IL QUESITO

Colloqui giuridici del Massimario di Giurisprudenza del lavoro a cura di Antonio Vallebona

Pensioni: crescita della vita e decrescita del tasso di natalita

E’ noto che con il sistema a ripartizione le pensioni di vecchiaia vengono erogate tramite i contributi
previdenziali dei lavoratori attivi.

Se i vecchi aumentano, perché cresce la vita, e se la popolazione attiva diminuisce, perché il tasso di
natalita (in Italia all’incirca 1,4 figli a donna da alcuni decenni) é inferiore al tasso di sostituzione (2,1 figli a
donna), questo sistema non puo piu reggere. “Poche culle poche tombe” é il detto che riassume
icasticamente questo problema.

Il rimedio é solo una seria incentivazione della maternita, ripeto seria e non marginale, come
sarebbe I'aumento mensile del “bonus bebe”, che in Italia € modesto e di esigua durata mentre in altri paesi
europei dura circa venti anni.

Pertanto si chiede quali siano gli strumenti giuridici per questa essenziale incentivazione, come
potrebbe essere I’assunzione obbligatoria, come per i disabili, delle donne madri di almeno due figli per una
parte percentuale dell’organico stabilita per legge o anche il trasferimento di ingenti risorse pubbliche dal
bilancio della sanita, in cui i vecchi incidono tanto, alla tutela della maternita (quattrocento euro al mese
per vent’anni per ogni figlio; asili e scuole elementari gratuite per tutta la giornata). Queste auspicate
misure, o altre emergenti dalle risposte, faranno invertire la tendenza. Si potrebbe sostenere, con gelido
distacco, non piti “poche culle e poche tombe”, ma “molte culle e ......”. La popolazione italiana deve
assolutamente ringiovanire, altrimenti si estinguera nel giro di qualche generazione, mentre la popolazione
mondiale continua a crescere a dismisura.

La risposta di Pasquale Sandulli

Nel mentre mi accingevo a scrivere il contributo di risposta al quesito di Antonio Vallebona
veniva diffuso dalla stampa quotidiana (La Repubblica 20 ottobre) una sintesi del rapporto Istat sul
calo delle nascite che registra in Italia un meno 6%; é solo una delle tante notizie apparse in questo
recente periodo, che — a conferma, se ve ne fosse bisogno, del preoccupante rilievo da cui muove il
quesito - registra un record negativo sul punto; ad esse si accompagna la constatazione per cui
anche gli immigrati (quelli che restano in Italia) fanno segnare essi stessi un calo della fecondita,
che anche per questo segmento della popolazione € ormai passato al di sotto del tasso di
sostituzione.

Dunque, il quesito centra uno dei punti cruciali del sistema previdenziale, oltre che della
societa civile in genere, nel binomio pensioni-demografia, 1’altro essendo la crescente longevita,
che faceva disperare Woody Allen in un esilarante spoot pubblicitario degli anni 90 sull’impatto,

anche a livello individuale, dell’allungamento della durata della vita.



Assumendo con Vallebona come punto di partenza il dato da lui indicato, occorre pero
ampliare fortemente il cerchio nel cui ambito procedere all’analisi del quesito, posto che non solo
esso si intitola alle pensioni, ma i termini del problema sono posti dando rilievo al meccanismo di
finanziamento delle pensioni stesse (quelle di base) fondato sul criterio della ripartizione,
contrapposto a quello della capitalizzazione. Intendo sottolineare che se il dibattito si limitasse ai
rimedi per riequilibrare 1’andamento demografico la prospettazione suggerita dal quesito sarebbe in
qualche modo accettabile (e comunque discutibile); ma se, come suggerisce il titolo, viene
coinvolto il tema delle pensioni sotto il profilo dell’equilibrio e della copertura finanziaria, entrano
necessariamente in gioco serie riflessioni sull’andamento del mercato del lavoro. Per chiarire subito
il punto, e restando per ora sul piano dell’analisi materiale del problema, verrebbe da dire che
I’incremento delle nascite sarebbe in buona parte risolutivo della questione prospettata, ma solo se
vi fosse la certezza che ogni nato fosse destinato ad un’occupazione “dignitosa”, e comunque
avendo consapevolezza che 1’apporto delle “nuove culle” ¢ destinato a produrre effetti solo nel
tempo consentito dalla maturazione della neogenerazione, dunque di qui ad almeno 20/25 anni.

Provo a questo punto ad elaborare una risposta bidirezionale.

000

Per un primo tratto, seguiro il percorso del quesito dedicato alla individuazione dei possibili
incentivi alla procreazione in sé, prescindendo dal prospettato effetto sull’equilibrio del sistema
pensionistico: senza addentrarmi in questioni di ordine etico/filosofico, avverto comunque che le
scelte riproduttive sono solo in parte dettate da mere considerazioni di ordine economico; rilevano
piuttosto altri fattori, fra i quali principalmente — come dimostra la comparazione con altri Paesi di
pari livello economico — I’assenza di adeguato sostegno alle famiglie e alla prima infanzia in
particolare, i processi di individuaalizzazione delle scelte di vita, il timore di assumere
responsabilita educative di lungo periodo in una societa in cui sono venute progressivamente meno
molte certezze e sicurezze tradizionali (anche religiose e di costume) e naturalmente, collegato a
tutto questo, la spinta alla realizzazione della donna delle proprie aspirazioni e delle proprie
competenze professionali al di fuori dell’esclusiva funzione materna; realizzazione non agevolata —
in special modo in Italia ed in genere nei Paesi del Sud-Europa — dalla cronica mancanza di
appropriate misure di conciliazione lavoro famiglia.

000

I rimedi propriamente giuslavoristici proposti nel quesito destano perplessita, nonostante la
portata dell’art. 37 Cost.: aggravare il diritto del lavoro, e, al suo interno in via diretta il contratto di
lavoro, di ulteriori funzioni sociali estranee alla logica del mercato, sembra incoerente con una linea

di progressiva liberalizzazione delle regole lavoristiche quali imposte dalla virulenta concorrenza



globale; semmai dovrebbe ulteriormente potenziarsi ed articolarsi quella linea di intervento
paralavoristica, di fonte legislativa e/o contrattuale collettiva, volta a rendere in via generale
compatibile il lavoro, dipendente e non, con gli altri interessi della persona umana secondo una
graduatoria, in cui ben potrebbe primeggiare il valore della maternita, avendo attenzione agli
adattamenti imposti dalla cogenitorialita: i) modelli dunque di flessibilita, in cui spiccano oggi le
ipotesi gia attuali del c.d. lavoro agile (ancorché non ancora legificato), ii) talune delle nuove forme
di welfare aziendale mirato, iii) una seria rivisitazione delle agevolazioni di cui alla legge 104/92 e
ss. mm. che stronchi la diffusione di abusi, cosi da concentrare le risorse sulle situazioni
effettivamente meritevoli, ed anche iv) il forse ancora utopistico meccanismo di cessione delle ferie
ex art. 24, dlgs 151/15 . E, almeno in parte e confidando in una efficiente attuazione, la strada
intrapresa dal d. Igs. n. 80/15, recante appunto misure per la conciliazione delle esigenze di cura, di

vita e di lavoro, in attuazione dell’articolo 1, commi 8 e 9, della legge 10 dicembre 2014, n. 183.

Esauriti gli spazi ragionevolmente ipotizzabili, nell’ambito del diritto del lavoro, per un
avanzamento legislativo del tema della conciliazione dei tempi di vita della persona - e volendo
anche ignorare per la sua modesta entita il risalente strumento, ora assistenziale, dell’assegno per il
nucleo familiare - il compito della agevolazione della funzione di maternita si presenta nella sua
essenziale dimensione di organizzazione complessiva della societa civile — che potrebbe perfino
coinvolgere il diritto successorio in termini di revisione del criterio di assoluta parita nella
suddivisione della quota di riserva a favore dei figli pit giovani, specialmente se minori' -, e di
analisi delle implicazioni economiche delle scelte in tale contesto (il ddl della legge di bilancio
propone un assegno una tantum di 800 euro per le nuove mamme: siamo ben lontani dalle cifre di
cui si parla nel quesito), senza tuttavia — giova ripeterlo - alcuna possibilita che si producano con
I’'immediatezza quegli effetti cui punta il quesito. Orbene, in esso si ipotizza, testualmente “il
trasferimento di ingenti risorse pubbliche dal bilancio della sanita, in cui i vecchi incidono tanto,
alla tutela della maternita ”. Pronunciarsi su questa ipotesi proprio mentre € in fase di definizione il
DEF e di approvazione il ddl di bilancio per il 2017, che registrano incrementi di spesa sanitaria
largamente legati all’invecchiamento della popolazione, pud apparire un non senso. Eppure, una
risposta va data: il valore costituzionale del diritto alla salute non ha di per sé limiti anagrafici, e
quindi un approccio secco quale delineato nel quesito non é praticabile; si tratta piuttosto di valutare
- specialmente in tempi di progresso medico tecnologicamente supportato, e per questo vieppiu

costoso — se possa stabilirsi un limite generale alle singole terapie ed in quale misura puntare ad

! Sotto questo profilo una indicazione non poco significativa viene dal meccanismo di ripartizione dell’indennita ai
superstiti ex art. 2122, incomprensibilmente stravolta dal regime di riscatto per decesso anticipato della posizione
pensionistica complementare.



espandere un sistema assicurativo privato, o anche pubblico, che, partendo da lontano, fronteggi in
termini di long term care le esigenze della longevita, tema peraltro sul quale 1’Italia registra un forte
ritardo rispetto alle nazioni del Centro e Nord-Europa, al di la di relativamente limitate, quanto
apprezzabili, iniziative contrattuali o associative: la destinazione dell’eventuale risparmio di spesa
al sostegno della maternita € una opzione cui puo ragionevolmente assegnarsi la priorita. Al di la
della congruita delle ipotesi che si possono formulare, al centro della questione sta ancora il
riequilibrio in sé della spesa previdenziale ed assistenziale nelle sue varie componenti.
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Proprio da quest’ultima riflessione posso prendere le mosse per riflettere sul tema del
riequilibrio del sistema pensionistico, nel breve come nel medio/breve periodo, che va impostato su
di un duplice piano, innanzitutto quello della implementazione delle risorse economiche destinabili
in assoluto, affinché la torta sia piu ampia, e poi quello della relativa distribuzione. Sul primo
profilo, non mi pronuncio altro che in termini augurali, nella consapevolezza che il sistema
previdenza si materializza, al di la della sua conclamata ed indiscussa valenza sociale, in costi
meramente passivi, se destinati a riflettere pedissequamente 1’andamento economico del Paese: ¢ il
rischio in particolare delle prestazioni pensionistiche, per le quali — indipendentemente dalla tecnica
finanziaria, ripartitoria o accumulatoria — pu0 dirsi che a societa povera corrisponde previdenza
povera, e viceversa; ma di detti costi puo cogliersi anche una funzione proattiva, secondo la teoria
del “social investment”, se essi sboccano in politiche attive del lavoro, volte in specie
all’accrescimento dell’occupazione, particolarmente quella giovanile e femminile, nelle nuove
versioni degli strumenti di sostegno del reddito, condizionati e condizionanti.

Quanto al secondo profilo, esso ci consente in concreto di riprendere il discorso sulla
tematica pensionistica, in linea di continuita con i termini del quesito: basta infatti spostare il
riferito passaggio sulla costosa incidenza dei vecchi (ma é preferibile avere un riferimento
oggettivo, quale e la vecchiaia, come evento costituzionalmente protetto) dal campo della sanita a
quello proprio delle pensioni. Il quadro di sistema proposto dal quesito va completato, oltre che con
il richiamo alla tecnica finanziaria di ripartizione, anche con riferimento al meccanismo di calcolo
delle pensioni, se a prestazione definita o0 a contribuzione definita. Sebbene non sia imputabile alla
tecnica della prestazione definita in sé ogni male, essendo stato questo metodo di calcolo
improvvidamente amputato alla fine degli anni ‘80 del correttivo dei massimali ed inquinato da
accessi troppo precoci alle prestazioni — con profonde alterazioni del principio di solidarieta,
sacrificato ad esigenze estemporanee e settoriali come quelle agevolative dell’uscita dei dipendenti
pubblici - , si deve rilevare che I’introduzione, ora completa, del meccanismo di calcolo a

contribuzione definita, sta avviando, in combinazione con 1’introduzione di dinamici coefficienti di



trasformazione® e ’aggancio all’andamento del PIL® verso un sistema pensionistico teoricamente
equilibrato. E tuttavia vero che sono passati solo venti anni dalla riforma del 1995, cosicché si
perverra a pieno regime tra non meno di altri quindici anni, dunque un po’ prima di quanto
I’auspicata iniezione di “nuove culle” potrebbe dare un possibile contributo al riequilibrio del
sistema; riequilibrio, peraltro, compromesso dalla diffusione di esodi, oltre che dal prolungamento
delle prestazioni conseguente sia alla crescente longevita sia alla possibile espansione di trattamenti
di reversibilita anomali grazie agli integralmente ripristinati effetti dei matrimoni anagraficamente
squilibrati ed all’impatto della recente disciplina delle unioni civili. Il rischio e, peraltro, che il
nuovo equilibrio si attesti, in maniera plateale e, speriamo, non drammatica, su di un generale
livellamento verso il basso delle prestazioni pensionistiche, se il mercato del lavoro dovesse
continuare ad essere avaro.

Nel frattempo, anche ai fini di un corretto inserimento dell’auspicato processo di
“riempimento delle culle”, occorrera porre mano a riassetti pit 0 meni incisivi, confidando in una
generale ripresa produttiva, non solo in chiave finanziaria ma anche e soprattutto in chiave
occupazionale, capace di dare una scossa all’intero sistema economico, di cui il pianeta pensioni
inevitabilmente fa parte, al di la della eventualita di un radicale abbandono del meccanismo su base
contributiva.

Al momento, non resta che ragionare a popolazione data — scontando, dunque, di qui a venti
anni gli effetti di una eventuale virata del fattore demografico ed ipotizzando una relativa
stabilizzazione nel medio periodo del numero degli immigrati regolarmente inseriti nel sistema
produttivo - nell’attesa per di piu della piena operativita del metodo di calcolo contributivo: orbene,
a fronte dei “buchi” del regime a ripartizione dalla cui preoccupazione muove il quesito, si registra
il contenimento della crescita della spesa pensionistica, in una logica in cui la manovra finanziaria

ha condizionato il percorso di razionalizzazione del sistema pensionistico (idest, la riforma

2 Al riguardo, non & di poco conto che stia emergendo, come punto critico del sistema, la questione della possibile
diversificazione delle speranze matematiche di vita in ragione anche dei tempi del pensionamento: sintomatico, al
riguardo, ¢ il punto 8 dell’accordo 28 sett. 2016 Governo — OO.SS., dove si legge che: “nell’ambito del necessario
rapporto tra demografia e previdenza e mantenendo l'adeguamento alla speranza di vita, valutare la possibilita di
differenziare o superare le attuali forme di adeguamento per alcune categorie di lavoratrici e lavoratori in modo da
tenere conto delle diversita nelle speranze di vita (si vedano le raccomandazioni del rapporto OCSE, Fragmentation of
retirement markets due to differences in life expectancy, 2016)“ Vedi anche Enrico Marro, 1l dossier Inps: cosi il
lavoro cambia le aspettative di vita, Corsera, 2 nov. 2016

? Rivelatosi anche esso un punto critico della riforma del 1995, in ragione della oramai da tempo caduta dei relativi
valori, che hanno addirittura portato a dover neutralizzare il segno negativo (cfr. d. 1. n. 65/15)



pensionistica in sé), se non addirittura su di esso prevalso” (il riferimento & alla legge Fornero, dic.
2011; ma oramai ¢ ragionevole considerare anche i nuovi orientamenti di riforma strisciante
proposti nella legge di bilancio per il 2017, sulla scia dell’accordo Governo-OO.SS. del 28
settembre 2016), ha inciso essenzialmente su tre parametri, ognuno dei quali ha aperto un fronte di
aspra discussione: i) I’innalzamento dell’eta pensionabile, con I’obiettivo anche di consentire
I’avvicendamento generazionale, legato anche ad una non scontata coincidenza fra vecchie e nuove
professionalita; un innalzamento che, con il suo dinamismo, oramai ¢ destinato a raggiungere vette
inimmaginabili solo qualche anno fa, ma 1 cui effetti vengono in parte ridimensionati — oltreché
mediante agevolazioni concesse nell’ambito del lavoro usurante e del lavoro precoce - attraverso
incentivi all’utilizzazione della pensione anticipata (senza oneri: Ape sociale; con oneri: APE
volontaria); #i) il rallentamento ed il blocco del meccanismo di perequazione automatica, piu volte
reiterato, ed ulteriormente programmato, seppure con diverse modalitd, anche nella fase II
dell’accordo ora citato; iii) il taglio delle pensioni piu elevate (c.d. d’oro), che in questa tornata di
legge bilancistica non ¢ stato ripreso. Senza entrare nel merito delle singole soluzioni che si
presentano, su questi ultimi due punti ¢ aperto il confronto tra il legislatore e la Corte costituzionale,
con il coinvolgimento anche delle parti sociali. Sintomatiche sono le due recenti sentenze, nn. 173 e
174 del 2016, sull’ammissibilita di un prelievo sulle pensioni elevate e sulla affermata illegittimita
di un freno nel riconoscimento ed erogazione del trattamento di reversibilita nel caso di matrimonio
anagraficamente squilibrato. In entrambe ¢ dato cogliere un criterio fondamentale: in via di
principio gli interventi di riequilibrio devono essere caratterizzati da un tratto di generalita (in
omaggio al principio di uguaglianza) e rispettosi del criterio, meritevole di consolidamento, della
distinzione fra fisco e previdenza, con conseguente individuazione di due circuiti al cui interno
effettuare le compensazioni, in una logica — avverte la Corte — di mutualita intergenerazionale.
Situazioni di carattere eccezionale possono essere fronteggiate con provvedimenti ad hoc, ma
limitati; e soprattutto la Corte (sent. 173/16) non si limita a dialogare con il legislatore, ma si
rivolge anche direttamente ai destinatari del sistema, quindi ai pensionati, ai quali chiede di essere
“partecipi e consapevoli” delle esigenze di sistema’, solo cosi potendosi invocare il valore della
solidarieta, inteso come un sollen. A ben guardare, partecipazione e consapevolezza costituiscono
un concetto metagiuridico, che bene troverebbe applicazione anche alla ipotesi auspicata nel nostro

quesito in termini di trasferimento di risorse da uno ad altro ambito di Welfare nello scambio fra

* Non casualmente la Corte costituzionale, nella sentenza n. 116/13 ha specificamente stigmatizzato la destinazione
degli importi oggetto di prelievo alla finalita di riequilibrio dei conti dello Stato.

> Ignorate, invece, dall'implementazione dei costi derivanti non certo dalla protrazione delle prestazioni pensionistiche
per longevita — che semmai richiederebbe I'affinamento delle tecniche di calcolo demografico/attuariale -, sibbene
dalla protrazione indotta dal ricordato fenomeno delle pensioni di reversibiita da matrimonio anagraficamente
squilibrato, sistematicamente protetto dalla Corte costituzionale, e da ultimo con la sentenza n. 174/16, cui si
aggiungono — per andare oltre la fantasia di Pirandello - gli ulteriori oneri conseguenti alle unioni civili.



generazioni, cosi da spingere al “riempimento delle culle”; ma non ¢ affatto scontato che la societa
italiana sia capace di recepire, in chiave demografica, siffatto stimolo etico, che sfugge a soluzioni

giuridico-istituzionali.
Postilla

L’importanza del quesito mi ha indotto, dopo avere elaborato la risposta che precede, a
confrontarmi con altri studiosi, sia di diverse discipline, anche non giuridiche (penso al sociologo
Gianni Sgritta, che oltre tutto ringrazio per talune preziose indicazioni), sia di raffinati
giuslavoristi, ancorché non accademicamente strutturati: fra questi, Silvano Piccininno.

Ho avuto conferma della opportunita di ampliare la problematica da indagare, al di la dei
I’impostazione del quesito impostato in modo prevalente sul profilo demografico della crisi delle
culle vuote e sulla condivisa esigenza di ringiovanimento della popolazione italiana, senza per
questo doversi rammaricare della longevita. L’ampliamento del campo di indagine coinvolge, oltre
che 1 giuslavoristi (tali sono anche i1 giusprevidenzialisti) ed i giuristi in genere, anche gli
economisti, 1 sociologi, gli statistici, gli attuari, gli studiosi di fenomeni finanziari(reali e/o fittizi),
ma soprattutto i politici (si intende, quelli pensanti) poiché soltanto questi ultimi hanno titolo e
soprattutto strumenti per stabilire se sia meglio - in una prospettiva di lungo termine e tenendo
conto dell’andamento  congiunturale dell’economia - ragionare solo in termini di
razionalizzazione/riduzione della spesa sociale od anche in termini di aumento di essa nei periodi in
cui i fondamentali dell’economia dovessero consentirlo.

E opportuno quindi che il giurista studioso di questi temi non si limiti all’esegesi delle norme,
posto che si tratta di problemi che vanno oltre il presente e/o 'immediato futuro investendo varie
generazioni e, pertanto, la loro soluzione deve non solo coinvolgere altri saperi, ma anche e
soprattutto deve essere collocata in una piu solida prospettiva “storica”, capace di proiezione
progettuale.



