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«Une des plus massives transformations du droit politique au XIX siécle a consisté, je ne dis pas
exactement a substituer mais a compléter, ce vieux droit de souveraineté -faire mourir ou
laisser vivre- par un autre droit nouveau, qui ne va pas effacer le premier, mais qui va le

pénétrer, le traverser, le modifier, et qui va étre un droit, ou plutét un pouvoir exactement
inverse: pouvoir de “ faire” vivre et de “laisser” mourir’™»

Michel Foucault: Defender la sociedad,
Il faut défendre la société

* Una de las transformaciones mas masivas del derecho politico del siglo XIX consistid, no digo
exactamente en sustituir, pero si en completar ese viejo derecho de soberania -hacer morir o
dejar vivir- con un nuevo derecho, que no borraria el primero pero lo penetraria, lo atravesaria,
lo modificaria y seria un derecho o, mejor, un poder exactamente inverso: poder de “hacer” vivir
y “dejar” morir».
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Metodologia

METODOLOGIA

Al tratarse el envejecimiento activo de un concepto poliédrico, formado
en su vertiente iuslaboral por tres aristas (edad de retiro, pensiones adecuadas
y pensiones compatibles) su estudio juriodico ha requerido de un enfoque
multidimensional con distintas metodologias. En primer lugar, el iter

metodoldgico ha comprendido el seguimiento de cuatro etapas:

Eleccion: se ha elegido el envejecimiento activo por ser un concepto politico

carente aun de juridificacion

- Descripcion: se han analizado las tres componentes juridico-laborales del
envejecimiento activo: una en positivo, como la compatibilidad, otra en
negativo, como los trabajos eximidos, y otra en ambas direccion como el

concepto de pension adecuada.

- ldentificacién: se han establecido comparaciones con otros ordenamientos
juridicos o con otras instituciones del ordenamiento propio identificando las

mayores analogias y diferencias

- Conclusion: las conclusiones que aparecen resefiadas a lo largo del texto

sefialan las incoherencias o déficits en la regulacion

En segundo lugar, en cuanto a las metodologias empleadas, haciendo
uso del modelo tridimensional del Derecho, aquella teoria que considera a este
como valor, norma y hecho', se ha considerado la metodologia méas idénea
para propiciar una aproximacién a los cambios en la concepcion de las

instancias europeas sobre las politicas de vejez.

De un lado, se ha abordado el estudio de los cambios de valores y
hechos, a través del analisis del discurso politico (recurriendo a
Comunicaciones de la Comision Europea, a Conclusiones de los Consejos
Europeos, al Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados y a su Boletin
oficial). De otro lado, para el estudio de la norma, se ha empleado el derecho

comparado, comparando y yuxtaponiendo normas de distintas ramas del

' REALE, M.: “El término tridimensional y su contenido”, en Derecho PUCP Revista de la
Facultad de Derecho, 1996, num. 50, pags. 5-9; Véase también REALE, M.: Teoria
tridimensional del derecho: una visién integral del derecho, Tecnos, Madrid, 1997.
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Metodologia

ordenamiento juridico para el estudio de la compatibilidad entre trabajo y
pension, asi como al derecho comparado internacional, intentando respecto a
este ir mas alla del mero estudio del derecho extranjero, al requerir de la
comparacién como actividad juridica propia del mismo?, como muestra con

detalle el capitulo segundo.

Para el primero de ellos, el enfoque de investigacion comparada ha sido
eminentemente de caracter macro comparativo, al analizar los sistemas
juridicos en su conjunto desde una visién global del derecho a la Seguridad
Social, con una menor presencia de los mecanismos juridicos particulares de
cada ordenamiento. Para el segundo de ellos, se ha dado cabida a la micro
comparacion, al analizar aspectos concretos del Derecho, confrontando la
legislacién, la jurisprudencia y demas fuentes del Derecho en aspectos

concretos.

El proceso de comparacion se ha realizado teniendo en cuenta los

principios comparativos enunciados por REITZ?;

- Comparar explicitamente: la comparacion se ha elaborado explicitamente
partiendo de criterios comunes y no desde una sistematizacién por paises,
con el propdsito de evitar derivar la comparacién juridica propiamente dicha
al lector; fiel reflejo de este principio se encuentra en los epigrafes sobre la
variedad de enfoques acerca de la naturaleza juridica de la cuota o los

diversos enfoques doctrinales sobre el concepto de pension adecuada.

- Remarcar los puntos significativos: se ha dedicado especial atencién a
destacar las similitudes entre ambos sistemas juridicos objeto de
comparacion; para ello, se han debido sortear posibles errores en
equivalencias semanticas, y validar equivalencias funcionales, como la

revalorizacion del poder adquisitivo de las pensiones.

- Extraer los caracteres distintivos ante situaciones juridicas concretas:
ciertamente, se han resaltado las conclusiones sobre similitudes referidas a

un tema o cuestion juridica concreta, mas alla de la mera exposicién de

2 ZWEIGERT, K. y KOTZ, H.: Introduccién al derecho comparado, Oxford University Press,
México, 2002, p. 6.

® REITZ, J.: “New directions in Comparative Law”, The American Journal of Comparative Law,
1998, p. 617.
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Metodologia

informacion, lo que ha permitido abrir el planteamiento a la mejora de cada
legislacion a la vista de las conclusiones obtenidas; especialmente
destacable es la confrontacion con el supuesto italiano del caso espafiol de
la limitacion maxima de la cuantia de las pensiones, o la concepcion italiana

opuesta a la espafiola, de la pensién como renta de sustitucion.

Abstraer y mejorar la equivalencia funcional: ello ha permitido ampliar las
categorias juridicas, como en el supuesto de la comparacion de los distintos
fallos de las Cortes Constitucionales entorno a la suspension de la

revalorizacion de las pensiones para el afio 2012.
Matizar segun criterios econémicos, politicos, culturales y sociales.

Interpretar la doctrina jurisprudencial: es muy importante realizar una
correcta lectura de las fuentes normativas a través de la interpretacion de la
jurisprudencia constitucional. La tesis deja constancia de ello, al tiempo que
se reproducen distintos extractos de los pronunciamientos de los Altos

Tribunales.

Inmersion cultural y juridica, en centros de investigacion: estancia de

investigacion en la Universidad de Bolonia.

Valorar, reconocer y respetar otros érdenes culturales y juridicos ajenos: el
emprendimiento de este estudio no responde, como objetivo Ultimo, a una
confrontacibn comparativa, sino a una mayor comprensién entre

comunidades y sociedades diversas.
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Resumen

RESUMEN

El Libro Blanco de pensiones de la Unién Europea culmina un proceso
de casi mas de una década en torno a la reforma de los sistemas europeos de
pensiones con el fin de establecer las pautas a seguir por los legisladores

nacionales.

Las indicaciones contenidas en él no se limitan a un simple analisis
descriptivo de los factores de desequilibrio de los sistemas de pensiones, en
general imputables a la extensiéon del tiempo de disfrute de la prestacion
derivada de una mayor longevidad, sino que proponen medidas concretas a
adoptar para permitir a los regimenes de pensiones afrontar los dificiles retos
de la dinamica demografica de la contingencia econdmica: aumento de la edad
pensionable a través la limitacién de la jubilacion anticipada; el incentivo a
prolongar la vida activa; la equiparacion de edad entre hombre y mujer; y el

desarrollo de regimenes de pensiones complementarios.

La tesis estudia su impacto en la normativa espafola, estructurandose
para ello en funcidn de los componentes que intitulan la comunicacion europea:

pension adecuada, pension sostenible y pension segura.

El capitulo primero se centra en reconstruir, desde la 6ptica europea, el
debate comunitario sobre pensiones. Se han buscado los antecedentes
remotos y préximos en las Comunicaciones de la Comision Europea en la
materia durante las décadas de 1980 y 1990, si bien, las competencias
comunitarias se han limitado a facilitar la coordinacion entre Estados Miembros,
constatada la imposibilidad de armonizacién, para favorecer la libre circulaciéon

de trabajadores.

El nuevo enfoque esta permitiendo que, a través de relaciones
individuales, los distintos paises se dirijan al unisono hacia los objetivo
«prospectivos» comunes como demuestran las conclusiones de los Consejos
Europeos, que durante de la década de los 2000 fueron sentando las lineas
maestras en la materia. En relacion a ellos, se ha reconstruido la participacion
espafiola en el Método Abierto de Coordinacion, durante dos fases, la
correspondiente a la Estrategia de Lisboa (2000-2010) y la Estrategia Europa
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Resumen

2020 (2010-2020). A traves de los principios comunitarios, Espafia ha venido
enviando las respectivas Estrategias Nacionales, posteriormente reconvertidas
en Programas Nacionales de Reformas y Planes de Estabilidad, donde se
informa acerca de las previsiones econdémicas, para su evaluacion por parte de
la Comision Europea y, finalmente, las pertinentes Recomendaciones del
Consejo, que supondran el punto de partida de este proceso circular. A pesar
de tratarse de documentacion extensa y tediosa, se hace interesante su
analisis porque es precisamente, en este diadlogo entre instituciones donde se
constatan los distintos pareceres y los acatamientos respecto a la disciplina

europea.

El segundo capitulo esta dedicado al concepto de pension adecuada. La
dindmica de este capitulo es fundamentalmente comparativa. El nuevo
concepto europeo podria o no ser susceptible de entrar en colision con los
hasta ahora distintos conceptos nacionales de pensién adecuada de cada
Estado Miembro, si es que estan previstos constitucionalmente, y si es que
acaso, la nocion de pensién adecuada es funcionalmente similar. Para llevar a
cabo el estudio en profundidad, se ha elegido comparar el caso espafiol con el
italiano, dadas en primer lugar las reminiscencias simultaneas de ambas
constituciones, la similaridad de los preceptos constitucionales y la abismal
diferencia en cuanto a interpretacibn por parte de la jurisprudencia
constitucional sobre esta materia, de modo que este capitulo se convierte en el

terreno idéneo para las diferentes concepciones nacionales.

El tercer capitulo estd dedicado al estudio de las notas sobre
compatibilidad entre trabajo y pensién. Tradicionalmente, en Espafia, trabajo y
jubilacion han sido conceptos incompatibles. En atencion al riesgo cubierto,
carecia de logica considerar la aptitud para el trabajo mientras se cobrara una
pension precisamente por lo contrario. Salvo excepciones puntuales, unas por
defecto del sistema, como en el caso de las pensiones de incapacidad
permanente, otras veces por exceso, como en el supuesto de la permisividad
respecto a colectivos de trabajadores por cuenta propia colegiados, la norma

se pronunciaba en sentido prohibitivo.

El Libro Verde sobre sistemas de pensiones europeos adecuados,

sostenibles y seguros, ya mencionaba como necesario crear mejores
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Resumen

oportunidades y condiciones de trabajo para la participacion de los trabajadores
de mas edad en el mercado laboral que favoreciesen el envejecimiento activo.
Incluso el Informe de Evaluacion de Reforma de Pacto de Toledo, de enero de
2011, aboga por esquemas de mayor permeabilidad y convivencia entre la vida
activa y pasiva, que permitan e incrementen la coexistencia de salario y
pensién y una mayor compatibilidad entre percepcion de la pension y
percepcion del salario por actividad laboral.

Este capitulo estudia como la normativa espafiola sobre el principio de
incompatibilidad comienza a resquebrajarse, a principios de los afios 2000,
distinguiendo entre trabajadores por cuenta ajena y trabajadores por cuenta
propia.

Se ha de partir de la base de que cualquier referencia a la
incompatibilidad esta hecha, en realidad, al percibo de la prestacion
econémica, y no a la prohibiciébn respecto al trabajo, pues de lo contrario
confrontaria con el art. 35.1 CE, de modo que la compatibilidad ha de
entenderse como una via de suspension de la pension. Hasta la reformas de
2011 y 2013, eran dos las vias legales de excepcion abiertas para la
suspensién de la pension para los trabajadores por cuenta ajena, la jubilacién
parcial y la jubilacion flexible, coexistentes ambas en la actualidad, pero que
responden a ontologias diversas, ya que no se trata ahora de repartir el trabajo
con las nuevas generaciones, sino de propiciar su continuidad para evitar la
pérdida de cotizantes. Ademas, tras las reformas, el catalogo de situaciones
posibilitadas, en ocasiones, puede llegar incluso a ser contradictorio.

En cuanto a los trabajadores por cuenta propia, la atencion se ha
centrado en la polémica compatibilidad entre la pension de jubilacion del
Sistema de la Seguridad Social y el ejercicio de una profesion liberal sin causar
alta en el RETA al haber optado por una mutualidad de prevision social
alternativa, donde el legislador se ha desdicho rapidamente de su pretension
de incompatibilidad. A su vez, el mandato al Gobierno para la elaboracion de
un proyecto de ley que regulase la compatibilidad para los encuadrados en el
RETA, ha terminado por introducir una nueva excepcion a la regla general,
siempre y cuando los ingresos no superen el salario minimo interprofesional.

Esta regla contrasta con la aplicable a los profesionales colegiados como las
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normas que rigen respecto de los trabajadores por cuenta ajena. Las
previsiones de futuro sobre la misma apuntan a la plena compatibilidad entre
trabajo y pension independientemente del régimen en que se causen, un
criterio que habra de ser examinado tanto por su virtualidad técnica como por

su finalidad ética.

Como cierre de este seccion, a tenor de las consideraciones
constitucionales del anterior capitulo, y haciendo uso asimismo del derecho
comparado italiano, se ha querido reservar un ultimo epigrafe para reflexionar
acerca de la compatibilidad entre trabajo y pension de jubilacion, que en dltima
instancia no solo trastoca el fundamento de la proteccion de la vejez, sino su
nocion constitucional. Tradicionalmente han existido dos fundamentaciones
distintas, una «optimista», es decir, la vejez equivalente a ancianidad, y da
lugar a un merecido descanso, y otra concepcion «pesimista», la vejez como
senectud, sobre la base de una presuncion de incapacidad para el trabajo; sin
embargo, la pensién de jubilacién parece atender a una consideracion mas alla
del hecho biolégico; asi han aparecido nuevos riesgos, como la prejubilacion,
una demanda de proteccion para el colectivo de mayores expulsado
prematuramente del mercado de trabajo, o la dependencia, referida a sujetos
que necesitan de la ayuda de una tercera persona para la realizacion de los
actos esenciales de la vida. Todo ello, en conjuncién a la adecuacion de la
cuantia, conduce, a la necesidad de plantearse el encaje de la nueva técnica

de proteccion de la vejez en el ordenamiento constitucional.

El cuarto capitulo esta dedicado al concepto de pensién segura. Toda la
documentacion europea examinada se autodefine como garantista de los
sistemas publicos de proteccidon social. No obstante, una relectura minuciosa
de esta misma documentacion permite comprobar cémo los organismos
europeos parecen haber pasado por alto un pequefio detalle en relacion a las
dos variables anteriores; y es que, el trabajo, ademas de manifestarse en una
vertiente cuantitativa, también posee un aspecto cualitativo, como recogié en el
afo 1947 la Constitucién Italiana. Con ello queremos hacer referencia a que el
aumento de la edad de jubilacion o la compatibilidad entre trabajo y pension
una vez sobrepasada dicha edad, no es un criterio valido y univoco para toda la

poblacién activa.
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Existen ocupaciones que por sus requerimientos hacen inevitable un
mayor desgaste de la persona. Son los llamados trabajos penosos, téxicos,
peligroso o insalubres. Esta figura juridica no encuentra pleno acomodo en
otros ordenamientos juridicos (la institucion ya estaba prevista desde la Ley de
Bases de la Seguridad Social), pero tampoco se trata de una institucion
extrafia, como muestran los estudios descriptivos elaborados por parte de la
Organizacion Internacional del Trabajo o de la Confederacion Europea de
Sindicatos. En nuestro proceder, para enriquecimiento de este capitulo, se ha

continuado nuevamente con la legislacion italiana, y el llamado lavoro usurante.

En ambos paises se observa la dificultad para catalogar a estos
colectivos. Estan todos los que son, pero no son todos los que estan. El
procedimiento para la regulacion de estos colectivos, indudablemente, por el
beneficio que supone, para los trabajadores como por el coste para los fondos
publicos y el hipotético agravio comparativo respecto del resto de la
colectividad no han convertido su regulacion en tarea facil para ninguno de los
dos paises, especialmente en el caso italiano, como constata el accidentado y

en ocasiones contradictorio iter legislativo.

Se ha incluido también otra categoria que, en ninguno de los dos
ordenamientos ha sido prevista, propiamente dicha, como trabajo penoso, pero
qgue al ser exponencialmente dafiina la convierte en susceptible de algun tipo
de tutela extra de Seguridad Social; los trabajadores expuestos al amianto. En
Espafia, ni disfrutan de una minoracion en la edad por jubilacién anticipada ni
tampoco esta prevista su inclusién en la categoria de trabajadores penosos. No
obstante, el Boletin Oficial de las Cortes Generales da constancia de ciertas
iniciativas en este sentido. En cambio, el ordenamiento italiano si ha previsto
una bonificacion en la cuantia de la pension junto a un coeficiente que
incrementa el periodo de carencia , aunque nuevamente, tal como sucedié con
los trabajos usuranti, se constata una evolucibn normativa convulsa, cuya

experiencia puede ser de interés para una futura regulacién espafiola.

Igualmente, existen otras ocupaciones en las que el retraso de la edad
entra en colision con las circunstancias personales de los sujetos, como ocurre
en el caso de los artistas y de los trabajadores con diversidad funcional. Ambos

ordenamientos han dado respuesta de manera desigual a las necesidades de
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estos colectivos, en Espafa, estan catalogados como penosos, mientras en
Italia, al menos los artistas, venian disfrutando de un régimen de Seguridad
Social propio.

Finalmente, el dltimo epigrafe de este capitulo estd dedicado a otra
categorias de trabajadores con ocupaciones especiales, que a pesar del
trabajo arduo que desempefan, y de la necesidad de reunir unas condiciones
personales determinadas, las actividades realizadas no estan catalogadas
como trabajos penosos (ni tampoco usurante) sino que por la singularidad de
su actividad disponen de un régimen de personal propio. Nos referimos a los
distintos cuerpos de seguridad publica, cuyas normativas de personal recogen
como situacién administriva especial al cumplimiento de una edad la segunda
actividad, es decir, la movilidad dentro de la propia Administracién a un puesto
de trabajo concorde con la capacitacién (conservando retribuciones de origen).
La casuistica es muy variada segun la naturaleza juridica del cuerpo de
adscripcion, militar o civil, estatal, autonémico o municipal. A su vez, dentro de
cada uno de ellos, las variaciones entre las normas de personal son
resefiables. La tesis aborda las previsiones de cada uno de estos cuerpos

buscando patrones comunes y disidencias.

Empezando por estas Ultimas, de un lado, las disonancias entre los
regimenes de personal de Policia Nacional y Guardia Civil -a pesar de contar
con normativa de reciente publicacién, tramitada, paradéjicamente, por
separado- de otro lado, los distintos cuerpos de policia autonémicos (la
Ertzaintza y los Mosos d’scuadra son los cuerpos con mayor experiencia en el
uso de esta institucion) o la multiplicidad de cuerpos de policias locales, donde
a falta de una normativa Unica, las Comunidades Autonomas han optado por
elaborar leyes de coordinacion. En este sentido, la Comunidad Autbnoma de la
Regién de Murcia fue una de las pioneras con la normativa de 1989, texto que
se encuentra en fase de reformas en la actualidad. Para facilitar la comparativa
entre las policias de las corporaciones locales se ha elegido azarosamente dos
municipios murcianos y dos andaluces, en concreto pertenecientes a la

provincia de Jaén.

El avance de la implantacion del incremento de la edad va a testar la

eficacia del reglamento encargado de procedimentar el reconocimiento de
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condicion de trabajo penoso, toxico, peligroso o insalubre, dejando al

descubierto las componentes politicas de dicha evaluacion «cientifica».
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RIEPILOGO

Il Libro Bianco sulle pensioni del’Unione Europea rappresenta un punto
di inflessione, culminando un processo di quasi piu di una decade intorno alla
riforma dei sistemi pensionistici europei e stabilendo le norme da seguire per i

futuri legislatori nazionali.

Le indicazioni al riguardo contenute nel Libro Bianco non si limitano a
una semplice analisi descrittiva dei fattori di squilibrio dei sistemi pensionistici,
in generale imputabili all’estensione del tempo di godimento della prestazione
derivato da una maggiore longevita, ma propongono misure concrete da
adottare per permettere ai regimi pensionistici di affrontare le difficili sfide della
dinamica demografica della contingenza economica: aumento dell’eta
pensionabile attraverso la limitazione della pensione anticipata, I'incentivo a
prolungare la vita attiva; I'equiparazione di eta tra 'uomo e la donna; e lo

sviluppo dei regimi pensionistici complementari.

La tesi ha cercato di studiare la loro introduzione nella normativa
spagnola, strutturandosi per questo in funzione dei componenti o delle
sottovariabili che danno il titolo alla comunicazione europea e quindi all’attuale

tesi: pensione adeguata, pensione sostenibile e pensione sicura.

Il primo capitolo si centra sulla ricostruzione, dall’ottica europea, del
dibattito comunitario sulle pensioni. Si sono ricercati gli antecedenti remoti e
prossimi nelle Comunicazioni della Commissione Europea in materia, nelle
decadi del 1980 e del 1990, sebbene, le competenze comunitarie si sono
limitate a facilitare la coordinazione tra Stati Membri, costatata I'impossibilita di

armonizzazione, per favorire la libera circolazione dei lavoratori.

I nuovo approccio sta permettendo che, attraverso le relazioni
individuali, i distinti paesi si rivolgano all’unisono verso gli obiettivi «prospettivi»
futuribili comuni como dismostrano le conclusioni dei Consigli Europei che nelle
decadi del 2000 hanno gettato le basi per le linee guida in materia. In relazione
ad esse, si € ricostruita la partecipazione spagnola al Metodo Aperto di
Coordinazione, nel corso di due fasi, quella corrispondente alla Strategia di
Lisbona (2000-2010) e quella che corrisponde alla Strategia Europa 2020

(2010-2020). Attraverso i principi comunitari, la Spagna ha via via inviato le
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rispettive Strategie Nazionali, successivamente riconvertite in Programmi
Nazionali di Riforme e Piani di Stabilitd, in cui si informa sulle previsioni
economiche, per la loro valutazione da parte della Commissione Europea e,
infine, le pertinenti Raccomandazioni del Consiglio, che rappresenteranno |l
punto di partenza di questo processo circolare. Nonostante si tratti di
documentazione estesa e tediosa, la sua analisi diventa interessante poiché e
proprio in questo dialogo tra le istituzioni che si costatano i diversi pareri e gli

adempimenti riguardo alla disciplina europea.

Il secondo capitolo € dedicato al concetto di pensione adeguata. La
dinamica di questo capitolo e fondamentalmente comparativa. Il nuovo concetto
europeo, potrebbe o no essere suscettibile di scontrarsi con i concetti nazionali,
fino ad ora diversi, di pensione adeguata di ogni Stato Membro, se sono
previsti costituzionalmente, e se per caso, la nozione di pensione adeguata e
funzionalmente simile. Per portare a termine lo studio in profondita, si & scelto
di confrontare il caso spagnolo e quello italiano, viste, in primo luogo, le
reminiscenze simultanee di entrambe le costituzioni, la similarita dei precetti
costituzionali e I'abissale differenza in quanto a interpretazione da parte della
giurisprudenza costituzionale su questa materia, in tal modo, questo capitolo

diventa terreno idoneo per le diverse concezioni nazionali.

Il terzo capitolo é dedicato allo studio delle considerazioni sulla
compatibilita tra lavoro e pensioni. Per tradizione, in Spagna, lavoro e
pensionamento sono stati concetti incompatibili. Riguardo al rischio coperto, era
privo di logica considerare l'attitudine al lavoro mentre si riceveva una pensione
proprio per il contrario. Salvo che in determinate occasioni, alcune per difetto
del sistema, come il caso delle pensioni di incapacita permanente, altre volte
per eccesso, come la permissivita rispetto ai collettivi di lavoratori autonomi

iscritti all’albo, la norma si pronunciava in senso proibitivo.

Il Libro Verde della Commissione Europea del 2010 sui sistemi
pensionistici europei adeguati, sostenibili e sicuri, menzionava gia come
necessario creare migliori opportunita e condizioni di lavoro per la
partecipazione dei lavoratori piu anziani nel mercato del lavoro per favorire
I'invecchiamento attivo. Perfino I'informe de Evaluacién de Reforma de Pacto

de Toledo (Rapporto di Valutazione della Riforma del Patto di Toledo), del
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gennaio 2011, si pronuncia a favore di schemi di maggiore permeabilita e
convivenza tra la vita attiva e passiva, che permettano e incrementino la
coesistenza di salario e pensione e una maggiore compatibilita tra percezione

della pensione e percezione del salario per attivita lavorativa.

Questo capitolo studia come la normativa spagnola sul principio di
incompatibilita inizia a sgretolarsi, rispetto ai principi degli anni 2000,

distinguendo tra lavoratori dipendenti e lavoratori autonomi.

Bisogna partire dalla base che qualsiasi riferimento all’incompatibilita
fatto, in realta, in relazione alla percezione della prestazione economica, e non
al divieto nei confronti del lavoro, in caso contrario ci si scontrerebbe con l'art.
35.1 della Costituzione Spagnola, per cui la compatibilita deve intendersi come
una via di sospensione della pensione. Fino alle riforme del 2011 e del 2013,
erano due le vie legali di eccezione aperte per la sospensione della pensione
per i lavoratori dipendenti, il pensionamento parziale e il pensionamento
flessibile, che coesistono entrambi nell’attualita, ma che rispondono a ontologie
diverse, non si tratta piu di distribuire il lavoro tra le nuove generazioni, ma di
propiziare la sua continuitd per evitare di perdere lavoratori che versano i
contributi. Inoltre, dopo le riforme, il catalogo di situazioni che possono

verificarsi in determinate occasioni puo arrivare a essere contraddittorio.

In quanto ai lavoratori autonomi in Spagna, I'attenzione si & centrata sulla
polemica compatibilita tra la pensione non contributiva del Sistema della
Sicurezza Sociale e I'esercizio di una libera professione senza essere iscritti al
RETA (Regime Speciale dei Lavoratori Autonomi) avendo scelto una mutualita
di previdenza sociale, dove il legislatore ha ritrattato rapidamente la pretesa di
incompatibilita. A sua volta, il mandato al Governo per I'elaborazione di un
progetto di legge che regolasse la compatibilita per gli assicurati iscritti al
RETA, ha finito per introdurre una nuova eccezione alla regola generale,
sempre e quando le entrate non superino il salario minimo interprofessionale.
Questa regola contrasta tanto con i liberi professionisti iscritti all’albo che con le
previsioni dei lavoratori dipendenti. Le previsioni di futuro sulla stessa mirano
alla piena compatibilita tra il lavoro e la pensione, indipendentemente dal
regime in cui si generano; un criterio che dovra essere esaminato tanto per la

sua virtualita tecnica quanto per la sua finalita etica.
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A chiusura di questa sezione e secondo le considerazioni costituzionali
del capitolo precedente, e facendo uso allo stesso tempo del diritto comparato
italiano, si €& voluto riservare un ultimo paragrafo alla riflessione sulla
compatibilita tra lavoro e pensione non contributiva, che in ultima istanza non
solo altera il fondamento della protezione della vecchiaia, ma la sua nozione
costituzionale. Tradizionalmente esistono due principi diversi, uno «ottimista»,
cioe, la vecchiaia equivalente ad anzianita che da luogo a un meritato riposo, e
l'altro «pessimista», che concepisce la vecchiaia come senilita, sulla base di
una presunzione di invalidita; tuttavia, la pensione non contributiva sembra
rispondere a una considerazione che va al di la del fatto biologico; cosi sono
apparsi nuovi rischi, come il prepensionamento, una richiesta di protezione per
il collettivo di anziani espulso prematuramente dal mercato del lavoro, o
I'indennita di accompagnamento, riferita a soggetti che hanno bisogno d’aiuto di
una terza persona per la realizzazione degli atti essenziali della vita. Tutto
questo, insieme alladeguamento della quantita porta a considerare
I'inserimento della nuova tecnica di protezione della vecchiaia nell’ordinamento

costituzionale.

Il quarto capitolo & dedicato al concetto di pensione sicura. Tutta la
documentazione europea esaminata si autodefinisce come garantista dei
sistemi pubblici di protezione sociale. Eppure, una rilettura minuziosa di questa
stessa documentazione permette di verificare come gli organismi europei
sembrano aver trascurato un piccolo dettaglio in relazione alle due variabili
precedenti, ossia, il lavoro, oltre a manifestarsi in una vertente quantitativa,
possiede anche un aspetto qualitativo, cosi come viene raccolto nell’anno 1947
dalla Costituzione Italiana. Con questo vogliamo far riferimento al fatto che
'aumento dell’eta pensionabile o la compatibilita tra lavoro e pensione, una
volta superato questo limite di eta, non & un criterio valido e univoco per tutta la

popolazione attiva.

Esistono occupazioni che per il loro svolgimento rendono inevitabile un
maggiore logoramento della persona. Sono i cosiddetti lavori pesanti, tossici,
pericolosi o insalubri. Questa figura giuridica non trova una piena sistemazione
in altri ordinamenti (listituzione era gia prevista in Spagna dalla Legge sulle

Basi della Previdenza Sociale), ma non si tratta neanche di un’istituzione
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sconosciuta, come mostrano gli studi descrittivi elaborati da parte
dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro o dalla Confederazione Europea
dei Sindacati. Nel nostro procedere, per arricchire questo capitolo, abbiamo
continuato nuovamente con la legislazione italiana e il cosiddetto lavoro

usurante.

In entrambi i Paesi si osserva la difficolta a catalogare questi collettivi.
Sono presenti tutti quelli che sono, ma non sono tutti quelli presenti. I
procedimento per la regolazione di questi collettivi, indubbiamente per |l
beneficio che rappresentano per i lavoratori come per il costo per i fondi pubblici
e l'ipotetico aggravio comparativo del resto della collettivita, non hanno reso la
loro regolazione un compito facile per nessuno dei due Paesi, specialmente nel
caso italiano, come si puo costatare dall’irregolare e a volte contraddittorio iter

legislativo.

E stata inclusa anche un’altra categoria non prevista in nessuno dei due
ordinamenti, come propriamente conosciuta di lavoro pesante, ma che essendo
esponenzialmente dannosa é suscettibile di qualche tipo di tutela extra da parte
della Previdenza Sociale, ci riferiamo ai lavoratori esposti al’amianto. In
Spagna, questi lavoratori non godono di una riduzione delleta per un
pensionamento anticipato, né é prevista la loro inclusione nella categoria di
lavori pesanti. Tuttavia, il Boletin Oficial de las Cortes Generales (Bollettino
Ufficiale delle Corti Generali) attesta certe iniziative in questo senso. Al
contrario, I'ordinamento italiano ha previsto un beneficio sulla quantita della
pensione unito a un coefficiente che incrementa il periodo di carenza, anche se
nuovamente, cosi come € accaduto con i lavori usuranti, si tratta di
un’evoluzione normativa convulsa, la cui esperienza puo essere di interesse per

una futura regolazione spagnola.

Allo stesso modo, esistono altre occupazioni nelle quali il ritardo dell’eta
pensionabile si scontra con le circostanze personali dei soggetti, come artisti o
lavoratori con diversita funzionale. Entrambi gli ordinamenti hanno risposto in
modo disuguale, in Spagna, sono catalogati nellambito dei lavori pesanti,
mentre in Italia, almeno gli artisti, godevano di un regime di Previdenza Sociale

proprio.
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Infine, l'ultimo paragrafo di questo capitolo € dedicato a un’altra categoria
di lavoratori con occupazioni speciali, che malgrado il duro lavoro che svolgano,
e la necessita di riunire delle condizioni di personale, non sono catalogati come
lavori pesanti (e neanche usuranti), ma che per la singolarita della loro attivita
dispongono di un regime di personale proprio, si tratta dei diversi corpi di
sicurezza pubblica, le cui normative di personale raccolgono come situazione
amministrativa speciale, al compimento di un’eta, la seconda attivita, cioé, la
mobilita all'interno della stessa Amministrazione in un posto di lavoro conforme
alla loro capacita (conservando le retribuzioni d’origine). La casistica € molto
varia a seconda della natura giuridica del corpo di arruolamento, militare o
civile, statale, delle Autonomie o municipale. A sua volta, all'interno di ognuno di
essi, le variazioni tra le norme di personale sono notevoli. La tesi affronta le

previsioni di ognuno di questi corpi ricercando modelli comuni e discordanze.

Iniziando da queste ultime, da un lato, le discordanze tra i regimi di
personale della Polizia Nazionale e della Guardia Civile in Spagna — nonostante
dispongano di una normativa di recente pubblicazione, presentata,
paradossalmente, in modo separato — dall’altro i diversi corpi di polizia delle
Autonomie (la Ertzaintza e i Mossos d’Esquadra sono i corpi con maggiore
esperienza nell'utilizzo di questa istituzione) o la molteplicita dei corpi di polizia
locale, dove mancando una normativa unica, le Comunitd Autonome hanno
scelto di elaborare delle leggi di coordinamento. In questo senso, la Comunita
Autonoma della Regione di Murcia é stata una delle pioniere con la normativa
del 1989, testo che attualmente si trova in fase di riforma. Per facilitare il
paragone tra la polizia delle corporazioni locali sono stati scelti a caso due
municipi murciani e due andalusi, appartenenti in concreto alla provincia di

Jaén.

L’avanzamento nell’istaurazione dell'incremento di eta testa I'efficacia del
regolamento incaricato di elaborare il riconoscimento della condizione di lavoro
pesante, tossico, pericoloso e insalubre, lasciando allo scoperto le componenti

politiche di questa valutazione «scientifica».
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«When | get older losing my hair

Many years from now

Will you still be sending me a valentine
Birthday greetings, bottle of wine?

If I'd been out till quarter to three

Would you lock the door?

Will you still need me, will you still feed me
When I'm sixty-four?»

The Beatles (1967), “When I'm sixty four”
Sgt. Pepper's Lonely Hearts Club Band

INTRODUCCION

La presente tesis nace con el objetivo de abordar el encaje en el
ordenamiento juridico espafiol de la agenda europea de modernizacion de los
sistemas de proteccion social y en concreto del concepto de pensiones
adecuadas, seguras y sostenibles. La eleccidén del tema de estudio obedece a
la necesidad de acotar los procesos discursivo-politicos en los que se han
desarrollados las reformas de la pensién de jubilacién de 2011 y 2013 en
Espafa, y sistematizar las medidas adoptadas para el cumplimiento de esos

fines.

En este particular, el Libro Blanco de pensiones de la Unién Europea
supone un punto de inflexién, al culminar un proceso de casi mas de una
década en torno a la reforma de los sistemas europeos de pensiones con el fin
de establecer las pautas a seguir por los legisladores nacionales venideros.
Doctrina, jurisprudencia y sabiduria popular, hacen referencia a instancias
comunitarias cuando se habla de pensiones pero tales menciones a la
documentacion europea aparecen desordenadas o descontextualizadas. La
tesis ha intentado en primer lugar sistematizarlas y en segundo lugar estudiar
Su acogimiento en la normativa espafiola, estructurdndose para ello en funcién
de los componentes o subvariables que intitulan la comunicacion europea y por

ende la actual tesis: pensién adecuada, pension sostenible y pension segura.

Asi pues, las indicaciones contenidas en el Libro Blanco no se limitan a
un simple analisis descriptivo de los factores de desequilibrio de los sistemas
de pensiones, en general imputables a la extension del tiempo de disfrute de la
prestacion derivada de una mayor longevidad, sino que proponen medidas
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concretas a adoptar para permitir a los regimenes de pensiones afrontar los
dificiles retos de la dindmica demografica de la contingencia econdmica:
aumento de la edad pensionable a través la limitacion de la jubilacion
anticipada; el incentivo a prolongar la vida activa; la equiparacion de edad
entre hombre y mujer; y el desarrollo de regimenes de pensiones

complementarios.

Con carécter preliminar, conviene precisar que no existe una definicién
unitaria acerca del tema de fondo, la idea de «envejecimiento activo». La
definicion primigenia de envejecimiento activo la ofrecio la Organizacion
Mundial de la Salud concibiéndolo como aquel «proceso de optimizacion de
las oportunidades de salud, participacion y seguridad con el fin de mejorar la
calidad de vida a medida que las personas envejecen» De manera similar, la
conceptualizaciéon aportada por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico® lo defini6 como «la capacidad de las personas para
llevar una vida productiva en la sociedad y en la economia a medida que
envejecenx». Esto significaria la libertad de las personas mayores para escoger
de modo flexible la forma de ocupar su tiempo tras el reconocimiento de su
jubilacién: aprendiendo, trabajando, tomando parte en actividades de ocio o
cuidando de otros

A nivel europeo, el art. 25 de la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Union Europea, reconoce y respeta el derecho de las personas mayores a
llevar una vida digna e independiente y a participar en la vida social y cultural.
De hecho, la Unién Europea dedic6 el afio 2012 al envejecimiento activo. La
Decision 940/2011/UE afirmaba que una respuesta fundamental al rapido
cambio de la estructura de edades es promover la creacién de una cultura del

envejecimiento activo como un proceso permanente para garantizar que las

* OMS: Active ageing: a policy framework, 2002, pag. 79. El término se enunci6 por vez primera
en 1982, pero no fue hasta 2002 cuando la OMS definié el concepto de “envejecimiento activo”:
«El envejecimiento activo es el proceso de optimizacién de las oportunidades de salud,
participacion y seguridad con el fin de mejorar la calidad de vida a medida que las personas
envejecen. Se aplica tanto a los individuos como a los grupos de poblaciéon. Permite a las
personas realizar su potencial de bienestar fisico, social y mental a lo largo de todo su ciclo
vital y participar en la sociedad de acuerdo con sus necesidades, deseos y capacidades,
mientras que les proporciona proteccion, seguridad y cuidados adecuados cuando necesitan
asistencia». Por tanto son 4 los pilares sobre los que se sustenta: salud, participacion,
seguridad y aprendizaje permanente.

® OCDE: Reforms for an Ageing Society, OECD iLibrary, 2000, pag. 126.
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personas que tienen cerca o mas de 60 afios, mas sanas y mejor formadas que
antes «gocen de buenas oportunidades de empleo y participacion activa en la
vida familiar y social, también a través de actividades de voluntariado, el
aprendizaje permanente, la expresion cultural y el deporte». Se trata de
promover un envejecimiento saludable, que pueda contribuir a que las
personas de mas edad «incrementen su participacién en el mercado de trabajo,
permanezcan activas mas tiempo en la sociedad y mejoren su calidad de vida
individual, y a que se reduzca la carga para los sistemas de atencion sanitaria y
social y para los regimenes de pensiones», vinculando la promocién de un
envejecimiento activo y saludable con el mantenimiento de la cohesion social y

el aumento de la productividad.

Como contrapartida, el envejecimiento activo también es susceptible de
criticas. En primer lugar, como discurso politico tiende a ser un instrumento que
crea la realidad social que pretende describir. Estas nuevas politicas
potencialmente deshacen la vejez y cuestionan de forma radical lo que significa

ser mayor °.

En segundo lugar, incluye técnicas carentes de respecto a la solidaridad
intergeneracional (reparto de empleo) e intergeneracional (nunca nadie habia
pedido tantos esfuerzos a una generacidon que precisamente ha sido la que

mayores cotizaciones ha aportado’).

En tercer lugar, el que la concepciéon social de la vejez haya cambiado
en el mundo occidental -otra manifestacién propia de una cultura negacionista
de la muerte- no implica que el hecho biolégico haya desaparecido; es decir, el
retraso de la edad de muerte no tiene por qué ir acompafiado del retraso del
envejecimiento biolégico. Desde este enfoque, hablar de esperanza de vida es
hacerlo en realidad del promedio de la edad de muerte, cuando, en verdad,

para la correcta comparacion entre distintas generaciones se deberian

® CALSAMIGLIA BLANCAFORT, H. y TUSON VALLS, A.: Las Cosas del decir : Manual de
andlisis del discurso, Ariel, Barcelona, 1999, pag. 15; LASSEN, A.J.."Biopoliticas de la vejez.
Cdémo el conocimiento sobre el envejecimiento forma politicas de envejecimiento activo”,
Sociologia Histérica, nim. 5, 2015, pag. 331-362.

" MONEREO PEREZ, J.L. y FERNANDEZ BERNAT, J.A.: La sostenibilidad de las pensiones
publicas Analisis de la Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de
Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social,
Tecnos, Madrid, 2014, ebook, capitulo 5.
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confrontar los afios de vida por cohortes de la misma edad, dando como
resultado un incremento menor del anunciado®. Entonces, el problema en torno
al alargamiento obligatorio de la edad de jubilacién para todas las personas por
igual, con independencia del desgaste fisico surgido a lo largo de su vida activa
y su estado de salud en el momento de retiro, se situaria bajo otros

parametros, un conflicto de clases disfrazado de conflicto intergeneracional®.

En cuarto lugar, el recurso a mecanismos complementarios de
proteccion social, fundamentados en regimenes de capitalizacion, también
presenta serias dudas, 0 ¢acaso estan exentos del envejecimiento
poblacional? Parece olvidarse que los sistemas de pensiones, sean de reparto
o capitalizacién, no dejan de ser un mecanismo para transferir renta desde la
poblacién laboral activa hacia la poblacion pasiva. En un sistema de reparto
esta transferencia es explicita y visible, mientras en un sistema de
capitalizacion, esta transferencia es mas opaca, de manera indirecta. Las
poblacion pasiva dispone de derechos acumulados sobre activos financieros
y/o reales que permiten captar una parte, proporcional al volumen de sus
activos, de la renta del periodo generada por la poblacién ocupada, ya sea en
forma de intereses o por la venta de activos acumulados; por tanto, en
cualquiera de los dos sistemas dependen de la renta, o lo que es lo mismo, de

la tasa de crecimiento econémico®.

Y por ultimo a nivel juridico, cabe cuestionarse acerca de la coherencia
entre la gestiébn de seguridad y salud en el trabajo desde el enfoque del
envejecimiento activo si al mismo tiempo se potencia la prejubilacion como
mecanismo de reajuste de plantillas, (Il Acuerdo para el Empleo y la
Negociacién Colectiva y Disposicion Adicional 162 Ley 27/2011, sobre las
aportaciones econémicas por despidos que afecten a trabajadores de

cincuenta o0 mas afios en empresas con beneficios) y por ende la

® VICIANA FERNANDES, F.: Desigualdades en longevidad y calidad de vida entre Andalucia y
Espafa, vol. 18, nim. 4, 2004, pags. 260-267.

® NAVARRO, V. y TORRES LOPEZ, J.: Lo que debes de saber para que no te roben la
pension, Espasa, Barcelona, 2013, pag. 93; NAVARRO, V.: “Lucha de clases, no de
generaciones”, noticia de El Periddico de 21 mayo de 2007.

1 SERRANO PEREZ, F; GARCIA DIAZ, M.A; BRAVO FERNANDEZ, C.: El sistema espafiol de
pensiones: Un proyecto viable desde un enfoque econémico, Ariel, Barcelona, 2004, pag. 25.
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discriminacion por motivos de edad, frente a la cual no existe un criterio

jurisprudencial unanime®*.

Toda vez hechas estas consideraciones, el capitulo primero se centra en
reconstruir, desde la Optica europea, el debate comunitario sobre pensiones.
Se han buscado los antecedentes remotos y proximos en las Comunicaciones
de la Comisién Europea en la materia durante las décadas de 1980 y 1990, si
bien, las primeras estaban referidas a contextos de reconversion industrial; no
seria hasta 1999 cuando se abordase la cuestion en profundidad. Desde esa
fecha, el interés de la Union por la Seguridad Social ha sido creciente,
llegando a considerarse como objetivo compartido y prioritario. Cabe recordar
que en materia de Seguridad Social, las competencias comunitarias se han
limitado a facilitar la coordinacion entre Estados Miembros, constatada la
imposibilidad de armonizacién, para favorecer la libre circulacion de

trabajadores™.

El nuevo enfoque, propio de las técnicas soft law, esta permitiendo que a
través de relaciones individuales, los distintos paises se dirijan al unisono hacia
los objetivo «prospectivos» comunes. La base juridica para el cambio de
enfoque se encuentra en el propio Tratado de la Unién Europea, cuyo titulo VII
versa sobre la orientacion de los Estados Miembros en relacién a las politicas
econdémicas y monetarias. Igualmente, son de importancia ciertos factores
exdgenos pero ligados a la Seguirad Social, como la integracion de los
mercados financieros, la libre circulacion de personas, o la introduccién de la
moneda Unica, que han intensificado la intromision comunitaria en el tema de

las pensiones, o la influencia del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Este capitulo rotula, ademas, las conclusiones de los Consejos
Europeos que durante de la década de los 2000 fueron sentando las lineas

maestras en la materia. En relacion a ellos, se ha reconstruido la participacion

1 Un primer enfoque coste/beneficios individuales, un segundo enfoque de coste/beneficios
sociales, y un tercer enfoque garantista al margen de consideraciones de costes, MOLINA
NAVARRETE, C.: “«Envejecimiento activo» versus prohibicién de «despido por edad»: ¢Quién
debe pagar los costes sociales?”, Comentario a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia/Sevilla de 23 febrero de 2015, rec. num. 32/2014”, Estudios financieros. Revista
de trabajo y seguridad social: Comentarios, casos practicos : recursos humanos ndm. 389-390,
2015, pag. 124.

2 GIUBBONI, S. y ORLANDINI, G.: La libera circolazione dei lavoratori nell’'Unione europea,ll
Mulino, Bologna, 2007, pag. 146.
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espafiola en el Método Abierto de Coordinacion, durante dos fases, la
correspondiente a la Estrategia de Lisboa (2000-2010) y la Estrategia Europa
2020 (2010-2020). A través de los principios comunitarios, Espafia ha venido
enviando las respectivas Estrategias Nacionales, posteriormente reconvertidas
en Programas Nacionales de Reformas y Planes de Estabilidad, donde se
informa acerca de las previsiones econdmicas, para su evaluacion por parte de
la Comision Europea y, finalmente, las pertinentes Recomendaciones del
Consejo, que supondran el punto de partida de este proceso circular. A pesar
de tratarse de documentacion extensa y tediosa, se hace interesante su
andlisis porque es precisamente, en este dialogo entre instituciones donde se
constatan los distintos pareceres y los acatamientos respecto a la disciplina

europea.

El segundo capitulo esta dedicado al concepto de pension adecuada. La
principal novedad de las propuestas contenidas en el Libro Blanco reside
precisamente en la particular notabilidad atribuida al concepto de pension
adecuada, que por primera vez aparace en el titulo de un documento europeo,
precediendo significativamente aquellos de seguridad y sostenibilidad. Esto no
significa que tal principio no fuese considerado otras comunicaciones
precedentes de la Comision, pues en 2001 ya representaba uno de los
objetivos comunes de las estrategias nacionales destinadas a garantizar el
sistema de pensiones, pero es ciertamente llamativo que, con el Libro Blanco,
el criterio de pensién adecuada haya encontrado explicito reconocimiento como
«objetivo fundamental» de los regimenes de pensiones que son «el centro del

modelo social europeo».

Las razones de ajuste en el enfoque estan indicadas en el mismo Libro
Blanco, el cual, después de haber aclarado que las pensiones constituyen la
principal fuente de ingresos de los ancianos en Europa, y que su objetivo es el
de proporcionar «un ingreso adecuado que permita a los ancianos un tenor de
vida digno y una independencia economica», admite abiertamente que tal
resultado podria en un futuro no ser garantizado por el hecho de que «la mayor
parte de las reciente reformas de las pensiones publicas provocara una
disminucion de las tasas de sustitucion con el efecto del empobrecimiento de

una parte significativa y creciente de la poblacion UE».
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La cuestion se sitta entonces en dilucidar si cabria hacer una
interpretacion sobre el transito gradual de una vision prevalentemente centrada
sobre la reduccion del gasto publico a una méas correcta consideracion de los
sistemas de pensiones como instrumentos de redistribucion de riqueza, los
cuales, a partir de un cierto umbral, no pueden ser sacrificados sin poner en

peligro ese mismo crecimiento econémico.

En tal caso, se asistiria a una convergencia entre la estrategia europea y
las perspectivas constitucionales, en el sentido que para ambas la
sostenibilidad de los sistemas de pensiones no constituyen un valor autbnomo,
sino un objetivo instrumental para la dispensa de prestaciones, que deben ser
no solo suficientes, sino también adecuadas a las situaciones de necesidad (en

Espafia) o exigencias de vida (en Italia).

La dinamica de este capitulo es fundamentalmente comparativa. El
nuevo concepto europeo podria 0 no ser susceptible de entrar en colision con
los hasta ahora distintos conceptos nacionales de pensién adecuada de cada
Estado Miembro, si es que estan previstos constitucionalmente, y si es que
acaso, la nocion de pensién adecuada es funcionalmente similar. Para llevar a
cabo el estudio en profundidad, se ha elegido comparar el caso espafiol con el
italiano, dadas en primer lugar las reminiscencias simultaneas de ambas
constituciones, la similaridad de los preceptos constitucionales y la abismal
diferencia en cuanto a interpretacibn por parte de la jurisprudencia
constitucional sobre esta materia, de modo que este capitulo se convierte en el

terreno idéneo para las diferentes concepciones nacionales.

El tercer capitulo estd dedicado al estudio de las notas sobre
compatibilidad entre trabajo y pensién. Tradicionalmente, en Espafia, trabajo y
jubilacién han sido conceptos incompatibles. En atencion al riesgo cubierto,
carecia de logica considerar la aptitud para el trabajo mientras se cobrara una
pension precisamente por lo contrario. Salvo excepciones puntuales, unas por
defecto del sistema, como en el caso de las pensiones de incapacidad
permanente, otras veces por exceso, como en el supuesto de la permisividad
respecto a colectivos de trabajadores por cuenta propia colegiados, la norma

se pronunciaba en sentido prohibitivo.
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El Libro Verde la Comision Europea 2010 sobre sistemas de pensiones
europeos adecuados, sostenibles y seguros, ya mencionaba como necesario
crear mejores oportunidades y condiciones de trabajo para la participacion de
los trabajadores de mas edad en el mercado laboral que favoreciesen el
envejecimiento activo. Incluso el Informe de Evaluacion de Reforma de Pacto
de Toledo, de enero de 2011, aboga por esquemas de mayor permeabilidad y
convivencia entre la vida activa y pasiva, que permitan e incrementen la
coexistencia de salario y pension y una mayor compatibilidad entre percepcion

de la pension y percepcion del salario por actividad laboral.

Este capitulo estudia como la normativa espafiola sobre el principio de
incompatibilidad comienza a resquebrajarse, a principios de los afios 2000,
distinguiendo entre trabajadores por cuenta ajena y trabajadores por cuenta

propia.

Se ha de partir de la base de que cualquier referencia a la
incompatibilidad esta hecha, en realidad, al percibo de la prestacién
econdémica, y no a la prohibiciébn respecto al trabajo, pues de lo contrario
confrontaria con el art. 35.1 CE, de modo que la compatibilidad ha de
entenderse como una via de suspension de la pension. Hasta la reformas de
2011 y 2013, eran dos las vias legales de excepcion abiertas para la
suspension de la pension para los trabajadores por cuenta ajena, la jubilaciéon
parcial y la jubilacién flexible®®, coexistentes ambas en la actualidad, pero que
responden a ontologias diversas, ya que no se trata ahora de repartir el trabajo
con las nuevas generaciones, sino de propiciar su continuidad para evitar la
pérdida de cotizantes. Ademas, tras las reformas, el catalogo de situaciones

posibilitadas, en ocasiones, puede llegar incluso a ser contradictorio.

En cuanto a los trabajadores por cuenta propia, la atencién se ha
centrado en la polémica compatibilidad entre la pension de jubilacién del
Sistema de la Seguridad Social y el ejercicio de una profesion liberal sin causar
alta en el RETA al haber optado por una mutualidad de prevision social
alternativa, donde el legislador se ha desdicho rapidamente de su pretension

de incompatibilidad. A su vez, el mandato al Gobierno para la elaboracion de

¥ Como ha ocurrido no sélo con la Ley 27/2011, el RD-Ley 3/2012 , y de nuevo el RD-Ley
5/2013.
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un proyecto de ley que regulase la compatibilidad para los encuadrados en el
RETA, ha terminado por introducir una nueva excepcion a la regla general,
siempre y cuando los ingresos no superen el salario minimo interprofesional.
Esta regla contrasta tanto con la aplicable a los profesionales colegiados como
con las normas que rigen respecto de los trabajadores por cuenta ajena. Las
previsiones de futuro sobre la misma apuntan a la plena compatibilidad entre
trabajo y pension independientemente del régimen en que se causen, un
criterio que habra de ser examinado tanto por su virtualidad técnica como por

su finalidad ética.

Como cierre de este seccion, a tenor de las consideraciones
constitucionales del anterior capitulo, y haciendo uso asimismo del derecho
comparado italiano, se ha querido reserva un ultimo epigrafe para reflexionar
acerca de la compatibilidad entre trabajo y pension de jubilacion, que en dltima
instancia no solo trastoca el fundamento de la proteccion de la vejez, sino su
nocion constitucional. Tradicionalmente han existido dos fundamentaciones
distintas, una «optimista» es decir, la vejez equivalente a ancianidad, y da lugar
a un merecido descanso, y otra concepcidn «pesimista», la vejez como
senectud, sobre la base de una presuncion de incapacidad para el trabajo; sin
embargo, la pensién de jubilacion parece atender a una consideracion mas alla
del hecho bioldgico; asi, han aparecido nuevos riesgos, como la prejubilacién,
una demanda de proteccion para el colectivo de mayores expulsado
prematuramente del mercado de trabajo, o la dependencia, referida a sujetos
que necesitan de la ayuda de una tercera persona para la realizacién de los
actos esenciales de la vida. Todo ello en conjuncion a la adecuaciéon de la
cuantia, conduce a la necesidad de plantearse el encaje de la nueva técnica de

proteccion de la vejez en el ordenamiento constitucional.

Por dltimo, el cuarto capitulo esta dedicado al concepto de pensién
segura. Toda la documentacion europea examinada se autodefine como
garantista de los sistemas publicos de proteccion social. No obstante, una
relectura minuciosa de esta misma documentaciéon permite comprobar como
los organismos europeos parecen haber pasado por alto un pequefio detalle en
relacion a las dos variables anteriores; y es que, el trabajo, ademas de

manifestarse en una vertiente cuantitativa, también posee un aspecto
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cualitativo, como recogié en el afio 1947 la Constitucion Italiana. Con ello
queremos hacer referencia a que el aumento de edad de jubilacién o la
compatibilidad entre trabajo y pensién una vez sobrepasada dicha edad, no es

un criterio valido y univoco para toda la poblacion activa.

Existen ocupaciones que por sus requerimientos hacen inevitable un
mayor desgaste de la persona. Son los llamados trabajos penosos, téxicos,
peligroso o insalubres. Esta figura juridica, no encuentra pleno acomodo en
otros ordenamientos juridicos (la institucidon ya estaba prevista desde la Ley de
Bases de la Seguridad Social), pero tampoco se trata de una institucion
extrafia, como muestran los estudios descriptivos elaborados por parte de la
Organizacion Internacional del Trabajo o de la Confederacion Europea de
Sindicatos. En nuestro proceder, para enriquecimiento de este capitulo, se ha

continuado nuevamente con la legislacion italiana, y el llamado lavoro usurante.

En ambos paises se observa la dificultad para catalogar a estos
colectivos. Estan todos los que son, pero no son todos los que estan. El
procedimiento para la regulacion de estos colectivos, indudablemente, por el
beneficio que supone para los trabajadores como el coste para los fondos
publicos y el hipotético agravio comparativo respecto del resto de la
colectividad, no ha convertido su regulacion en tarea facil para ninguno de los
dos paises, especialmente en el caso italiano, como constata el accidentado y

en ocasiones contradictorio iter legislativo.

Se ha incluido también otra categoria que, en ninguno de los dos
ordenamientos ha sido prevista, propiamente dicha, como trabajo penoso, pero
que al ser exponencialmente dafiina la convierte en susceptible de algun tipo
de tutela extra de Seguridad Social; los trabajadores expuestos al amianto. En
Espafia, ni disfrutan de una minoracion en la edad por jubilacién anticipada ni
tampoco esta prevista su inclusion en la categoria de trabajadores penosos. No
obstante, el Boletin Oficial de las Cortes Generales da constancia de ciertas
iniciativas en este sentido. En cambio, el ordenamiento italiano si ha previsto
una bonificacidbn en la cuantia de la pension junto a un coeficiente que
incrementa el periodo de carencia , aunque nuevamente, tal como sucedié con
los trabajos usuranti, se constata una evolucion normativa convulsa, cuyas

experiencia puede ser de interés para una futura regulacién espafiola.
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Igualmente, existen otras ocupaciones en las que el retraso de la edad
entra en colision con las circunstancias personales de los sujetos, como ocurre
en el caso de los artistas y de los trabajadores con diversidad funcional. Ambos
ordenamientos han dado respuesta de manera desigual a las necesidades de
estos colectivos, en Espafa, estan catalogados como penosos, mientras en
Italia, al menos los artistas, venian disfrutando de un régimen de Seguridad

Social propio.

Finalmente, el dltimo epigrafe de este capitulo esta dedicado a otra
categorias de trabajadores con ocupaciones especiales, que a pesar del
trabajo arduo que desempefian, y de la necesidad de reunir unas condiciones
personales determinadas, las actividades realizadas no estan catalogadas
como trabajos penosos (ni tampoco usurante) sino que por la singularidad de
su actividad disponen de un régimen de personal propio, estos son los distintos
cuerpos de seguridad publica, cuyas normativas de personal recogen como
situacién administriva especial al cumplimiento de una edad la segunda
actividad, es decir, la movilidad dentro de la propia Administracion a un puesto
de trabajo concorde con la capacitacién (conservando retribuciones de origen).
La casuistica es muy variada segun la naturaleza juridica del cuerpo de
adscripcion, militar o civil, estatal, autonédmico o municipal. A su vez, dentro de
cada uno de ellos, las variaciones entre las normas de personal son
resefiables. La tesis aborda las previsiones de cada uno de estos cuerpos

buscando patrones comunes y disidencias.

Empezando por estas ultimas, de un lado, las disonancias entre los
regimenes de personal de Policia Nacional y Guardia Civil -a pesar de contar
con normativa de reciente publicacién, tramitada, paraddjicamente, por
separado- de otro lado, los distintos cuerpos de policia autonémicos (la
Ertzaintza y los Mosos d’scuadra son los cuerpos con mayor experiencia en el
uso de esta institucion) o la multiplicidad de cuerpos de policias locales, donde
a falta de una normativa Unica, las Comunidades Auténomas han optado por
elaborar leyes de coordinacién. En este sentido, la Comunidad Autbnoma de la
Region de Murcia fue una de las pioneras con la normativa de 1989, texto que
se encuentra en fase de reformas en la actualidad. Para facilitar la comparativa

entre las policias de las corporaciones locales se ha elegido azarosamente dos
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municipios murcianos y dos andaluces, en concreto pertenecientes a la

provincia de Jaén.

En cuanto a analogias, se aprecian dos similitudes. La primera,
recientemente se han publicado distintas sentencias del Tribunal Supremo que
rechazan el establecimiento de una edad maxima para el acceso a los Cuerpos
de Policia Nacional, Guardia Civil y Policia Local. La segunda es el encuadre
de estos colectivos, pues desde el cierre del Régimen de Clases Pasivas del
Estado, los nuevos Policias Nacionales y Guardias Civiles causaran alta en el
RGSS, al igual que el resto de cuerpos de policias, terreno mas que propicio
para las comparaciones, pues bajo un mismo régimen de Seguridad Social, se
accedera con distinta normativa de personal, cuestion que a su vez hara mas
visibles la inclusion en la agenda politica para el reconcomiendo como trabajos
penosos y/o peligrosos los servicios en activo de policias autondémicos y

municipales.

En definitiva, y enlazando con las primeras lineas de esta introduccién,
no constan previsiones comunitarias para todos estos colectivos mencionados,
Unicamente una laconica referencia a la movilidad laboral como solucion. La
falta de previsién no elimina la magnitud del problema, se trata de colectivos (y
no solo los reconocidos hasta la fecha) a los que habréa de dar respuestas. El
avance de la implantacion del incremento de la edad va a testar la eficacia del
reglamento encargado de procedimentar el reconocimiento de condicion de
trabajo penoso, toxico, peligroso o insalubre, dejando al descubierto las

componentes politicas de dicha evaluacion «cientifica».
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INTRODUZIONE

La presente tesi nasce con [lobiettivo di affrontare [linclusione,
nellordinamento giuridico spagnolo, dellagenda sociale europea di
modernizzazione dei sistemi di protezione sociale e in concreto del concetto di
pensioni adeguate, sicure e sostenibili. La scelta del tema di studio obbedisce
alla necessita di delimitare i processi discorsivo-politici nei quali si sono
sviluppate le riforme della pensione non contributiva del 2011 e del 2013 in

Spagna, e sistematizzare le misure adottate per il compimento di tali scopi.

In particolare, il Libro Bianco sulle pensioni dell’Unione Europea
rappresenta un punto di inflessione, culminando un processo di quasi piu di una
decade intorno alla riforma dei sistemi pensionistici europei e stabilendo le
norme da seguire per i futuri legislatori nazionali. Dottrina, giurisprudenza e
saggezza popolare fanno riferimento a istanze comunitarie quando si parla di
pensioni, perd questi richiami alla documentazione europea appaiono
disordinati e decontestualizzati. La tesi ha cercato in primo luogo di
sistematizzarli e in secondo luogo di studiare la loro introduzione nella
normativa spagnola, strutturandosi per questo in funzione dei componenti o
delle sottovariabili che danno il titolo alla comunicazione europea e quindi

all'attuale tesi: pensione adeguata, pensione sostenibile e pensione sicura.

Per questo motivo, le indicazioni al riguardo contenute nel Libro Bianco
non si limitano a una semplice analisi descrittiva dei fattori di squilibrio dei
sistemi pensionistici, in generale imputabili allestensione del tempo di
godimento della prestazione derivato da una maggiore longevita, ma
propongono misure concrete da adottare per permettere ai regimi pensionistici
di affrontare le difficili sfide della dinamica demografica della contingenza
economica: aumento dell’eta pensionabile attraverso la limitazione della
pensione anticipata, l'incentivo a prolungare la vita attiva; I'equiparazione di eta

tra 'uomo e la donna; e lo sviluppo dei regimi pensionistici complementari.

Con carattere preliminare, conviene precisare che non esiste una
definizione unitaria intorno al tema di fondo, I'idea di «invecchiamento attivo».
La definizione primigenia di invecchiamento attivo la offri 'Organizzazione
Mondiale della Sanita concependolo come quel «processo di ottimizzazione
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delle opportunita di salute, partecipazione e sicurezza, finalizzato a promuovere
la qualita della vita man mano che le persone invecchiano'*». Analogamente, la
concettualizzazione apportata dall’Organizzazione per la Cooperazione e lo
Sviluppo Economico®® lo ha definito come «la capacita delle persone anziane di
condurre una vita produttiva nella societa e nelleconomia». Questo
significherebbe la liberta delle persone anziane di scegliere in maniera flessibile
il modo in cui occupare il proprio tempo dopo il riconoscimento della loro
pensione: apprendendo, lavorando, prendendo parte ad attivita di svago o

occupandosi degli altri.

A livello europeo, I'art. 25 della Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione
Europea, riconosce e rispetta il diritto delle persone anziane a condurre una vita
dignitosa e indipendente e a partecipare alla vita sociale e culturale. Infatti,
'Unione Europea, ha dedicato I'anno 2012 allinvecchiamento attivo. La
Decisione 940/2011/UE affermava che una risposta fondamentale al rapido
mutamento della struttura delle eta & quella di promuovere la creazione di una
cultura dellinvecchiamento attivo come un processo permanente per garantire
che le persone che hanno circa o piu di 60 anni, piu sane e meglio istruite
rispetto a prima «godano di buone opportunita di impiego e partecipazione
attiva nella vita familiare e sociale, anche attraverso attivita di volontariato, di
apprendimento permanente, di espressione culturale e di sport». Si tratta di
promuovere un invecchiamento salutare che possa contribuire a far in modo
che le persone che hanno un’eta maggiore «incrementino la loro partecipazione
al mercato del lavoro, rimangano attive piu tempo nella societa e migliorino la
loro qualita di vita individuale, e che si riduca il carico per i sistemi di assistenza

sanitaria e sociale e per i regimi pensionistici», vincolando la promozione di un

“ WHO: Active ageing: a policy framework, 2002, pag. 79. Il termine fu enunciato per la prima
volta nel 1982, ma fu nel 2002 che 'OMS defini il concetto di “invecchiamento attivo”.
«L’invecchiamento attivo e il processo di ofttimizzazione delle opportunita di salute,
partecipazione e sicurezza finalizzato a promuovere la qualita della vita man mano che le
persone invecchiano. Si applica tanto a individui come a gruppi di popolazione. Permette agli
individui di realizzare il proprio potenziale per il benessere fisico, sociale e mentale attraverso
l'intero corso dell’esistenza e di prendere parte attiva alla societa, secondo le proprie necessita,
desideri e capacita, fornendo loro protezione, sicurezza e cure adeguate quando abbiano

bisogno di assistenza». Pertanto sono 4 i pilastri su cui si appoggia: salute, partecipazione,
sicurezza e apprendimento permanente.

®OECD: Reforms for an Ageing Society, OECD iLibrary, 2000, pag. 126.
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invecchiamento attivo e salutare con il mantenimento della coesione sociale e

'aumento della produttivita.

Come contropartita, linvecchiamento attivo & anche suscettibile di
critiche. In primo luogo, come discorso politico tende a essere uno strumento
che crea la realta sociale che pretende descrivere. Queste nuove politiche
potenzialmente si sbarazzano della vecchiaia e mettono in discussione, in
modo radicale, cid che significa essere anziani'®. In secondo luogo, include
tecniche carenti di rispetto alla solidarieta intergenerazionale (distribuzione di
impiego) e intragenerazionale (mai nessuno aveva chiesto tanti sforzi a una

generazione che @ stata proprio quella che maggiori contributi ha versato®’).

In terzo luogo, il fatto che la concezione sociale della vecchiaia sia
cambiata nel mondo occidentale — un’altra manifestazione di una cultura
negazionista della morte — non implica che il fattore biologico sia scomparso,
ossia, allaumento della longevita non sempre si accompagna il ritardo
dellinvecchiamento biologico. Da questo punto di vista, parlare di speranza di
vita, significa in realta parlare della media dell’eta di morte, quando, veramente,
per il corretto paragone tra le diverse generazioni si dovrebbero confrontare gl
anni di vita per sezioni della stessa eta, dando come risultato un incremento
minore di quello annunciato®®. Quindi, il problema riguardo all’allungamento
obbligatorio  delleta  pensionabile uguale per tutte le persone,
indipendentemente dal deterioramento fisico sorto nel corso della propria vita

attiva e dal proprio stato di salute nel momento del ritiro dal lavoro, rientrerebbe

® CALSAMIGLIA BLANCAFORT, H. e TUSON VALLS, A.: Las Cosas del decir : Manual de
andlisis del discurso, Ariel, Barcelona, 1999, p. 15; LASSEN, A.J.:"Biopoliticas de la vejez.
Cdémo el conocimiento sobre el envejecimiento forma politicas de envejecimiento activo”,
Sociologia Histérica, num. 5, 2015, pags. 331-362.

' MONEREO PEREZ, J.L. y FERNANDEZ BERNAT, J.A.: La sostenibilidad de las pensiones
publicas Analisis de la Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de
Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social,
Tecnos, Madrid, 2014, ebook, capitulo 5.

'% VICIANA FERNANDES, F.: Desigualdades en longevidad y calidad de vida entre Andalucia y
Espafa, vol. 18, num. 4, 2004, pags. 260-267.
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sotto altri paramenti, un conflitto di classi mascherato da conflitto

intergenerazionale®®.

In quarto luogo, il ricorso a meccanismi complementari di protezione
sociale, stabilizzati in regimi a capitalizzazione, presenta anche seri dubbi, o
forse si & esenti dallinvecchiamento della popolazione? Sembra che si sia
dimenticato che i sistemi pensionistici, sia a ripartizione sia a capitalizzazione,
non smettono di essere un meccanismo per trasferire reddito dalla popolazione
lavoratrice attiva verso la popolazione passiva. In un sistema a ripartizione
questo trasferimento e esplicito e visibile, mentre in un sistema a
capitalizzazione, questo trasferimento €& piu opaco, in modo indiretto. La
popolazione passiva dispone di diritti accumulati su attivi finanziari e/o reali che
permettono di riceverne una parte, proporzionale al volume dei propri attivi, del
reddito generato dalla popolazione occupata, sia in forma interessi o per la
vendita di attivi accumulati; pertanto, in qualsiasi dei due sistemi dipendono dal
reddito o, che sarebbe la stessa cosa, dal tasso di crescita economica®.

E infine, a livello giuridico, bisogna interrogarsi sulla coerenza tra la
gestione della sicurezza e della salute sul lavoro dal punto di vista
dell’invecchiamento attivo, se allo stesso tempo si potenzia il prepensionamento
come meccanismo di riorganizzazione del personale, (lll Acuerdo para el
Empleo y la Negociacion Colectiva y Disposicion Adicional -Accordo per
I'Impiego e la Negoziazione Collettiva e Disposizione Addizionale -162 Legge
27/2011, sui contributi economici per licenziamenti che colpiscono i lavoratori di
cinquanta o piu anni in imprese con benefici) e quindi, la discriminazione per
motivi di eta, nei confronti della quale non esiste un criterio giurisprudenziale

unanime?’.

¥ NAVARRO, V. E TORRES LOPEZ, J.: Lo que debes de saber para que no te roben la
pension, Espasa, Barcelona, 2013, pag. 93; NAVARRO, V.. “Lucha de clases, no de
generaciones”, notizia apparsa su El Periodico del 21 maggio 2007.

* SERRANO PEREZ, F; GARCIA DIAZ, M.A; BRAVO FERNANDEZ, C.: El sistema espafiol de
pensiones: Un proyecto viable desde un enfoque econémico, Ariel, Barcelona, 2004, pag. 25.

L Un primo approccio costo/benefici individuali, un secondo approccio di costi/ benefici sociali,
e un terzo approccio garantista al margine di considerazione di costi, MOLINA NAVARRETE,
C.: “«Envejecimiento activo» versus prohibicion de «despido por edad»: ¢Quién debe pagar los
costes sociales?”, Comentario a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia/Sevilla de 23 febrero de 2015, rec. num. 32/2014”, Estudios financieros. Revista de
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Una volta fatte queste considerazioni, il primo capitolo si centra sulla
ricostruzione, dall’ottica europea, del dibattito comunitario sulle pensioni. Si
sono ricercati gli antecedenti remoti e prossimi nelle Comunicazioni della
Commissione Europea in materia, nelle decadi del 1980 e del 1990, sebbene le
prime si riferissero a contesti di riconversione industriale, € solo nel 1999 che si
affronta la questione in profondita. A partire da questa data, linteresse
dell’Unione Europea per la Sicurezza Sociale é stato crescente, fino a essere
considerato come obiettivo condiviso e prioritario. Bisogna ricordare che in
materia di Sicurezza Sociale, le competenze comunitarie si sono limitate a
facilitare la coordinazione tra Stati Membri, costatata [I'impossibilita di

armonizzazione, per favorire la libera circolazione dei lavoratori®.

Il nuovo approccio, proprio delle tecniche soft law, sta permettendo che,
attraverso le relazioni individuali, i distinti paesi si rivolgano all’'unisono verso gli
obiettivi «prospettivi» futuribili comuni. La base giuridica per il cambiamento
dell’approccio si trova nello stesso Trattato dell’Unione Europea, il cui titolo VII
si occupa dellorientamento degli Stati Membri riguardo alle politiche
economiche e monetarie. Allo stesso modo, sono importanti certi fattori esogeni
ma legati alla Sicurezza Sociale, come lintegrazione dei mercati finanziari, la
libera circolazione di persone, o I'introduzione della moneta unica, che hanno
intensificato I'intromissione comunitaria nel tema delle pensioni, o l'influenza del
Patto di Stabilita e Crescita.

Questo capitolo tratta, inoltre, le conclusioni dei Consigli Europei che
nelle decadi del 2000 hanno gettato le basi per le linee guida in materia. In
relazione ad esse, si € ricostruita la partecipazione spagnola al Metodo Aperto
di Coordinazione, nel corso di due fasi, quella corrispondente alla Strategia di
Lisbona (2000-2010) e quella che corrisponde alla Strategia Europa 2020
(2010-2020). Attraverso i principi comunitari, la Spagna ha via via inviato le
rispettive Strategie Nazionali, successivamente riconvertite in Programmi
Nazionali di Riforme e Piani di Stabilita, in cui si informa sulle previsioni

economiche, per la loro valutazione da parte della Commissione Europea e,

trabajo y seguridad social: Comentarios, casos practicos : recursos humanos num. 389-390,
2015, pag. 124.

2 GIUBBONI, S. e ORLANDINI, G.: La libera circolazione dei lavoratori nell'Unione europea, |l
Mulino, Bologna, 2007, pag. 146.
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infine, le pertinenti Raccomandazioni del Consiglio, che rappresenteranno |l
punto di partenza di questo processo circolare. Nonostante si tratti di
documentazione estesa e tediosa, la sua analisi diventa interessante poiché e
proprio in questo dialogo tra le istituzioni che si costatano i diversi pareri e gli

adempimenti riguardo alla disciplina europea.

Il secondo capitolo &€ dedicato al concetto di pensione adeguata. La
principale novita delle proposte contenute nel Libro Bianco risiede proprio nella
particolare rilevanza attribuita al concetto di pensione adeguata, che per la
prima volta appare nel titolo di un documento europeo, precedendo in modo
significativo quelli di sicurezza e sostenibilita. Questo non significa che tale
principio non fosse stato considerato in altre comunicazioni precedenti della
Commissione, poiché gia nel 2001 rappresentava uno degli obiettivi comuni
delle strategie nazionali destinate a garantire il sistema pensionistico, pero
richiama certamente I'attenzione che, con il Libro Bianco, il criterio di pensione
adeguata abbia trovato esplicito riconoscimento come «obiettivo fondamentale»

dei regimi pensionistici che sono «il centro del modello sociale europeo».

Le ragioni di questo regolamento nell’approccio sono indicate nello
stesso Libro Bianco, il quale, dopo aver chiarito che le pensioni costituiscono la
principale fonte di entrate degli anziani in Europa, e che I'obiettivo & quello di
fornire «un reddito adeguato che consenta agli anziani un tenore di vita
dignitoso e un’indipendenza economica», ammette apertamente che tale
risultato in futuro potrebbe non essere garantito poiché «la maggior parte delle
recenti riforme delle pensioni pubbliche provochera una diminuzione dei tassi di
sostituzione con leffetto di un impoverimento di una parte significativa e

crescente della popolazione dellUE».

La questione sta, quindi, nel chiarire se e necessario spiegare il transito
graduale di una visione prevalentemente centrata sulla riduzione della spesa
pubblica verso una piu corretta considerazione dei sistemi pensionistici come
strumento di redistribuzione della ricchezza, i quali, a partire da una certa
soglia, non possono essere sacrificati senza mettere in pericolo questa stessa

crescita economica.

In questo caso, si assisterebbe a una convergenza tra la strategia
europea e le prospettive costituzionali, nel senso che per entrambi la
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sostenibilita dei sistemi pensionistici non costituisce un valore autonomo, ma un
obiettivo strumentale per erogare prestazioni, che devono essere non solo
sufficienti, ma anche adeguate alle situazioni di necessita (in Spagna) o alle

esigenze di vita (in Italia).

La dinamica di questo capitolo € fondamentalmente comparativa. Il
nuovo concetto europeo, potrebbe o no essere suscettibile di scontrarsi con i
concetti nazionali, fino ad ora diversi, di pensione adeguata di ogni Stato
Membro, se sono previsti costituzionalmente, e se per caso, la nozione di
pensione adeguata € funzionalmente simile. Per portare a termine lo studio in
profondita, si € scelto di confrontare il caso spagnolo e quello italiano, viste, in
primo luogo, le reminiscenze simultanee di entrambe le costituzioni, la similarita
dei precetti costituzionali e I'abissale differenza in quanto a interpretazione da
parte della giurisprudenza costituzionale su questa materia, in tal modo, questo

capitolo diventa terreno idoneo per le diverse concezioni nazionali.

Il terzo capitolo e dedicato allo studio delle considerazioni sulla
compatibilita tra lavoro e pensioni. Per tradizione, in Spagna, lavoro e
pensionamento sono stati concetti incompatibili. Riguardo al rischio coperto, era
privo di logica considerare I'attitudine al lavoro mentre si riceveva una pensione
proprio per il contrario. Salvo che in determinate occasioni, alcune per difetto
del sistema, come il caso delle pensioni di incapacita permanente, altre volte
per eccesso, come la permissivita rispetto ai collettivi di lavoratori autonomi

iscritti all’albo, la norma si pronunciava in senso proibitivo.

Il Libro Verde della Commissione Europea del 2010 sui sistemi
pensionistici europei adeguati, sostenibili e sicuri, menzionava gia come
necessario creare migliori opportunita e condizioni di lavoro per la
partecipazione dei lavoratori piu anziani nel mercato del lavoro per favorire
I'invecchiamento attivo. Perfino I'informe de Evaluacion de Reforma de Pacto
de Toledo (Rapporto di Valutazione della Riforma del Patto di Toledo), del
gennaio 2011, si pronuncia a favore di schemi di maggiore permeabilita e
convivenza tra la vita attiva e passiva, che permettano e incrementino la
coesistenza di salario e pensione e una maggiore compatibilita tra percezione

della pensione e percezione del salario per attivita lavorativa.
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Questo capitolo studia come la normativa spagnola sul principio di
incompatibilita inizia a sgretolarsi, rispetto ai principi degli anni 2000,

distinguendo tra lavoratori dipendenti e lavoratori autonomi.

Bisogna partire dalla base che qualsiasi riferimento all’incompatibilita
fatto, in realta, in relazione alla percezione della prestazione economica, € non
al divieto nei confronti del lavoro, in caso contrario ci Si scontrerebbe con ['art.
35.1 della Costituzione Spagnola, per cui la compatibilitd deve intendersi come
una via di sospensione della pensione. Fino alle riforme del 2011 e del 2013,
erano due le vie legali di eccezione aperte per la sospensione della pensione
per i lavoratori dipendenti, il pensionamento parziale e il pensionamento
flessibile®®, che coesistono entrambi nell’attualita, ma che rispondono a
ontologie diverse, non si tratta piu di distribuire il lavoro tra le nuove
generazioni, ma di propiziare la sua continuita per evitare di perdere lavoratori
che versano i contributi. Inoltre, dopo le riforme, il catalogo di situazioni che
possono verificarsi in determinate occasioni pud arrivare a essere

contraddittorio.

In quanto ai lavoratori autonomi in Spagna, I'attenzione si é centrata sulla
polemica compatibilita tra la pensione non contributiva del Sistema della
Sicurezza Sociale e I'esercizio di una libera professione senza essere iscritti al
RETA (Regime Speciale dei Lavoratori Autonomi) avendo scelto una mutualita
di previdenza sociale, dove il legislatore ha ritrattato rapidamente la pretesa di
incompatibilita. A sua volta, il mandato al Governo per l'elaborazione di un
progetto di legge che regolasse la compatibilita per gli assicurati iscritti al
RETA, ha finito per introdurre una nuova eccezione alla regola generale,
sempre e quando le entrate non superino il salario minimo interprofessionale.
Questa regola contrasta tanto con i liberi professionisti iscritti all’albo che con le
previsioni dei lavoratori dipendenti. Le previsioni di futuro sulla stessa mirano
alla piena compatibilita tra il lavoro e la pensione, indipendentemente dal
regime in cui si generano; un criterio che dovra essere esaminato tanto per la

sua virtualita tecnica quanto per la sua finalita etica.

% Come & accaduto in Spagna non solo con la Legge 27/2011, il RD-Legge 3/2012, e di nuovo
il RD-Legge 5/2013.
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A chiusura di questa sezione e secondo le considerazioni costituzionali
del capitolo precedente, e facendo uso allo stesso tempo del diritto comparato
italiano, si €& voluto riservare un ultimo paragrafo alla riflessione sulla
compatibilita tra lavoro e pensione non contributiva, che in ultima istanza non
solo altera il fondamento della protezione della vecchiaia, ma la sua nozione
costituzionale. Tradizionalmente esistono due principi diversi, uno «ottimista»,
cioe, la vecchiaia equivalente ad anzianita che da luogo a un meritato riposo, e
l'altro «pessimista», che concepisce la vecchiaia come senilita, sulla base di
una presunzione di invalidita; tuttavia, la pensione non contributiva sembra
rispondere a una considerazione che va al di la del fatto biologico; cosi sono
apparsi nuovi rischi, come il prepensionamento, una richiesta di protezione per
il collettivo di anziani espulso prematuramente dal mercato del lavoro, o
I'indennita di accompagnamento, riferita a soggetti che hanno bisogno d’aiuto di
una terza persona per la realizzazione degli atti essenziali della vita. Tutto
questo, insieme alladeguamento della quantita porta a considerare
I'inserimento della nuova tecnica di protezione della vecchiaia nell’ordinamento

costituzionale.

Infine, il quarto capitolo € dedicato al concetto di pensione sicura. Tutta
la documentazione europea esaminata si autodefinisce come garantista dei
sistemi pubblici di protezione sociale. Eppure, una rilettura minuziosa di questa
stessa documentazione permette di verificare come gli organismi europei
sembrano aver trascurato un piccolo dettaglio in relazione alle due variabili
precedenti, ossia, il lavoro, oltre a manifestarsi in una vertente quantitativa,
possiede anche un aspetto qualitativo, cosi come viene raccolto nell’anno 1947
dalla Costituzione Italiana. Con questo vogliamo far riferimento al fatto che
'aumento dell’eta pensionabile o la compatibilita tra lavoro e pensione, una
volta superato questo limite di eta, non & un criterio valido e univoco per tutta la

popolazione attiva.

Esistono occupazioni che per il loro svolgimento rendono inevitabile un
maggiore logoramento della persona. Sono i cosiddetti lavori pesanti, tossici,
pericolosi o insalubri. Questa figura giuridica non trova una piena sistemazione
in altri ordinamenti (listituzione era gia prevista in Spagna dalla Legge sulle

Basi della Previdenza Sociale), ma non si tratta neanche di un’istituzione
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sconosciuta, come mostrano gli studi descrittivi elaborati da parte
dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro o dalla Confederazione Europea
dei Sindacati. Nel nostro procedere, per arricchire questo capitolo, abbiamo
continuato nuovamente con la legislazione italiana e il cosiddetto lavoro

usurante.

In entrambi i Paesi si osserva la difficolta a catalogare questi collettivi.
Sono presenti tutti quelli che sono, ma non sono tutti quelli presenti. I
procedimento per la regolazione di questi collettivi, indubbiamente per |l
beneficio che rappresentano per i lavoratori come per il costo per i fondi pubblici
e l'ipotetico aggravio comparativo del resto della collettivita, non hanno reso la
loro regolazione un compito facile per nessuno dei due Paesi, specialmente nel
caso italiano, come si pud costatare dall’irregolare e a volte contraddittorio iter

legislativo.

E stata inclusa anche un’altra categoria non prevista in nessuno dei due
ordinamenti, come propriamente conosciuta di lavoro pesante, ma che essendo
esponenzialmente dannosa é suscettibile di qualche tipo di tutela extra da parte
della Previdenza Sociale, ci riferiamo ai lavoratori esposti al’amianto. In
Spagna, questi lavoratori non godono di una riduzione delleta per un
pensionamento anticipato, né é prevista la loro inclusione nella categoria di
lavori pesanti. Tuttavia, il Boletin Oficial de las Cortes Generales (Bollettino
Ufficiale delle Corti Generali) attesta certe iniziative in questo senso. Al
contrario, I'ordinamento italiano ha previsto un beneficio sulla quantita della
pensione unito a un coefficiente che incrementa il periodo di carenza, anche se
nuovamente, cosi come € accaduto con i lavori usuranti, si tratta di
un’evoluzione normativa convulsa, la cui esperienza puo essere di interesse per

una futura regolazione spagnola.

Allo stesso modo, esistono altre occupazioni nelle quali il ritardo dell’eta
pensionabile si scontra con le circostanze personali dei soggetti, come artisti o
lavoratori con diversita funzionale. Entrambi gli ordinamenti hanno risposto in
modo disuguale, in Spagna, sono catalogati nellambito dei lavori pesanti,
mentre in Italia, almeno gli artisti, godevano di un regime di Previdenza Sociale

proprio.
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Infine, l'ultimo paragrafo di questo capitolo € dedicato a un’altra categoria
di lavoratori con occupazioni speciali, che malgrado il duro lavoro che svolgano,
e la necessita di riunire delle condizioni di personale, non sono catalogati come
lavori pesanti (e neanche usuranti), ma che per la singolarita della loro attivita
dispongono di un regime di personale proprio, si tratta dei diversi corpi di
sicurezza pubblica, le cui normative di personale raccolgono come situazione
amministrativa speciale, al compimento di un’eta, la seconda attivita, cioe, la
mobilita all'interno della stessa Amministrazione in un posto di lavoro conforme
alla loro capacita (conservando le retribuzioni d’origine). La casistica € molto
varia a seconda della natura giuridica del corpo di arruolamento, militare o
civile, statale, delle Autonomie o municipale. A sua volta, all'interno di ognuno di
essi, le variazioni tra le norme di personale sono notevoli. La tesi affronta le

previsioni di ognuno di questi corpi ricercando modelli comuni e discordanze.

Iniziando da queste ultime, da un lato, le discordanze tra i regimi di
personale della Polizia Nazionale e della Guardia Civile in Spagna — nonostante
dispongano di una normativa di recente pubblicazione, presentata,
paradossalmente, in modo separato — dall’altro i diversi corpi di polizia delle
Autonomie (la Ertzaintza e i Mossos d’Esquadra sono i corpi con maggiore
esperienza nell'utilizzo di questa istituzione) o la molteplicita dei corpi di polizia
locale, dove mancando una normativa unica, le Comunitd Autonome hanno
scelto di elaborare delle leggi di coordinamento. In questo senso, la Comunita
Autonoma della Regione di Murcia é stata una delle pioniere con la normativa
del 1989, testo che attualmente si trova in fase di riforma. Per facilitare il
paragone tra la polizia delle corporazioni locali sono stati scelti a caso due
municipi murciani e due andalusi, appartenenti in concreto alla provincia di

Jaén.

In quanto alle analogie, si rilevano due similitudini. La prima & che
recentemente sono state pubblicate diverse sentenze del Corte di Cassazione
spagnola che rifiutano lo stabilimento di un limite di eta massima per I'accesso
ai Corpi di Polizia Nazionale, Guardia Civile e Polizia Locale. La seconda € che
'inquadramento di questi collettivi, poiché dalla chiusura del Regime di Classi
Passive dello Stato, i nuovi corpi di Polizia Nazionale e di Guardia Civile si

incorporeranno nel RGSS, cosi come il resto dei corpi di polizia, terreno piu che
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idoneo per dei confronti, poiché sotto lo stesso regime di Previdenza Sociale, si
accedera con diversa normativa di personale, questione che a sua volta
rendera piu visibile I'inclusione nell’agenda politica per il riconoscimento come
lavori pesanti e/o pericolosi i servizi in attivo della polizia delle Autonomie e dei
Municipi.

In conclusione, e ricollegandoci alle prime righe di questa introduzione,
non risultano previsioni comunitarie per tutti questi collettivi menzionati, ma solo
un laconico riferimento alla mobilita lavorativa come soluzione. La mancanza di
previsione non elimina la grandezza del problema, si tratta di collettivi (e non
solo quelli fino a oggi riconosciuti) ai quali bisognera dare delle risposte.
L’avanzamento nell'istaurazione dellincremento di eta testa l'efficacia del
regolamento incaricato di elaborare il riconoscimento della condizione di lavoro
pesante, tossico, pericoloso e insalubre, lasciando allo scoperto le componenti

politiche di questa valutazione «scientifica».
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Las raices del envejecimiento activo en el soft law de la UE

«Un uomo onesto, un uomo probo, tralalalalla tralallalero
S'innamoro perdutamente, d'una che non lo amava niente

Gli disse "portami domani”, tralalalalla tralallalero
Gli disse "Portami domani, il cuore di tua madre per i miei cani"

Lui dalla madre ando e l'uccise, tralalalalla tralallalero
Dal petto il cuore le strapp0, e dal suo amore ritorno

Non era il cuore non era il cuore, tralalalalla tralallalero
Non le bastava quell'orrore, voleva un‘altra prova del suo cieco amore (...)»

Fabrizio De André (1974) , “La Ballata Dell'’Amore Cieco™
del poema "Cuore di mamma" di Jean Richepin

CAPITULO |

LAS RAICES DEL CONCEPTO ENVEJ E’CIMIENTO ACTIVO EN EL
SOFTLAW DE LA UNION EUROPEA

En épocas recientes, Espafia, junto a otros paises del sur de Europa, se
ha visto envuelta en una ola de exigencias 