 1971, i criteri
per la liquidazione dei trattamenti di quiescenza sulla base
appunto <degli stipendi, paghe o retribuzioni> in vigore alla
data di cessazione dal servizio. (E, I' art. 17, come si & gia
annunciato, in materia, & norma fondamentaie).

D. Alla stregua della norma costituzionale, della disciplina
legislativa che ne & seguita, della raggiunta correlazione e
corrispettivita tra prestazioni del dipendente e trattamento
economico, ¢ al di sopra di ogni possibile dubbio che allo
stipendio spettante al pubblico dipendente debba essere
riconosciuto il carattere della retribuzione.
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Par. 2 ASSEGNI AGGIUNTIVL: ASSEGNI O INDENNITA' DI FUNZIONE,
ASSEGNI PERSONALIL ASSEGNI ACCESSORL, CARATTERE RETRIBUTIVO DEGLI
ASSEGNI O INDENNITA' DI FUNZIONE.

Ai dipendenti pubblici, in relazione aile funzioni di istituto
ovvero a compiti particolari svolti in rappresentanza o
nell'interesse dell' Amministrazione di appartenenza ovvero a
vicende della carriera, sono attribuiti, oltre allo stipendio,
assegni o indennita con varia denominazione.

Con riferimento alla causa dell'attribuzione, ma pure alle
modalitd di corresponsione, essi hanno natura diversa,
caratterizzata secondo tre modelli tipici: assegni o indennita di
funzione; assegni personali e assegni accessori.

A. A questi ultimi, che sono queili spettanti per lo
svolgimento di compiti particolari che trovano solo occasione
nel rapporto di servizio - per esempio partecipazione a
comitati, consigli, ecc. - ovvero sono gli assegni spettanti per
una speciale disagiata condizione della prestazione lavorativa
- es., lindennita di impiego operativo per i militari, nella
originaria previsione e disciplina della legge introduttiva
6.3.1958, n. 192 - (ma la casistica potrebbe continuare non
avendo la tipologia caratteristiche chiuse), viene negato
carattere retributivo.

Essi si distinguono per ii carattere precario ed aleatorio:
come sono attribuiti dal legislatore e dalil Amministrazione
possono essere revocati, senza che, in proposito, i pubblici
dipendenti possano considerarsi titolari di diritti: ” [/ principio
di divieto di modificazione, in danno degli interessati, del
trattamento economico conseguito dai pubblici dipendenti
(cosiddetto divieto di reformatio in peius) non opera nel caso
di assegni attribuiti in via discontinua in ragione di
situazioni contingenti e precarie” . Cons. St V, 12.9.1986,
n 440. ()
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"La corresponsione dei c.d. premi di operosita ¢ oggetto
di una scelta discrezionale dell ‘Amministrazione, in relazione
ad una valutazione squisitamente di merito dei servizi
prestati dall'impiegato, che non é titolare di alcun diritto alla
percezione di tale emolumento, la cui revoca non costituisce
violazione del divieto di reformatio in peius del trattamento
economico”. Cons. S8t., V, 17.10.1988, n. 1143, 3)

E'in virtd del carattere precario ed aleatorio degli assegni
accessori che ad essi viene negato il carattere giuridico di
retribuzione (quello economico non venendo in discussione).

B. Non risulta che la dottrina e Ia giurisprudenza
amministrativa si siano interessati dell'eventuale carattere
retributivo degli assegni personali.

Costituisce esempio di assegno personale quello attribuito,
nel caso di passaggio di carriera, agli impiegati che nella
nuova posizione ricevono uno stipendio inferiore a quello gia
percepito nella carriera di provenienza: art, 202 TU.
10.1.1957, n. 3; altri esempi, sono stati l'assegno previsto per
il personale nominato nei ruoli speciali transitori in seguito a
servizio non di ruolo prestato - con stipendio maggiore - in
una categoria inferiore di impiego: art. 7, commi 1, 2 e 3 L,
5.6.1951, n. 376; e I'assegno attribuito al personaie del ruolo
speciale transitoric passato nel ruoio Ofganico, pure con
stipendio inferiore a quelio precedente: art. 7, co. 4 stessa L.
5.6.1951, n. 376. )

Gli competa oppure no carattere retributivo, l'assegno
serve a conservare la misura dello stipendio conseguito nella
carriera precedente ed "E’ principio generale che il
Irattamento economico gia acquisito dai pubblici dipendenti
sia conservato allorquando per effetio del passaggio da uno
ad altro ruolo o da uno ad altro ordinamento le posizioni
economiche loro derivanti risultino meno favorevoli di quelle
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precedentemente conseguite”. Cons. St.. VI, 9.3.1960, n. 99.

C. Hanno, invece, certamente, natura retributiva gli
assegni o indennita di funzione.

Secondo le indicazioni della giurisprudenza amministrativa,
gh assegni o indennitd di funzione sono attribuiti non in
occasione ma a causa del rapporto di servizio, spettano in via
generale a categorie di funzionari, in maniera continuativa e
fissa (che non riguarda la misura ma la predeterminabilita),
I'attribuzione é disciplinata con legge o atto normativo ed €
sottratta a qualsiasi valutazione discrezionale.

Essi fanno parte integrante della retribuzione dato che "la
refribuzione, ¢ il complesso degli emolumenti che il
lavoratore riceve in maniera fissa e continuativa come
corrispettivo della prestazione lavorativa: pertanto la causa
dell’ attribuzione si identifica con il rapporto di lavoro
medesimo ¢ l'attribuzione ¢ in funzione diretta della finalita ¢
guaniita della  prestazione lavorariva”. Cons. St. VI,
1341992, n. 255, (4 :

NOTE: (1) Enciclopedia giuridica. Voce: retribuzione: (2) 11 Cons. 8t 1986. 1. 1203: La Sett,
giur, 1988, L. 387: (4) La Sett. giur. 1992, 1. 218.
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CAP. VI CARATTERE RETRIBUTIVO DEGLI
ONORARI DI CAUSA

Par.1 ONORARI DI CAUSA DEGLI AVVOCATI DELLO STATQ: CARATTERE
RETRIBUTIVQ; FONTI NORMATIVE DEGLI ONORARI, ENTRATA DELLO STATO;
CORRESPONSIONE DA PARTE DELLO STATO A CAUSA DELLATTIVITA' DI
SERVIZIO.

Gli onorari di causa spettanti agli Avvocati e Procuratori
dello Stato hanno carattere retributivo, come ha pure
riconosciuto I'Avvocatura Generale dello Stato negli scritti
difesa della Presidenza del Consiglioc dei Ministri e del
Ministero del Tesoro, ma, soprattutto, come risulta dalla
norma del 3° co. dell'art. 16 ter della L. 18.3.1968, n. 249, che
si avra modo di illustrare.

Tuttavia, dato che il Consiglio di Stato, nella lodata
sentenza n. 783, del 9.10.1991, ha voluto dire che
"Vemolumento accessorio in questione - strettamente legato
all'esito dell'attivita giudiziale svolta e normalmente non a
carico dell' dmministrazione - ha carattere <latamente
retributivo>" , si ritiene di confermare qut il carattere
pienamente retributivo che agli onorari compete, correggendo
pure alcune inesattezze contenute nella decisione del
Consiglio di Stato.

A. Essi, sono nati, per cosi dire, con I'Avvocatura deiio
Stato (nel 1876 e non nel 1933, come scrive il Consiglio di
Stato e pure la Corte dei Conti). )

Il regolamento 16.2.1876, n. 2914 - che & I'atto normativo
costitutivo dell'Avvocatura - all'art. 15 dispose che ciascuna
Avvocatura era deputata “a curare [l'esazione delle
competenze degli Avvocati e procuratori poste a carico della
controparte nei giudizi sostenuti direttamente da quegli
uffici, per ripartirle ira i loro funzionari, secondo le norme
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da approvarsi dal Ministero delle Finanze, di concerto con
quello della giustizia”, e cio al fine - come si era espressa,
nella relazione del 22.12.1875, la Commissione che era stata
incaricata di elaborare il regolamento - " di interessare i
difensori al buon successo delle liti per I'Amministrazione".

La norma fu confermata con l'art. 11 della L.14.7.1907, n.
485, con gli artt. 18 e 19 del T.U. del 1913, con {'art. 189 del
R.D. 11.11.1923, n. 2395, con l'art. 21 del R.D. 30.10.1933,
n. 1611, con l'art. 16 ter della L. 18.3.1968, n. 249 ¢ infine
con la norma dell'art. 27 della L. 3.4.1979, n. 103.

(Con lart. 21 del RD. 30.10.1933, n. 1611, fu pure
stabilito, per i casi di transazione dopo sentenza favorevole
all' Amministrazione e per i cast di pronunciata compensazione
di spese in cause nelle quali IAmministrazione non fosse
rimasta soccombente, l'attribuzione della meta degli onorari e
dei diritti di difesa, direttamente a carico della
Amministrazioni interessate alla cause).

Gli onorari riscossi, non dagli Avvocati dello Stato, ma
dagli uffici dellAvvocatura dello Stato, sono versati in
Tesoreria (art. 1 L. 25.11.1971, n. 1041) nel termine di 30
giorni dalla riscossione (art. 5 della legge), l'omissione del
versamento comporta responsabilita del funzionario per il
danno che deriva allo Stato dalla mancata percezione delle
entrate (art. 6 stessa legge).

Sulla base della integrita, della universalitd e dell'umta del
bilancio dello Stato, tutte le somme riscosse per onorari sono
inserite integralmente in bilancio e poi vengono assegnate a

specifico capitolo di spesa (L. 23.12.1993, n. 569).

All'assegnazione al capitolo di spesa si provvede dopo il
passaggio in giudicato delle sentenze che hanno procurato la
riscossione; segue l'attribuzione agli Avvocati dello Stato a
chiusura di contabilit quadrimestrale.
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B. Certo, al momento dellistituzione, ma anche in seguito,
1 carattere retributivo degli onorari non fu evidente.

Nelle discussioni che in proposito erano state fatte, due

erano gli aspetti che erano venuti in luce: l'opportunitd di
interessare gli avvocati al buon esito delle cause (aveva scritto
il Mantellini: ”si volle interessare alla vittoria gli avvocati
regi e [ sostitutl, con allora trattarli quali  liberi
professionisti, sull'esempio degli avvocati dei poveri”); (1)
e l'esigenza di sottolineare il carattere professionale dellopera
degli Avvocati (come fu detto in sede di dibattito
parlamentare e sopratiutio I'dvvocato erariale non ha
spezzato i suoi legali col Foro locche & dovuto appunto a
quella disposizione per la quale ['Avvocato erariale ha diritto
a prendere egli il compenso cui ¢ condannata la parte
soccombente. Sopprimete questo e ['dwvocalo erariale
diventerq assolutamente un impiegato dallo Stato e voi avrete
mutato i cardini dell'Istituzione"). (2

E fin quando non si fece strada ¢ non fu accolto il principio -
che anche lo stipendio atiribuito ai pubblici dipendenti ha
natura retributiva, non si pose il problema del carattere
retributivo degli onorari di causa.

Ma, entrato in vigore ii DPR 1011957, n 3 ed
affermatasi - come si & visto - la correlazione ¢ la
corrispettivitd tra le prestazioni rese dal dipendente e lo
stipendio  attribuitogli, riconosciuta,  dall'elaborazione
glurisprudenziale, lesistenza , accanio allo stipendio, di
assegni 0 indennita con carattere retributivo, doveva venire in
luce anche il carattere retributivo degli onorari di causa degl
Avvocati dello Stato.

Tl che avvenne, in sede di riforma e di riassetto del
trattamento economico dei pubblici dipendenti, con la
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disposizione del 3° co. dell'art. 16 ter della L. 18.3.1968, n.
249 introdotta nella legge con la disposizione dell'art. 12 della
L. 20101975, n 775

La questione sara trattata nel paragrafo che segue.

Qui preme di sottolineare che. venuto in evidenza il
carattere retributivo degli onorari, é pure intervenuta. con le
norme richiamate dalla L. 25.11. 1971, n. 1041, che hanno
posto l'obbligo del versamento in Tesoreria degli onorari
riscossi dalle Avvocature e hanno prevista una comminatoria
di responsabilita per danno erariale. in caso di omissione o di
ritardo del versamento. una rigorosa disciplina della loro
gestione. (La quale ha pure coinciso - come si avra modo di
vedere, con linizio della pensionabilita degli onorari a far
tempo dal 31 agosto 1971 - art. 17 L. 249/68).

In virty della nuova disciplina di gestione non € possibile
revocare in dubbio che gli onorari riscossi dalle Avvocature
dello Stato costituiscono un'entrata dello Stato.

Con la conseguenza che quando vengono corrisposti agli
Awvocati dello Stato essi sono corrisposti dallo Stato (non
sono perci¢ a carico della controparte, come erroncamente
dice il Consiglio di Stato); spettano a causa del rapporto di
servizio, con regolarita. in maniera fissa e continuativa, per
attribuzione di legge. in base a criteri predeterminati e sottratti
ad ogni valutazione discrezionale e costituiscono un diritto
utelabile avanti agli organi della giurisdizione.

~}

&

Al riguardo, non si intende trascurare che la Corte dei
Conti ha pronunciato che non é rilevante fare riferimento ai
caratteri di fissitd. continuitd, ricorrenza ed obbligatorieta,
dato che tale caratterizzazione, secondo la Corte. giusta le




disposizion! degli artt. 15 ¢ 16 della L. 5 12,1959, n. 1977,
riguarda . trattamento di quiescienza dei dipendenti degli Enti
Locali e di altri dipendenti pubblict la cui gestione
pensionistica ¢ affidata agli Istituti di Previdenza del Ministero
del Tesoro.

Sennonché. qui non si intende affatto di sostenere che dalla
presenza degli indicati caratteri debba dedursi la pensionabilita
~degli onorari di causa (questione che sara discussa in seguito).

Qui si afferma invece che quei caratterl: attribuzione a
causa del rapporto di servizio, regolarita. fissita, continuita,
giuridicita, ecc., sono rivelatori, in conformita alle indicazioni
della giurisprudenza ammimstraiiva, della natura retributiva
degli onorari di causa.

Il che consente di concludere che gli onorari di causa sono
parte integrante della retribuzione e rappresentano un
emolumento costitutivo del trartamento economico attribuito
per legge agli Awvocari dello Stato. (T.AR. Lombardia Sez.
ML, 7/20 Juglio 1995) (3)

Par, 2 L. 1831968 X 49 RIASSETTO ECONOMICG DEL PUBBLICO
IMPIEGCY: CHIAREZZA F ONNICOMPRENSIVITA DELLA RETRIBUZIONE: ART. 16
TER DELLA LEGGE: CONSERVAZIONE DEGLI ONORARI DEGLI AVVOCATI
DELLO  STATC:  ATTUAZIONE  DELLA ONNICOMPRENSIVITA'  DELLA
RETRIBUZIONE E CONFERMA NORMATIV.A DEL CARATTERE RETRIBUTIVO,

A riguardo - come si & pure accennaio - € decisivo uno
specifico riconoscimento normativo costituites dall'art. 16 ter
deflal 18.3.1968, n. 249.

A. Dal 1968 al 1973. il legislatore italiano é intervenuto
nell'ordinamento giuridico per realizzare. in un pit ampio
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quadro di riordino dell'Amministrazione dello Stato. di
decentramento delle funzioni dei pubblici dipendenti noncheé di
riassetto delle carriere. un disegno di riforma del trattamento
economico dei dipendenti. ispirato ai principi della chiarezza e
della onnicomprensivita della retribuzione.

IF provvedimento fondamentale ¢ stato la legge 18.3.1968.
n. 249, con le modifiche introdotte dalla L. 20.10.1970, n.
775, 1 successivo decreto delegato 30.6.1972. n. 748 ha
riguardato specificamente i funzionari dirigenti della P.A.;
sono poi seguiti altre legei e decreti che hanno riguardato
categorie specifiche di funzionari (dipendenti civili non
appartenenti a ruoli dirigenziali; docenti universitari: docenti e
non di vari ordini di scuole, ecc.) ultimi provvedimenti sono
stati i1 T.U. sul trattamento previdenziale di fine rapporto e il
T.U. sul trattamento di quiescenza (D.PR. 1032 ¢ D.P.R.
1092 del 1973). anche essi costituenti un momento della
riforma del trattamento economico dei dipendenti pubblici.

E' risultata norma base quella contenuta nell'art. 16 bis
defla L. 249 del 1968, introdotta con l'art 12 della L. 20.10.
1970, n. 775: riguarda il trattamento economico di servizio
dei funzionari direttivi aventi qualifica di direttore generale o
equiparata o superiore ¢ quello dej funzionari preposti a livelli
dirigenziali inferiori (Ispettori generali. capi divisione).

Ad essa risuiteranno ispirate le norme successivamente
emanate per le aitre categorie di dipendenti

L'art 16 bis, dunque. ha previsto, per i funzionari direttivi
aventi qualifica di direttore generale o equiparata o superiore,
Vattribuzione di  uno  stipendio onnicomprensivo,
(successivamente determinato con le norme del D PR
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30.10.1972. N. 749), che attui il principio della chiarezza
retributiva. con il divieto di corresponsione di indennita.
proventi 0 compensi a qualsiasi titolo connessi con la carica:
e, per i funzionari preposti a livelli dirigenziali inferiori
l'attribuzione di un trattamento economico formato da due
voci: uno stipendio base e una indennita di funzione, connessa
all'effettivo esercizio delle funzioni dirigenziali, sostitutiva di
tutte le indennita. proventi, compensi connessi a qualsiasi
titolo con la carica. indennita di funzione por effettivamente
introdotta con la norma dell'art. 47 del D.P.R 30.6.1972. n.
749,

(Ispirate allo stesso principio di onnicomprensivita, le
norme di analogo contenuto dettate con altre leggi. per
categorie specifiche di pubblici dipendenti sono state. per
esempio. la L. 15.11.1673. n. 734, che ha riguardato i
dipendenti civili dello Stato non appartenenti alle categorie
dirigenziali. legge che. con la norma dellart. 1. ha disposto Ia
corresponsione, dal 1° gennaio 1973, di un assegno
perequativo in favore degli impiegati civili di ruolo e non di
ruolo, e. all'art. 2. ha disposto il divieto di corrispondere. al
personale di cui all'art. 1, indennita, compensi. premi, gettoni
di presenza. soprassoldi. assegni ed emolument! comunque
denominati. a carico del bilancio dello Stato.

La stessa cosa € avvenuta con tutte le altre disposizioni
emanate in merito e che - per individuarie con esattezza -
sono poi quelle elencate nelfart 43 del TU 29 12,1973, n
1092 e nell'art. 15 della L. 177 del 1974 Ma su tuite le norme
bisognera ritornare).

Di seguito all'art. 16 bis. I'art. 16 ter della legge, con la
disposizione del 1° e del 2° comma, confermato il principio di
chiarezza ¢ di onnicomprensivita retributiva, ha espresso la
direttiva secondo la quale il trattamento economico del
personale di cui alla L. 2451951, n 392 (personale di




magistratura) sarebbe stato determinato equiparandosi il
trattamento del Consigliere di Cassazione a quello spettante,
in applicazione dell'art. 16 bis, ai funzionari con qualifica di
direttore generale o equiparata, con previsione di
adeguamento automatico alle variazioni del detto trattamento
gconomico.

Lo stesso art. 16 ter, al 3° comma, ha aggiunto: "restano
ferme le disposizioni di cui allart, 21 del R.D. 30.10.1933, n.
1611": gli onorati degli Avvocati dello Stato.

B. Si afferma qui che la conservazione degli onorari di
causa degli Avvocati dello Stato, espressa nel quadro delle
operazioni di riassetto del trattamento economico del pubblico
impiego e in quello della finalitd di perseguimento della
chiarezza ¢ della onnicomprensivita della retribuzione,
costituisce riconoscimento normativo del carattere retributivo
degli onorari; costituisce riconoscimento normativo che gli
onorari sono parte integrante del trattamento economico degli
Avvocati dello Stato, sono emolumenti costitutivi del
trattamento ad essi spettante.

I 'alternativa sarebbe che il legislatore, dopo aver affermato
all'art. 16 bis e al 1° e al 2° comma dell'art. 16 ter, l'intento di
voler introdurre, nel trattamento economico dei dipendenti
pubblici di ogni categoria, il criterio della onnicomprensivita e
della chiarezza retributiva, quel principio abbia subito volere
vulnerare, con il 3° comma dell'art. 16 ter, in favore degli
Avvocati delic Stato. .

L'alternativa non ¢ credibile per cui & necessario
concludere che la conservazione degli onorari di causa,
espressa nel quadro delle operazioni di riassetto economico
dagli artt. 16 bis e 16 ter della L. 18.3.1968, n.249, nonche di
tutte le altre norme di riassetto dettate per categorie specifiche
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di dipendenti pubblici, rappresenta il riconoscimento
normativo del carattere degli onorari di causa come elemento
costitutivo della retribuzione onnicomprensiva spettante agli
Avvocati dello Stato.

E qui &, contrariamente a quello che pensa il Consiglio di
Stato, il permanente carattere di collegamento e di
connessione con gli assegni ed indennitd elencati nell'art. 43
del T.U. 1092 del 1973.

C. Si afferma, infine, anticipando qui 'argomento, che sara
in seguito dimostrato, che la conservazione degli onorari di
causa agli Avvocati dello Stato, nel 3° comma del detto art,
16 ter, si collega con la disposizione del successivo art. 17
che, per le cessazioni dal servizio successive al 31 agosto
1971, estende anche alle carriere di magistratura la
pensionabilita oltre che dello stipendio pure della retribuzione.

(In precedenza, la pensionabilita della retribuzione disposta
per tutti i dipendenti dello Stato dall'art. 2 della L. 29.4.1949,
n. 221, era invece esclusa per i dipendenti appartenenti alle
carriere di magistratura dalle disposizioni degli artt. 11 ¢ 12
della L. 24.5.1951, n. 392 che aveva previsto la pensionabilita
del solo stipendio).

Par, 3 RICONOSCIMENTI  GH'RISPR{DENZIALI DEL CARATTERE
RETRIBUTIVO DEGLI ONORAR!.

Né mancano, in relazione ai caratteri intrinseci che gli
onorart presentano ¢ alla modalitd di corresponsione, i
riconoscimenti di fonte giurisprudenziale.

"La corresponsione degli onorari e diritti di procuratore

agli appartenenti al ruolo legale dei Comuni, prevista
dall'art. 69del D.P.R. 13.5.1987, n 268, ¢ sottratta alla
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discrezionalita della P.A. ed ¢ erogata non gia in mera
cosianza bensi a causa del rapporto di lavoro; onorari e
diritti di procuratore fanno parte quindi ad ogni titolo della
retribuzione vera e propria spetiante al dipendente e come
tale sottoposta a comribuzione previdenziale e assistenziale.

La natura di retribuzione di un emolumento va individuata
nel  carattere  della  corrispettivita  ovvero  della
corresponsione in maniera fissa e continuativa e ricorrente a
causa del rapporto di lavoro, senza che la fissita degli
emolumenti si identifichi con la identitd dell'ammontare,
riguardando invece la predeterminabilitc della misura
secondo  parametri  sottratti  alla ~ discrezionalita
dell’'Amministrazione”. Cons. St. VI, 5.12.1992, n.1010.

Vedi anche: Cons. St. V1 20.1.1980, n. 120 ¢5} e Cons.
St. VI, 23.4.1982, n. 229 (@) (in cause che hanno riguardato
funzionali legali dipendenti dell'INPS) e Cons. St. 5.6.1979, n.
433 (7 (in causa relativa ai funzionari legali dipendenti
dell'TNAIL).

E' vero che agli Avvocatt dello Stato il Consesso
Amministrativo ha negato la computabilitd riconosciuta ai
funzionari legali dipendenti dagli Enti parastatali e dagli Enti
locali (ma una tale negazione non ¢é ora in linea con l'indirizzo
dell' Adunanza plenaria nella sentenza n. 32 del 1°.12.1995).

Tuttavia, le ragioni del diniego sono state individuate,
come si e visto, nelia disposizione, letta in un testo non
conforme a quello del legislatore, dell'art. 43 del T.U. 1092
del 1973, e non hanno invece riguardato il carattere
retributivo degli onorari di causa, che restano definitivamente
accertati come normale componente del trattamento
economico degli Avvocati dello Stato. (Il che rende del tutto
irrilevante la distinzione che I'Avvocatura Generale dello
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Stato ha infondatamente cercato di stabilire fra gli onorari di
causa e tredicesima mensilita. Onorari di causa e tredicesima
mensilitd hanno identica natura di normale componente del
trattamento economico).

I carattere retributivo degli onorari di causa attribuiti agli
Avvocati dello Stato, peraltro, ¢ stato direttamente dichiarato
nella gia ricordata decisione del T.A.R. di Lombardia Sez. III,
7/20 luglio 1995, n. 907. It)]

NOTE: (1} G. Mantellini: Lo Stato e il codice civile, Firenze. 1882, IIL, 35; (2) Atti
Parlamentari: sessione 1989; (3) Inedita; (4) I Trib. Amm. Reg, 1992, 1, 1869; (5) Il Cons. St.
1980, 1, 106; (6) 1l Cons. St. 1982, 1, 564; (7) It Cons. St. 1979, L. 1097, (8) Inedita..
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CAP. VIl DISCIPLINA DEL TRATTAMENTO DI
PENSIONE DEI DIPENDENTI DELLO STATO.

Par. 1 IART. 17 DELLA L. 249 DEL 1968 NEL SISTEMA DEL TRATTAMENTO DI
QUIESCENZA DEI PUBBLICI DIPENDENTL

La verita & che gli onorari di causa - si ripete - componente
normale del trattamento economico onnicomprensivo degli
Avvocati delio Stato e dichiarativi della loro professionalita,
sono pensionabili in forza della disposizione dell'art. 17 della
L. 249 del 1968, confermata dall'art. 43 del T.U. 1092 del
1973 e dall'art. 15 della L. 177 del 1976.

L'art. 17 della L. 249, come piu volte si & avuto occasione
di affermare, € parte di un disegno di riforma del pubblico
impiego e del trattamento economico dei pubblici dipendenti,
che il legislatore ha avviato, appunto, con la L. 249, ed ha
proseguito con altri provvedimenti normativi susseguitisi fino
al 1973,

Del disegno di riforma, nello sviluppo che esso ha avuto sul
piano del trattamento economico det dipendenti, si € appena
trattato per il fine di illustrare il carattere retributivo
riconosciuto dalla disposizione dell'art. 16 ter della legge agli
onorari di causa attribuiti agli Avvocati dello Stato.

Qui bisognerd ritornare sul riassetto delle retribuzioni dei
pubblict dipendenti attuato con la riforma per cogliere il
significate innovatore ed unitario che, nel quadro del riassetto,
¢ stato realizzato nel sistema del trattamento di quiescenza det
dipendenti dello Stato.

Par. 2 DISPOSIZIONI RELATIVE Al FUNZIONAR!I DIRETTIVI DELLO STATO: Al
DIPENDENTI NON APPARTENENTI Al RUOLI DIRIGENZIALL, AL PERSONALE
DIRETTIVO ED ISPETTIVO. E DOCENTE E NON DOCENTE DI OGNI ORDINE DI
SCUOLA: AL PERSONALE INSEGNANTE DELLE UNIVERSITA' ED ISTITUTI DI
ISTRUZIONE UNIVERSITARLA: AL PERSONALE DELL'AMMINISTRAZIONE
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DELLE POSTE E DELLE COMUNICAZIONI E DELL'AZIENDA DI STATO PER |
SERVILZI TELEFONICT; AL PERSONALE DI PUBBLICA SICUREZZA E DEL CORPO DI
POLIZIA FEMMINILE.

Nello svolgimento legislativo, il riassetto delle retribuzioni &
stato attuato con gradualita ma con coerenza e senza
incertezze.

1l principio ispiratore che & consistito nell'affermazione della
chiarezza e della onnicomprensivita delle retribuzione, ¢ stato
dichiarato, come si ¢ gia detto, nell'art. 16 bis della L. 249,
articolo effettivamente introdotto nelia fegge con l'art. 12 della
L. 28.10.1970, n. 775 che ha ampiamente modificato la L.
249,

1l ripetuto art. 16 bis ha pure anticipata la prima attuazione
della chiarezza e  della onnicomprensivita, che fu poi
realizzata, dal legisiatore all'uopo delegato, con le norme degli
artt. 47, 48, 49 ¢ 50 del D PR 30.6.1972, n. 748, che hanno
riguardato 1 funzionari delle qualifiche direttive delle
Amministrazion dello Stato.

Con le indicate norme del D.P.R. 748, in attuazione del
principio della chiarezza e della onnicomprensivitda delle
retribuzioni, ¢ stato dunque disposto, per i funzionari direttivi
aventi qualifiche di direttore generale o equiparate ¢ superiori,
l'attribuzione di uno stipendio onnicomprensivo, e, per i
funzionari preposti ad uffici dirigenziali inferiori, 'attribuzione
di un trattamento economico composto di due voci: uno
stipendio commisurato allimgportanza delle funzioni e una
indennita di funzione connessa alleffettivo esercizio delle
funzioni dirigenziali (art. 47); ¢ stato incltre disposto il divieto
di corrispondere ai funzionari dirigenti, oitre aila sopraddetta
indennita di funzione, ulteriori indennita, proventi o compensi
a qualsiasi titolo in connessione con la carica o per prestazioni
comunque rese in rappresentanza dell Amministrazione di
appartenenza salvo quelli con carattere di generalitd per tutti
gli impiegati dello Stato (art. 50).
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L'indennita di funzione attribuita ai dirigenti preposti ad
uffici  inferiori a quelli di direttore generale é stata, inoltre,
dichiarata pensionabile (art. 48) ed utile ai fint degli aumenti
periodici, della tredicesima mensilita, dellindennita di
buonuscita, dell'equo indennizzo di cui all'art. 68 del D.P.R.
10.1.1957, n. 3 e dell'assegno alimentare {art, 49).

Nelle norme degli artt. 47,48,49 e 50 sopra richiamate ¢
stato delineato il disegno di riassetto poi realizzato per tutti gli
altri settori de!l pubblico impiego: attribuzione di uno stipendio
commisurato alle funzioni, attribuzione di una indennitd di
funzione con i caratteri dell'assegno retributivo: causalitd nel
rapporto di servizio, generalita per categorie di funzionari,
continuita e fissitd dell'assegnazione, previsione e disciplina per
legge, sottrazione a qualsiasi- valutazione discrezionale, ecc. e,
infine, divieto di qualunque assegno accessorio per prestazrom
occasionali e per qualunque altra causa.

All'indennita di funzione & stato ricosciuto il carattere della
pensionabilita e della utilita ai fini dell'indennita di buonuscita.

Cosi & stato poi fatto, per i dipendenti civili dello Stato, non
appartenenti a categorie dirigenziali, con le norme della L.
15.11.1973, 0. 734,

Con l'art. 1 della legge ¢ stata disposta l'attribuzione agli
impiegati civili di ruolo e non di ruolo ed agh operai dello
Stato, di un assegno perequativo pensionabile, utile anche ai
fini deifindennita di buonuscita e di licenziamento; e, con il
primo comma deilart. 2, & siato disposto il divieto di
corresponsione, al personale fruitore dell'assegno perequativo,
di indennita, compensi, premi, gettoni di presenza, soprassoldi,
assegni ed emolumenti comunque denominati, a carico del
bilancio dello Stato, di contabilita speciali o di gestioni fuori
bilancio, per  lopera  svolta quale  dipendenti
delll Amministrazione dello Stato o in rappresentanza
dell' Amministrazione statale.
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Cosi & stato attuato, per il personale direttivo, ispettivo,
docente e non docente della scuola materna, elementare,
secondaria e artistica dello Stato, con le norme della L.
30.7.1973, n. 477.

Con il primo comma dellart. 12 ¢ stato attribuito al
personale sopraindicato un assegno annuo pensionabile e utile
ai fini dellindennita di buonuscita, con il secondo comma il
ripetuto assegno annuo & stato dichiarato sostitutivo dei
trattamenti accessori in corso per indennitd di direzione e
compensi per prestazioni complementari attinenti alla funzione
docente, ecc., mentre, con il terzo comma & stato disposto il
divieto di indennitd, compensi, premi, gettoni di presenza,
soprassoldi, assegni ed emolumenti comunque denominati a
carico del bilancio dello Stato, di contabilita o di gestioni fuori
bilancio, per l'opera svolta quale dipendente dello Stato o in
rappresentanza dell' Amuministrazione statale.

Cosi & stato per il personale insegnante delle universita ed
istituti di istruzione universitaria, di ruolo, fuori ruolo ed
incaricato, al quale, con la disposizione del primo comma
dell'art. 12 del D.L. 1°.10.1973, n. 580, ¢ stato attribuito un
assegno annuo pensionabile ed utile ai fini deilindennita di
buonuscita, con il successivo 2° comma dichiarato sostitutivo
dell'indennit di ricerca scientifica.

Cosi & stato fatto con la L. 16.11.1973, n. 728 per il
personale dipendente dal Ministeroc delle Poste e delle
Telecomunicazioni.

Con lart. 1 della legge & stato attribuita al personale di
ruolo e non di ruolo, compreso quello operaio,
dell' Amministrazione delle Poste ¢ delle Telecomunicazioni e
dell'Azienda di Stato per i Servizi Telefonici, un'indennita
pensionabile, utile ai fini defl'indennita di buonuscita, indennita
dichiarata sostitutiva, con il successivo art. 2, di indennita e
compensi in precedenza corrisposti ed elencati, appunto nel
detto art. 2.
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E cosi ¢ stato ancora fatto per i funzionari di pubblica
sicurezza e per il personale del Corpo di Polizia femminile con
le norme della L. 22.12.1969, n.967, deila L. 23.12.1970,
n.1054 ¢ con le norme della L. 27.10.1973, n. 628 istitutive di
un'indennita mensile di servizio di istituto, con il divieto di altre
indennita, assegni, compensi comunque denominati.

Par.3 SIGNIFICATO UNITARIO DELLE DISPOSIZIONI  RICHIAMATE AL
PARAGRAFO PRECEDENTE NEIL QUADRO DEL TRATTAMENTO PENSIONISTICO
DEI DIPENDENTI DELLO STATQ, DISCIPLINATO DALUART. 17 DELLA L. 249 DEL
1968; OPERATIVITA' DELLA NORMA ANCHE A RIGUARDO DEGL] ONORARI
DEGLI AVVOCATI DELLO STATO.

Ora, il punto & che lattribuzione dello stipendio
commisurato all'importanza e responsabilita delle funzioni;
I'assegnazione di un'indennita di funzione con i caratteri della
retribuzione; la soppressione di ogni assegno accessorio per
qualunque ragione in precedenza corrisposto; ed, infine, la
pensionabilita dell'indennita retributiva di funzione non sono
episodi occasionali, fantasiosamente decisi dal legislatore, di
volta in volta.

Sono, invece, attuazione dello stesso, unico disegno di
riassetto, volto a realizzare la chiarezza e la onnicomprensivita
delle retribuzioni, e, attraverso di queste, la conservazione nel
trattamento di quiescenza di tutti gli emolumenti retributivi
assegnati ai funzionari in costanza del rapporto di servizio.

Scopo dichiarato per il trattamento di quiescenza dalla
disposizione dell'art. 17 della L. 249 del 1968: "per le
cessazioni dal servizio successive al 31 agosto 1971 sard
disposta la liquidazione dei trattamenti di retribuzione in
vigore alla data di cessazione dal servizio e degli altri
eventuali assegni pensionabili spettanti alla data stessa”,
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Per la essenzialita del suo dispositivo, la norma non pud
non avere un significato univoco: sono utili a pensione, oltre
allo stipendio e alla paga (distinzione che identifica il diverso
trattamento economico degli impiegati e degli operai) tutti gli
altri emolumenti ai dipendenti corrisposti 2 causa del rapporto
di servizio e ai quali deve riconoscersi il carattere della
retribuzione e gli altri emolumenti eventualmente pensionabili,
nei quali ¢ facile identificare gli assegni personali e cioe quelli
assegni che sono corrisposti ai dipendenti a titolo personale
per conservare la misura del trattamento economico
eventualmente acquisito nelle carriere di provenienza diverse
da quelle attuali di servizio.

Nella operativita della disposizione che riguarda, come si ¢
gia detto, in maniera innovativa anche gli appartenuti alle
carriere di magistratura, il cui trattamento di servizio ¢ stato
disciplinato del 1° e dal 2° comma dell'art. 16 ter, rientrano’
anche gli onorari degli Avvocati dello Stato, conservati - a
fronte della soppressione di altri assegni per qualunque causa
attribuiti ad altri pubblici dipendenti - dalla disposizione del 3°
comma dell'art. 16 ter, per-il riconosciuto carattere retributivo
e per il carattere distintivo della professionalita.

L'alternativa sarebbe che l'assegnazione di una indennita
retributiva pensionabile, in favore di tutte le altre categorie di
dipendenti dello Stato, in sostituzione di assegni accessori,
comunque non meritevoli di conservazione. a fronte della non
pensionabilita degli onorari di causa, sola indennitd retributiva
meritevole di conservazione e percid conservata, acqguisterebbe
il carattere, per le altre categorie, di un privilegio e, per gli
Avvocati dello Stato, di una odiosa discrimunazione che,
soltanto a foro danno, non consentirebbe, per di pit contro il
significato proprio delle parole usate dal legislatore, la
conservazione nel trattamento di quiescenza di un livello pari -
nella misura alle altre categorie garantita - alla retribuzione di
servizio.
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Conclusione certamente non accettabile, e, comunque,
contraria alla chiara disposizione legislativa dell'art. 17 della L.
249 del 1968, della quale non si pud consentire che sia fatta
una interpretazione sulla base di un'alterazione delle parole
usate dal legislatore.

Par. 4 IDENTITA" DI DISCIPLINA, AL FINI PENSIONISTICI, DELL'INDENNITA'
DI FUNZIONE ATTRIBUITA Al FUNZIONARI DIRIGENTI DELLO STATO E DEGLI
ONORARI DI CAUSA SPETTANTI AGLI AVVOCATI DELLO STATO.

Del resto, Toperativita deltart. 17 a riguardo degli
onorari degli Avvocati dello Stato conservati dall'art. 16 ter
ha la stessa valenza della operativita di quella disposizione a
riguardo dell'indennita' di funzione prevista dall'art. 16 bis a
favore dei dirigenti superiori ¢ dei primi dirigenti ¢ poi
introdotta dall'art. 47 del D.P.R. 748 del 1972.

E' vero che la pensionabilitd dell'assegno di funzione &
dichiarata dalla norma dell'art. 48 del decreto presidenziale, ma
¢ pur vero che a quella declaratoria non pud essere
riconosciuto valore dispositivo ma puro e semplice valore
ricognitivo,

ID.P.R 30.6.1972, n. 748 ¢ decreto delegato della L. 249
del 1968.
Le fonti della delega sono l'art. 16, l'art. 16 bis e 'art. 17

Art. 16: "Con uno o pitr decreti aventi valore di legge
ordinaria, da emanare entro il 30 giugno 1972, conm
l'osservanza dei criteri e principi direttivi appresso indicati, il
Governo della Repubblica provvedera a stabilire ...". Art. 16
bis: “Comtemporaneamente alle norme di cui al precedente
art. 16, il Governo della Repubblica ¢ autorizzato ad
emanare, anche con separati decreti, norme aventi valore di
legge ordinaria per stabilive: a) il trattamento economico dei
Junzionari direttivi aventi quaiifiche di direttore generale o
equiparate ... b) il trattamento economico dei funzionari
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preposii agli altri livelli dirigenziali inferiort ... costniito da
dne voci. la prima costituita dallo supendio base ... la
seconda da wn'indemmia Ji funzione ...

Si afferma qui che non esiste. non & possibile ritrovare nelle
disposizioni degli artt 16 e 16 bis, o in qualunque altra
disposizione che non sia l'art. 17, la diretiva che consenta di
attribuire il carattere della pensionabilita allindennita di
funzione prevista dallart. 16 bis per gli ispettori generali e i
capi divisione.

L'art. 48 del D.P.R 748 ha allora solianto carattere
ricognitivo mentre la fonte della pensionabilita dell'indennita in
esame é direttamente l'art. 17 della L 249

Che lo ¢ pure per gli onorari di causa degli Avvocati dello
Stato. '

Par. 3 IRRILEVANZA DELLAMANCATA INCLUSIONE DEGLI ONORAR] DEGLI
AVVOCATE DELLO STATO NELLELENCAZIONE DELL'ART 43 DEL T.U. 1092 DEL
1973 ANCHE NEL TESTO NOVELLATO DELL'ART. 15 DELLA L. 177 DEL 1976
PENSIONABILITA' FORFETTARIA DEGLI ASSEGNI ACCESSORL CONFERMA
DELLA PENSIONABILITA' DI TUTTI GLE EMOLUMENTI RETRIBUTINT SPETTANTI
AL DIPENDENTE IN ATTIVIT2 DI SERVIZIO. COMPRESI GLI ONORARI DEGLI
AVVOCATI DI STATO.

La conclusione appena raggiunta non riceve smentite daila
circostanza. sottolineata dalla Corte dei Conti e dal Consigiio
di Stato. che non vi ¢ alcuna norma che degli onorari disponga
espressamente la pensionabilita né dalla disposizione dell'art.
43 del D.P.R. 1992 DEL 1973 né da quella dellart. 15 della
L. 177 del 1976. '

A. Per quanto riguarda la mancanza di una norma espressa:

a) Fino al riassetto del trattamento economico  dei
dipendenti dello Stato del 1968-1973 il problema non si
poneva.
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In precedenza, infatti, mentre per i dipendenti civili e
militari dello Stato, era prevista, in virtu della disposizione
dell'art. 2 defla L. 29.4.1949, n. 221, la pensionabilita oltre che
dello stipendio (o della paga) pure della retribuzione, ¢, in virtu
della norma del successivo art. 3 pure la pensionabilita degli
assegni accessori nella misura del 20% dello stipendio o della
retribuzione; per gli appartenenti alle carriere di magistratura
era invece prevista, dalle norme degli artt. 11 e 12 della L.
24.5.1951, n. 392, la pensionabilita del solo stipendio.

Solo con la norma defl'art. 17 della L. 249 del 1968, che
ha riguardato, in via generale, tutti i dipendenti dello Stato,
senza distinzione alcuna, & stata introdotta anche per gli
appartenenti alle carriere di magistratura ¢ quindi per gh
Avvocati dello Stato la pensionabilita oltre che dello
stipendio pure della retribuzione.

h) Dopo il riassetto del 1968-1973 la soluzione del
problema ¢ nella disposizione dell'art. 17 della L. 249 del 1968.

B. Per quanto riguarda l'art. 43:

a) Come si & visto, l'elenco dell'art. 43 non ha carattere
dispositivo, ma carattere ricognitivo € non ¢ completo.

B} Al momento dell'emanazione dell'entrata in vigore della
" L. 249, gli onorari di causa degli Avvocati dello Stato
rappresentavano lunico emolumento retributivo gia in
godimento ai funzionari interessati E la norma deilart. 17,
disponendone la pensionabilita, esauriva il problema.

Tutti gli altri emolumenti inclusi nell'elenco dell'art. 43
furono invece introdotti nefl'ordinamento. in tempo successivo
all'entrata in vigore della L. 249, con le disposizioni richiamate
appunto nel ripetuto art. 43 (compresa I'indennita di funzione
per i dirigenti che, prevista dall'art. 16 bis della L. 249, fu
effettivamente introdotta dall'art. 47 del D P.R. 748).
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Non pare strane che l'art. 43 abbia incluso nell'elenco - di
carattere ricognitive e che. come ¢ stato gia detto potrebbe
anche non esserci - gli emolumenti introdotti dopo l'entrata in
vigore defla L. 249 e prima della stesura del T.U. e non abbia
invece incluso I'emolumento gia esistente nel momento in cui
lart. 17, sotto specie di retribuzione. ne dichiarava la
pensionabilita ed esauriva, quindi, ogni probiematica in merito.

¢) Infine, e anche questo ¢ stato ricordato. la prima parte
del 1° comma ed il 2° comma dell'articolo in esame richiamano
direttamente la norma dell'art. 17. confermandone la piena
operativita a riguardo di tutti gii emolumenti retributivi.

C. La conclusione raggiunta non riceve smentite neppure
dalla norma dell'art. 15 delia L. 177. ma riceve conferma.

a) Lart. 15 modifica l'art. 43 nel senso che. al 1° comma
dichiara che la base pensionabile. costituita dall'ultimo
stipendio o dall'ultima paga o retribuzione e dagli assegni e
indennita nella norma di seguito elencati sotio le lettere da
a) a g). integralmente percepiti. <¢ aumentata del 18%>
fquesta ¢ la modifica del 1° comma) e modifica il secondo
comma che prima recitava: "concorrono formare la base
pensionabile gli aliri assegni ed indennita previst conte utili
a pensione da disposizioni di legge” modifica il secondo
comma. disponendo: "Agli stessi fini nessun altro assegno o
indemnita, anche se pensionabile, possono essere considerati
se la relativa disposizione di legge non ne preveda
espressamente la valuiazione nella base pensionabile”.

b) La Corte dei Conti ed il Consiglio di Stato interpretano
la disposizione nel senso che essa significa che <ai fim della
pensionabilitd> (agli stessi fini) <nessun altro assegno ©
indennita> (oltre a quelli dell'elenco) <anche se pensionabile,
possono essere considerati pensionabili> (possono essere
considerati) <se la relativa disposizione di legge non ne
preveda espressamente la pensionabilita>.
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¢} OQuesto ¢, ridotto all'osso, il risultato interpretativo
avversarizinente sostenuto, che, perd. suona come un
improbabile bisticcio di parole.

d) Di contro, considerato pure che il precedente art. 13
della legge, includendo nella base contributiva <} restanti
assegni pensionabili non considerabili ai fini della
maggiorazione della base pensionabile di cui all'art. 15>, rende
manifesto che l'art.15 non ha la funzione di identificare
puramente e semplicemente <la base pensionabile> ma indica
<la base pensionabile da maggiorare del 18%>, si sostiene che
la corretta interpretazione della norma, in base al significato
proprio delle parole usate dal legislatore, comporta che <a
questi fini> significa soltantc <ai fini della maggiorazione del
18%> per cui. senza essere destinatari della maggiorazione,
possono esservi altri assegni o indennita che della base
pensionabile fanno parte perche costituiscono elementi della
retribuzione.

¢} Come é poi richiesto dal significato logico della modifica
introdotta dal legisiatore

Il legislatore della L. 249, perseguendo lo scopo della
chiarezza e della onnicomprensivita della retribuzione. aveva
immaginato di abolire tutti gli assegni accessori spettanti per
attivita occasionali o per qualunque altra eventualita. e aveva
in questa linea indicato un programma che poi fu realizzato
con tutte le disposizioni normative che si ¢ avuto modo di
richiamare. .

In questo quadro. a proposito del trattamento di
quiescenza, aveva previsto la pensionabilita  dell'ultimo
stipendio, paga o retribuzione e degli altri  assegni
eventualmente pensionabili (nei quali - come si € visto - sono
identificabili gli assegni personali).
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Non aveva, invece, previsto la pensionabilitd degli assegm
accessori, che dovevano essere tutti aboliti (anche se con la L.
249 se ne conservano ancora alcuni - perd destinati a
scomparire - a ben precise condizioni : art. 15 della legge).

Coerentemente, anche il legislatore delegato del T.U. 1092
del 1973 non incluse fra gli assegni pensionabili gli assegni
accessort, che non rientrarono nella previsione dell'art. 17.

Tuttavia, le concrete necessita dello svolgimento dell'attivita
amministrativa e del rapporto di impiego furono piu forti delle
intenzioni del legislatore e gl assegni accessori ritornarono.

E il legislatore del 1976 provvide ad assicurarne la
pensionabilita attraverso la maggiorazione del 18% dell'uitimo
stipendio o ultima paga o retribuzione ¢ degli assegni e
indennita elencati nel 1° comma dell'art. 15.

Non ¢ difficile, a questo punto, dichiarare che la
maggiorazione del 18% diretta a conservare nella base
pensionabile gli assegni accessori attribuiti ai pubblici
dipendenti manifesta la volonta del legislatore di conservare al
dipendente in quiescenza gli stessi emolumenti percepiti in
costanza di servizio attivo. (1)

E' la stessa volonta manifestata, nei quadro deila riforma
della L. 249, con la disposizione dell'art. 17 di quella legge.

Ed & nella consapevolezza della volonta del legislatore,
raggiunta attraverso il significato proprio delle parole ed
attraverso il senso logico fatto palese dallo scopo perseguito,
che puo affermarsi - senza ombra di dubbio - che gli onorari di
causa attribuiti agli Avvocati dello Stato, in virtu delle
disposizioni dell'art. 17 defla L. 249 del 1968, dell'art. 43 del
T.U. 1092 del 1973 e dell'art. 15 della L. 177 del 1976,
debbono essere riconosciuti come utili ai fini del trattamento di
quiescenza,
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Par. 6 PENSIONABILITA DELLA QUOTA DI ONORARI DI CAUSA SPETTANTE
AGLLIMPIEGATI DEL RUOLO ANMINISTRATIVO DELLO STATO.

Esiste al riguardo un preciso riferimento di carattere
legislativo.

Agli impiegati del ruolo amministrativo dell'Avvocatura
dello Stato. in base a regolamento interno. era corrisposta una
quota degli onorari degli Avvocati.

Con la norma del 3° comma dell'art. 2 defla 1. 15.11. 1973,
n. 734 fu disposto che la quota degli onorari spettante al detto
personale amministrativo fosse versato in conto entrate
eventuali del Tesoro.

In cambio della quota degli onorari fu attribuito agli
impiegati interessati l'assegno perequativo pensionabile
istituito con la norma dell'art. 1 della legge.

E' rimarchevole ia circostanza che la quota degli onorari
degli impiegati amministrativi non fu compresa nella
disposizione generale del 1° comma dell'art. 2. " .. al personale
che fruisce dell'assegno perequativo non porranno  essere
corrisposti  indermma " ma fu. invece. appositamente
individuata dal 3° comma dellarticolo: "... sono del pari
versate in conto emrate evemtuali del Tesoro le quote delle
somme divisibili ... "

La distinzione della norma di soppressione ¢ indicativa della
diversa natura degli assegni ¢i cuwi al 1° comma rispetto alla
quota di onorari del 3° comma: la prima & quella di assegni
occasionali. la seconda quella di assegni retributivi.

I quali, dunque, per quanto riguarda il personale del ruolo
amministrativo  dell'Avvocatura dello Stato. costituiscono
elemento utile ai fini del trattamento di pensione.




Non pud essere accettata la conclusione che ritenga che il
legislatore, attraverso l'assegno perequativo, abbia voluto
attribuire agli onorari di causa degli impiegati amministrativi
dell'Avvocatura dello Stato la utilita a pensione e abbia invece
voluto negarla agli onorari spettanti agli Avvocati dello Stato
che, con l'attivita di servizio, quegli onorari producono.

Si ritiene, al contrario, che [lattribuzione dell'assegno
perequativo agli impiegati amministrativi dell'Avvocatura, in
sostituzione della quota di onorar, sia indicativa della
pensionabilitd tout court degli onorari per tutto il personale
dell'Avvocatura dello Stato.

NOTE: (1) Questo & stato Pindirizzo che il legislatore repubbiicane fa costantermente seguito
fino alla svolta che si va ora realizzando ¢ che & affermata nelle norme delfa I, 8.8.1995 n. 335,
&
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CAP.  VIII QUESTIONI DI LEGITTIMITA'
COSTITUZIONALE

Par. T FROFILI DI LEGITTIMITA' COSTITUZIONALE: ART. 3 E 97 DELLA
COSTITUZIONE IN RELAZIONE Al TRATTAMENT(O DI PENSIONE DEGLI
AVVOCATI DIPENDENTI DA ENTI PUBBLICI DIVERSI DALLQ STATO.

Corte dei Conti ¢ Consiglio di Stato sono concordi
nell'affermare che l'interpretazione da Essi adottata dall'art. 43
del T.U. 1092 del 1973. negatoria della utilitd a pensione degli
onorari degh Avvocati dello Stato, non contrasta con i precetti
della Carta Costituzionale.

A. Ad Avvocati dipendenti da Enu pubblici diversi dalio
Stato (Comuni, Province. Regioni. INPS. INAIL, ecc.) & stata
riconosciuta la utilita a pensione degli onorari di causa.

Agli Avvocati dello Stato no.

Secondo la Corte dei Conti ed il Consiglio di Stato tale
difformita di trattamento non contrasta con il principio di
uguaghianza proclamato dall'art. 3 della Costituzione e non
contrasta con il precetto dell'art. 97. dato che non ¢é
raffrontabile, per mancanza di omogeneita sotto il profilo
soggettivo ed oggettivo. lo status giuridico ed economico degli
Avvocati ¢ Procuratort dello Stato con guello dei legali deghi
Enti Pubblici.

Corte dei Contt e Consiglio di Stato. tuttavia, pure in
presenza del fatto che Avvocati dello Stato e Avvocati di Enti
Pubblici diversi dallo Stato percepiscono tutti, come
retribuzione di servizio. stipendio e onorari di causa, non
dicono quali siano gli elementi di disomogeneita sotto il profilo
soggettivo ed oggettivo, che renderebbero non rilevante,
rispetto al  principio di  uguaglianza, la non
conservazione, nel trattamento di quiescenza degli Avvocati
dello Stato, delle stesse componemti del trattamento
economico di servizio, conservate, invece. ai legali degli Enti
Pubblici.

84




E, del pari. non dicono come la eliminazione dal
trattamento di quiescenza degli Avvocati dello Stato di una
delle componenti del trattamento economico di servizio -
rispetto al trattamento di quiescenza degli Avvocati dipendenti
da altri Enti Pubblici - sia ossequiente al principio di buon
andamento "¢ imparzialita dell' Amministrazione dichiarato
dall'art. 97 della Carta Costituzionale,

Non e possibile, tuttavia, non rilevare qui che l'indirizzo
gurisprudenziale del Consiglio di Stato. che appare
discriminatorio ai danni degli Avvocati dello Stato rispetto al
trattamento riconosciuto agli Avvocati dei Comuni o di altri
Enti pubblici, non ¢ piu sostenibile dopo la sentenza
dell' Adunanza plenaria n 32 del 1° dicembre 1995.

Se. a riguardo degli Avvocati dei Comuni. il Consiglio di
Stato puo affermare che. in conseguenza del fatto che gli
Avvocati dei Comuni hanno sempre percepito, a norma
delfart. 69 del D.P.R. 1331987, n. 268. ed anteriormente in
base a specifici atti autorizzativi, le competenze di avvocato e
procuratore, "la voce rerributiva in questone abbia e
carauieristiche della continiitd ¢ non alearorierc: e che la
stessa  debba considerarsi ad ogni efferto come  voce
retributiva del lavoro professionale prestaro”. non pare
ammissibile che, alle stesse conclusioni non pervenga a
riguardo degli Avvocati dello Stato che gli onorari di causa.
nel trattamento economico. li percepiscono in base alla norma
dellart 15 del Reg. 16.2.1876. n. 2914. provvedimento
istitutivo dellAvvocatura.  norma  pai  confermata
costantemente in oltre un secolo di produzione legislativa.

Ne pare ammussibile che il Consiglio di Stato, a riguardo
degli Avvocati dei Comuni. possa dire: "dnzi, la percezione
regolare nel tempo, degli anzidetti onorari rappresema la
rnipica espressione del contenuto professionale dell'anzidetto
rapporio di servizio, di per sé irriducibile a compiti anche
impegnativi, eppero di narura meramenie burocratica” e a
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riguardo degli Avvocati dello Stato, scriva: ”..i/ COMpenso
accessorio in  questione  stretiamente  legato  all'esito
dell'attivita giudiziale svolta ¢ normalmente non a carico
dell' Amministrazione ma di terzi soccombenti in giudizio...”
come se si trattasse di un'appendice qualitativamente
trascurabile del trattamento stipendiale.

In realta, la pronuncia dellAdunanza plenaria, innovativa
nella motivazione, condanna al superamento e all'abbandono
lindirizzo giurisprudenziale che nega la utilita a pensione ¢ a
indennitd di buonuscita degli onorari degli Avvocati dello
Stato - sul cui modello sono stati introdotti gli onorari degli
Avvocati dei Comuni e dellLN.P.S. ¢ dellINATLL. e delle
Province e dei Comuni, e cosi via - indirizzo giurisprudenziale
insostenibile in base alla corretta interpretazione dell'art. 17
della L. 249 del 1968 e delle norme det TT.UU. 1032 e 1092
del 1973. :

Par. 2. ANCORA PROFILI DI LEGITTIMITA' COSTITUZIONALE: ART. 3 DELLA
COSTITUZIONE IN RELAZIONE AL TRATTAMENTO Di PENSIONE DELLE
INDENNITA' DI FUNZIONE INTRODOTTE CON IL RIASSETTCO DELLE
RETRIBUZIONI OPERATO CON LA L. 249 DEL 1968,

Il Consiglio di Stato, specificamente. afferma pure che il
non riconoscimento della pensionabilita degli onorari non
confligge con il principio di uguaglianza anche in relazione alla
pensionabilita degli assegni ed indennita di cui ai nn. 2 e 3
dell'art. 13 della L. 177 del 1976 (sono le indennita ed assegai
dell'articolo 15) con i quali essi non avrebbero nulla in comune.
(H

Si ¢ ampiamente illustrato che gli assegni ed indennita
elencati nell'art. 15 della L. 177 del 1976 sono tutti assegni o
indennitd introdotti in sostituzione di assegni e indennitd
soppressi in sede di riforma del trattamento economico di
servizio dei dipendenti dello Stato, mentre gli onorari degli
Avvocati dello Stato costituiscono I'unica indennita retributiva
che, nel quadro della riforma, fu giudicata meritevole di
conservazione per la sua natura di indennita retributiva.
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Nel carattere retributivo degli onorari di causa & il
collegamento aperto e non sopprimibile con le indennitd di
funzione introdotte con i provvedimenti elencati nell'art. 15
della L. 177 del 1976.

Il diverso trattamento a riguardo della pensionabilita si
porrebbe in maniera clamorosa in violazione del principio di
uguaglianza.

A riguardo possono valere due ulteriori considerazioni:

a) l'art. 16 bis della L. 18.3.1968, n. 249 come modificato dalla
L. 775 del 1970, e I'art. 47 del D.P.R. 30.6.1972, n. 748 sono
stati dichiarati illegittimi dalla Corte Costituzionale, con la
sentenza 17.7.1975, n. 195, in relazione al principio di
uguaglianza, in quanto non hanno esteso, con le decorrenze ivi
indicate, ai professori universitari di ruolo, aventi diritto
allultima classe di stipendio, il trattamento retributivo
stabilito per la qualifica A ed ex parametro 825.

Il che ¢ confermativo della unitarieta del quadro di riforma
operato dal legislatore, unitarieta che si riflette anche a
riguardo degli onorari degli Avvocati dello Stato.

b) 1 problemi di legittimita, a riguardo del principio di
uguaglianza, sarebbero poi insuperabili rispetto al trattamento
attribuito, come si é gid visto, con le norme della L.
15.11.1973, n. 734, agli impiegati del ruoloc amministrativo
dell' Avvocatura dello Stato, in cui favore, la quota di onorari
soppressa  fu sostituita da unindepnita perequativa
pensionabile.

La verita & che l'osservanza del principio di uguaglianza

posto dall'art. 3 della Costituzione postula il riconoscimento
della pensionabilita degli onorari degli Avvocati dello Stato.
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Par, 3 Il RICONOSCIMENTO DELL.A PENSIONABILITA' DEGLE ONORART DI
CAUSA DEGLI AVVOCATL DFLIO STATO NON PONE IN DISCUSSIONE LA
DISCREZIONALITAY CHY  IN  MATERIA APPARTIENE Al LEGISLATORE
ORDINAR

Richiama ta Corte dei Conti che "¢ imsegnamento della
Corte Costituzionale che appartiene  alla discrezionalita del
legislaiore la determinazione della base retributiva utile ai
i del rranameno di quiescensza, egnalmente ¢ devoluto a
tale discrezionalig disporre in merito ai modi e alle misure
del trattamenio di quiescenza”,

Nello stesso ordine di idee, i Consiglio di Stato afferma:
“secondo o cosiame  ginrisprudenza  della Corge
Costituzionale gli- artr. 38, 2° co., e 36. 1° co. della
Costiruzione  non garantiscono  la ricomprensione,  nei
iratiamenti di fine rapporto di ogni e quaisiasi componente
della reiribuzione costitendo l'integrale corrispondenza na
retribuzione. e pensione solo un obbietivo ottimale. la cui
graduale  realizzazione ¢ rimessa  alla vaiwiazione
discrezionale  del  legislatore.  wna  volta  assicurati  al
lavoratore | mezzr adeguan  alle esigenze i vita  per
nn'esisienza libera e dignitosa, del che, nella specie, non é
dato certamenie di dubitare”,

A riguardo delle affermazioni dei due Consessi giudicanti si
osserva che la tesi della pensionabilita degli onorari non pone
affatto in discussione il potere discrezionale del legisiatore e le
attribuzioni che in materia gli competono.

Con le norme dell'art. 17 della L. 249 del 1968, nel quadro
del trattamento economico del pubblico impiego, € con le
norme dell'art. 43 del T.U. 1092 del 1973, nel testo originario
¢ in quello novellato dall'art. 15 della L. 177 del 1976, il
legislatore ha disposio la utilita a pensione degli onorari di
causa attribuiti agli Avvocati dello Stato
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E le indicate norme sono conformi all'esigenza
costituzionale di assicurare la corrispondenza fra trattamento
di servizio e trattamento di quiescenza che - obbiettivo
ottimale - ¢ principio tutelato dalla Costituzione repubblicana.

Quel che si pone in discussione ¢ linterpretazione negativa
della Corte dei Conti e del Consiglio di Stato che, come non &
conforme al significato proprio ed a quello logico delle parole
usate dal legislatore, ¢ pure non conforme ai precetti della
Carta Costituzionale.

Non € un caso che tutte le sentenze con le quali la Corte
Costituzionale ha dichiarato non fondate questioni sollevate a
riguardo del trattamento di quiescenza dei dipendenti pubblici
o privati sono relative a norme con le quali il legislatore ha
dichiarato Esso la non pensionabilita di assegni o indennita
attribuiti ai dipendenti.

Al riguardo la Corte Costituzionale, quando ha ravvisato la
non irrazionalita deila norma negativa o anche solo limitativa,
ha respinto la questione di legittimita, pur avvertendo - se del
caso - il legislatore della necessita di pervenire all'<obbiettivo
ottimale> della corrispondenza tra reiribuzione di servizio e
retribuzione di quiescenza,

E, al contrario, numerose questioni decise con declaratoria
di illegittimita delle norme denunciate, hanno tutte riguardato
disposizioni che negavano o limitavano il trattamento
pensionistico e ritenute irrazionalmente < incongruamente
negatorie o limitative del diritto a quiescenza.

Il fatto ¢ che la pensionabilitd di indennitd o assegni
retributivi  spettanti ai pubblici dipendenti - quando il
legislatore non ne dichiari Esso la non pensionabilita per
ragioni non incongrue € non irrazionali - ¢ conforme
all'esigenza  costituzionalmente  garantita  dell'integrale
corrispondenza tra retribuzione e pensione e linterprete della
norma giuridica non pud dichiarare una non pensionabilita che
non sia stata disposta dalla volonta del legislatore.

NOTE: {1} Trib. Amm. Reg. 1987, 1, 413
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CAP. IX RITENUTE DA OPERARE SUGLI ONORARIJ
DI CAUSA.

Par. 1 DISCIPLINA DELLE RITENUTE DA OPERARF SUGLI ONORARI DI
CAUSANELD TESTO ORIGINARIO DELL'ART. 3 DELLD.P.R 23.12.1973. X, 1092,

L'esame di tutte le questioni relative alla utilita a pensione
degli onorari di causa attribuiti agli Avvocati dello Stato é
ormai completato.

Bisognera ancora esaminare la questione delle ritenute che
sugh onorari debbono essere operate e non lo sono per
omissione dell’ Amminustrazione.

Anche a riguardo delle ritenute vi € stata - rispetto al T.U.
1092 del 1973 - una successione di norme nel tempo

La disposizione originaria era contenuta nell'art. 3 del
ripetuto T.U. 1092 e cosi recitava: "o stipendio, la paga. la
retribuzione ¢ gl aliri assegni pensionabiii spenanti ai
dipendenti siaiali in atiivitg di servizio sono assoggettati a
ritenta in conto enirate del Tesoro secondo le norme
concernenti il rattamento economico di anivita.

In ogni caso la misura percemuale della rienuia sugli
assegni pensionabili é pari a quella previsia per lo siipendjo,
paga o remribuzione relaiivi®.

Par.2 .. ENEL TESTO NOVELLATO DELL'ART. 13 DELLA L. 177 DEL 1976.

Questa norma ¢ stata in vigore fino al 31 dicembre 1975.
Dal 1° gennaio 1976 e stata sostituita dall'art. 13 della L. 177
del 1976, che, come & stato gia scritto, ha cosi disposto: "4
decorrere dal 1° gennaio 1976, i dipendenti dello Stato sono
sottoposti alla ritemuta in conto entrare del Tesoro del 7%
dell'80%:
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1) dello stipendio lordo e della tredicesima mensilita;

2) dell'assegno perequativo pensionabile................. ;

3) dell'indennitd di funzione.............ooveovninnn ;

4) dell'assegno personale ... ;

5) dell'indennitd IMeGrativa............ovvvivriiiniine s ;

6) dei restanti assegni pensionabili non considerati ai
fini della maggiorazione della base pensionabile di cui agli
artt. 15e 16.

Agli effetti del precedente comma, gli assegni imponibili si
considerano integralmente anche se dovuti in misurd ridotta.

A decorrere dal 1° gennaio 1976 ¢ soppresso il secondo
comma dell'art. 3 del Decreto del Presidente della Repubblica
29 Dicembre 1973, n. 1092".

E' chiaro che la norma dell'art. 3 del D.P.R. 1092, nella sua
Tinearita ed essenzialitd, non poneva problemi interpretativi.

In base al significato proprio delle parole della legge, non
contrastato dal significato logico, dovevano essere sottoposti a
prelievo contributivo, a fini pensionistici, oltre allo stipendio
(o alla paga, per gli operai deflo Stato) tutti gl emolumenti a
carattere retributivo spettanti ai pubblici dipendenti nonche gli
assegni corrisposti a titolo personale.

Per quanto possa ulteriormente valere, nella linearita ed
essenzialita della norma dell'art. 3 sopraddetta si puo pure
vedere una conferma della interpretazione della norma dell'art.
43 (nel testo originario) che sopra € stata sostenuta.

Qui, perd, interessa la disciplina delle ritenute.

Al riguardo si afferma cha la norma dellart. 13, in
definitiva, non ha portato modifiche alla disposizione dell'art. 3
del testo unico.

E' vero che essa ha introdotto un elenco di emolumenti da
sottoporre a ritenute e che, neil'elenco. sotto al numero 1, vi
sono lo stipendio lordo ¢ la tredicesima mensilita ¢ non ¢ pin
nominata la <retribuzione>.
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Certamente, tuttavia, il termine <stipendio> & usato in senso
generalissimo fino a comprendere tutti gli elementi della
retribuzione, anche in linea con  indicazioni della
giurisprudenza amministrativa: "I/ termine <stipendio>, nel
suo significalo comune, esprime il concetio di retribuzione ¢
comprende, percio, tufte le prestazioni contimuative che
l'imprenditore, o per legge o per convenzione, ¢ tenuto a
corrispondere al swo dipendente in corrispettivo del lavoro
prestato, e cosi anche quelle provvidenze che, introdotte al
fine di alleviare il disagio derivante dal diminuito potere di
acquisto della lira, abbia poi acquistato carattere di
obbligatorieta e di continuity, tramutandosi in elementi
costitutivi della retribuzione”. Cons. St., V, 20.12.1974,n.
638. - (1)

Del resto, sotto al n. 1, I'elenco non comprende nemmeno
<la paga>.

E, siccome non ¢ ipotizzabile che <la paga> degli operai
dello Stato debba essere esclusa dalle trattenute, & necessario
concludere che il termine <stipendio> dell'art. 13 della L. 177
del 1976 ha lo stesso significato che, nella norma dell'art. 3 del
T.U. 1092 del 1973, aveva il termine <stipendio, paga o
retribuzione>.

Tuttavia, se pure si volesse ritenere che il termine
<stipendio>, nella norma dell'art. 13, sia stato usatc in senso
tecnico e non comprende tutti gli elementi deila rerribuzione,
non per questo potrebbe concludersi che gli emolumenti
retributivi da sottoporre a ritenuta, ai fini pensionistici, siano
soltanto, oltre allo stipendio e alla tredicesima mensilita, quelli
dei numeri da due a cinque dell'elenco e, che, in conseguenza,
implicitamente la norma abbia voluto, per questa via, escludere
gli emolumenti retributivi non inclusi in elenco, dalla utilita a
pensione.

Gli elementi retributivi non compresi nell'elenco sono tutti
da sottoporre a ritenuta pensionistica per la norma del numero
6 dell'articolo: <restanti assegni pensionabili non considerati
ai fimi della maggiorazione della base pensionabile di cui agli
artt. 15e 16>,
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Il problema, ferma restando la sottoposizione a ritenuta, é da
risolvere in collegamento con linterpretazione della norma
defl'art. 15, secondo lillustrazione che ¢ stata gia fatta in
maniera esauriente e, si ritiene, conclusiva.

NOTE: (1) I Cons. St. 1974, 1. 1627.
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CAP. X DISCIPLINA DELL'INDENNITA" DI
BUONUSCITA

Par.1 ARTT.3E3&DEL D.P RN 1032 DEL 1973,

La discipiina dell'indennitd di buonuscita, della quale
necessariamente st occupa solo 1l Consiglio di Stato e non si
occupa da Corte dei Conti. é contenuta nelle disposizioni degl
artt. 3e38del D.P.R 29121973, n 1032

L'art. 3. dopo aver prescritto al 1° comma che al dipendente
statale che cessa dal servizio con diritto alla pensione spetta
['indennita di buonuscita. al 2° comma dichiara che l'indennita ¢
pari a tanti dodicensimi defla base contributiva di cui all'art. 3§
quanti sono gl anni di servizio e al 3° comma chiarisce che per
la determinazione della base contributiva si considera l'ultimo
stipendio o l'ultima paga o retribuzione integralmente percepiti
e che la stessa norma vale per gli assegni che concorrono a
costituire la base contributiva.

L'art. 38, che ¢ diretto alla determinazione della base
contributiva, spiega che la base contributiva € costituita
dall'80% delio stipendio. paga o retribuzione annui considerati
al lordo, nonché da una serie di assegni o indennita che
vengono elencati nel primo comma dello siesso articolo (e che
sono poi ¢li stessi dell'art. 43 del D.P.R. n 1092 del 1973 che
riguarda la base del trattamento pensionistico).

T

Pav. 2 DECISIONI DEL CONSIGLIO DI STATO CHE NEGANO LA UTILITA Al
FINI DELLA BUONUSCITA DEGLI ONORARE DI CAUSA ATTRIBUITI AGLI
AVVOCATI DELLO STATO.

Il Consiglio di Stato. nella decisione della IV Sezione del
9.10.1991. n. 783, come st € gia ricordato, ha scritto:
"Le stesse consideraziom valgono per la base contributiva ai
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Sfind dell'indennita di buonuscita, per la cui individuazione gl
artt. 3 ¢ 38 del D.P.R. n. 1032 del 1973 recano un'analoga
tassativa  elencazione  degli emolumenti che, oltre  allo
stipendio in senso sirento, concorrono a determinarla. Anche
gui gli onorari in questione non sono previsti, né altra norma
fi dichiara utili a fini previdenziali”. (1)

Le stesse cose - le stesse identiche parole - sono scritte
nella decisione della T\' Sezione del 19.4.1994, n. 561 /e
stesse considerazioni valgono per la base contributiva ai fini
dell'indennita di buonuscita, per la cui individuazione gli arti.
3 ¢ 38 del DP.R n 1032 del 1973 recanv un'‘analoga
assativa  elencazione  degli  emolumenti che, oltre alle
stipendio in senso strento, concorrono a determinaria. Anche
qui gli onorari in questione non sono previsti, ne altra norma
li dichiara uiili a fini previdenziali” in motivazione. (2

Par. 3 DECISIONT CONTRASTANTI BEL CONSIGLIO DI STATG A RIGUARDO
DEGLI ARTT. 3E 38 DEL D.P.R 1792 DL 1973,

Le pérole usate dal legislatore. nella norma dell'art. 38 del
DPR. n 1032, sono ie stesse di quelle usate nella norma
dell'art. 43 del D.P.R n 1092.

Non si rinnoveranno qui i rilievi che sono stati mossi contro
le sentenze del Consiglio di Stato (e della Corte dei Conti) a
riguardo dellinterpretazione dell'art. 43 ne si rinnoveranno le
argomentazioni per finterpretazione che sostiene la utilita a
pensione degli onorari di causa spettanti agli Avvocati dello
Stato.

Quei rillevi e quelle argomentazioni sono validi anche a

riguardo dell'indennita di buonuscita e, pertanto, debbono
ritenersi qui integralmente ripetuti e richiamati.
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Si deve, invece, sottolineare come nelle decisioni del
Consiglio di Stato, a riguardo del carattere dell'elencazione
dell'art. 38, non vi sia linearita e coerenza.

Prima che fosse resa la decisione della IV Sezione n. 783,
del 9.10.1991, la VI Sezione di quel Consesso, con Ia
decisione n. 148, del 7.3.1991, aveva detto: "dccertata la
natira retributiva a decorrere dal 1° gennaio 1983, ai sensi
dell'art. 23 della L. 23.3.1983, n. 78 che Jissa esplicitamente
la decorrenza delle indennita da essa previste, occorre
esaminare il rapporto tra questa disposizione normativa e
l'art. 38 del D.P.R. 29.12.1973, 1.1093 il quale definisce la
base contributiva, ai fini della buonuscita, Vero é che nella
elencazione in tale articolo dei vari assegni computabili non
si include I'indennita di servizio operativo, ma é altresi vero
che il primo comma stabilisce che la base contributiva é
costituita dall'80% dello stipendio, paga o retribuzione annui
Pertanto le indenniter che si presentino con caratteristiche
retributive  devono ritenersi inclise ex se nella base
contributiva” in motivazione. 3

E lindirizzo espresso in tale decisione & statc confermato
con la sentenza della VI Sezione n. 955 del[' 8.6.1994, nella
quale € scritto: "4 fale riguardo non sembra sufficiente il
rilievo che wna particolare indennita non compaia come
espressamente indicata nella base contributiva, cosi come
definita dall'art. 38 del D.P.R. n. 1032 del | 973, dal momertto
che la disposizione in parola, la quale contiene efencazione
dei vari assegni computabili, stabilisce. al primo comma, in
linea generale, che la base contributiva ¢ costituita dall'80%
dgello stipendio, paga o retribuzione anmi, sicche la prima
indagine da fare é quella relativa alla natura dell'indennita
corrisposta al dipendente e cioé se la siessa riveste o meno
caratteristiche retributive dal momenio che, in tale ipotesi,
linclusione deve ritenersi automatica. in assenza di una
norma - speciale  che  ne  escluda  espressamente la
computabilita”. in motivazione. ().
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Qualche tempo dopo. pero. con la decisione n. 561, del
19.4.1994, la stessa V1 Sezione - prendendo in esame la
questione degli onorari degli Avvocati dello Stato - ha fatto
proprio. con le stesse identiche parole. l'indirizzo della IV
Sezione, nella decisione n 784, del 9.10.1991, a riguardo della
tassativita dell'elenco dell'art. 38, ¢5).

Indirizzo che - in seguito - € stato nuovamente
abbandonato. per ritornare all'affermazione che I'elenco
dell'art. 38 non ha carattere rigoroso ¢ che € soltanto rilevante.,
at fini del computo per lindennita di buonuscita, la natura
retributiva degh emolumenti, con le due recenti decisioni n.
170 e n. 171. della VI Sezione. del 7.2.1995 ) (7).

Par. 4 RINVIG ALLA SENTENZA DFLLA CORTE COSTITUZIONALE N. 243 DEL
319 MAGGIO 1993

A parte la questione della linearita e coerenza della linea
interpretativa’ del Consiglio di Stato. linea interpretativa che €
certamente discriminatoriz in danno degli Avvocau delio Stato.
lindirizzo della maggioranza delle decisioni, quelio della
decisiva rilevanza del carattere retributivo di un emolumento.
merita di essere sottolineato perché. nella decisione n. 935
dell'8.6.1994, Tlinterpretazione delia norma dell'art. 38 e
collegata ai principi espressi dalla Corte Costituzionale nella
sentenza n. 243 del 19 5 1003,

E' scritto. appunto. nella decisione n. $33. #(oerentemente
con i rilievi di cui sopra il Collegio dunque deve ritenere
ricompresa l'indenniia di impiego operativo nella nozione di
rerribuzione, quale indicata con  disposizione  generale,
dall’art. 38 del D.P.R. n. 1032 del 1973, essendo erroneo il
procedimento logico seguito dall'appellame,  secondo  cui
sarehbe occorsa una specifica previsione normativa per la
sua inclusione nella base di compuio dellindennita  di
buonuscita, in quanto. al contrario, la sua esclusione dal
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calcolo si- configurerebbe di natwra derogatoria, tale cioe da
richiedere una espressa disposizione normativa, non si vede
come non sospettabile di illeginimity costimzionale  alla
stregua  dei principi recentemente  espressi dalla Corte
Costituzionale con la sentenza 5-19 maggio (993, n. 243" in
motivazione. (8)

E' certamente di grande importanza questo rinvio del
Consiglio di Stato al pensiero della Corte Costituzionale e alla
sentenza n. 243 del 1993

Con tale sentenza, che & fin troppo nota, la Corte ha
dichiarato che l'indennita di contingenza. la cui utilizzabilita ai
fim dellindennita di buonuscita era positivamente impedita
dalla norma dell'art. 1. 3° co. lett. d)della L. 27.5.1959, n.
324: "mon e cedibile. ne pignorabile. ne sequesirabile, ne
computabile  ai - fim del wattamenio  di  quiescenza, di
previdenza e dell'indenmia di licenziamemo”. per l'aquisito
carattere di retribuzione. originariamente non esistente ma
intervenuto  a seguito di  modifiche lewslative anche
determinate dalle pronunce della stessa Corte. non poteva pil
essere esclusa dall'indennita di licenziamenio

Si afferma qui che il rinvio del Consiglio di Stato a siffatta
pronuncia della Corte Costituzionaie e risolutivo della
questione in esame. la quale non puo non concludersi con
l'affermazione che la wiilizzabilita degli onorari di causa
spettanti agii Avvocan dello Stato al fini dell'indennita di
buonuscita. in ragione del carattere retributivo dei ripetuti
onorart, non puod essere revocato in dubbio

Le decisioni discriminatorie a danno degli Avvocati dello
Stato non possono essere confermate.

Le norme degli artt. 3 e 38 del D.PR n 1032 del 1973

richiedono che gli onorari di causa siano computati agli effetti
della determinazione dell'indennita di buonuscita.

NOTE: (1) [F Cons. St 1991, L 1451 (2) Inedita: (33 H Cons. SU 1991, L SO0 (43 1T For, Amm,
1994, F452: (50 Inedita: (6 (7y La Sat giur, 1995, L 650811 For Amm, 1994, 1452,
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CAP. XI CONCLUSIONI

Par. 1. ANCORA SULL'IRRILEVANZA DEL 9° CO. DELL'ART. 2 L. 8.8.1995, N. 335,

Il lungo cammino che & stato percorso puo ritenersi ormai
completato.

Tuttavia, prima di proporre due brevi considerazioni
conclusive, si intende confermare la irrilevanza della norma del
9° co. deil'art. 2, della L. 8.8.1995, n. 335.

Si & visto come la utilita a pensione degli onorari di causa
attribuiti agli Avvocati dello Stato risieda nella norma dell'art.
17 delia L. 18.3.1968, n. 249 ¢ in quella dell'art. 43 del T.U.
23.12.1973, n. 1092. )

LaL. 8.8.1995, n. 335, rispetto alle norme indicate, per un
verso, estende certamente la base utile ai fini della
contribuzione e della pensionabilita ad emolumenti prima non
pensionabili, come ¢ ad es. - per restare agli Avvocati dello
Stato - il caso dell'assegno compensativo degli oneri della
funzione concesso ai magistrati dall'art. 3 della L. 19.2.1981,
n. 27, prima non pensionabile per disposizione espressa della
stessa norma istitutiva, se non si ritenga - come pure &
possibile - che la non pensionabilita, disposta in via provvisoria
dalla norma istitutiva, sia venuta meno con la
regolamentazione organica e definitiva del trattamento
economico delle carriere di magistratura,’ disposto con le
norme della L. 6.8.1984, n. 425; e per altro Verso,
probabilmente, modifica il sistema di contribuzione e di
pensionabilita degli assegni accessori.

Ma, nulla aggiunge agli assegni gia pensionabili ex art, 17
L. 249 del 1968 e art. 43 T.U. 1092 del 1973,
Rispetto ai quali, dunque, la norma del 9° co. dell'art. 2 della
1. 8.8.1995, n. 335 resta irrilevante.
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Par, 2. CONNOTAZIONT  PURANENTE NFGATIVA DELLINTERIRFTAZIONE
CONTRARIA  ALLA  PENSIONABILITA DEGLL ONORARI DI CAUSA DEGLI
AVVOCATT DESTATO, CONFORMITA AL QUADRO [OGICO SISTENATICO DEL
RIASSETTO 2] LE RETRIBUZIONT DEI PUBRLICT BIPENDENT! OPERATO CONT.A
Lo 249 DLL oo DELLINTERPRETAZIONF CHE AFFERMA LA PENSIONABIIEA
DEGLIINDCATI ONOR AR

Restano ora le considerazioni conclusive:
vi ¢ la teoria che nega [a utilita 2 pensione ¢ 2 indennitd dj
buonuscita degli onorari di causa attribuiti per legge agli
Avvocatt dello Stato e che costituiscono parte mntegrante det
trattamento economico ad cssa spettante.

Tale teoria. che é propria della Presidenza del Consiglio dei
Ministri e del Ministero del Tesoro neile prospettazioni
dell'Avvocatura Generale dello Stato. trova la sua completa
enunciazione m decisioni della Corte dei Conti (per quanto di
spettanza) ¢ del Consiglio d: Stato

Essa che si compendia in una pura e semplice negazione
<gli onorari non sono computabili a fini pensionistici e di
buonuscita perché non compresi nell'elencazione degli assegni
¢ indennitd contenute nelle norme che regotanc la materia> si
fonda su un'alterazione delle parole usate dal legislatore.

In definitiva, non e accettabile. perché mentre non riesce a
cogliere il senso logico sistematico delle norme con Je quali i
legislatore ha dato definizione al trattamento economico di
attivitd e di quiescenza dei dipendenti delio Stato. viene pure
immaginata ed. espressa in violazione del canoni ermeneutici
vincolanti posti dall'art 12 delle preleggi e determina posizioni
discriminiatorie rispetio ad altri funzionari dello Stato e di altr
Enti pubblici.

La teoria fa quale afferma la utilita a pensione e 2 indennita
di buonuscita, sostenuta nello studio che qui ¢ stato condotto,
si fonda su una interpretazione delle norme. rispettosa del

significato _proprio. delle  parole usate dal lamiclatmra.~ i

inserisce  nel quadro logico-sistematico  costituito  dal
trattamento economuco di attivita e di quiescenza del pubblico
impiego.

Che ¢ stato realizzato nellindirizzo in proposito dettato
dall'art. 36 della Costituzione repubblicana.

L'affermazione di tale utilita, conforme al significato
proprio € a quello logico delle parole usate dal legislatore, &
pure conforme ad esigenze costituzionalmente garantite.,

Non pud non auspicarsi, prima ancora che un mutamento
delia linea mterpretativa detla Corte dei Conti e del Consiglio
di Stato, un nuovo indirizzo amministrativo della Presidenza
del Consiglio del Ministri che renda giustizia agli Avvocati
dello Stato.
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