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Introduzione

Lo studio scientifico e I’interesse politico nei confronti delle tematiche di genere
costituiscono una novita relativamente recente nel nostro Paese, a differenza di
quanto accaduto in altri Stati europei e negli Stati Uniti. Soltanto a partire
dall’ultimo decennio del secolo scorso, infatti, anche in Italia si & preso atto
dell’ormai inaccettabile condizione di svantaggio del genere femminile nella vita
politica, sociale e culturale, affermandosi, come gia accaduto negli altri
ordinamenti, la consapevolezza per cui la democrazia paritaria costituisce oggi «la
forma massima di realizzazione di uno Stato democratico» (Deffenu, 2001, p.
460) e, spesso, individuandosi nel ricorso ad appositi interventi normativi
I’inevitabile strumento per fronteggiare con efficacia le cause sottese alla
posizione di svantaggio del genere femminile.

La consapevolezza di questa esigenza ha dato seguito, nel corso degli anni, ad
una legislazione operante su piu fronti, sia sul versante sociale e lavorativo (si
vedano, per esempio le leggi nn. 125 del 1991, sulla realizzazione del principio
delle pari opportunita nel lavoro, e 215 del 1991, sul sostegno all’imprenditoria
femminile), sia su quello piu strettamente politico ed istituzionale, rispetto al
quale I’esperienza ha dimostrato il concorso di notevoli difficolta: si pensi, a tal
fine, non solo alla sent. n. 422 del 1995, con la quale fu dichiarata incostituzionale
la legislazione elettorale in tema di “quote rosa” (sulla vicenda, da ultimo,
D’Amico, 2006), ma, anche, al piu recente fallimento di un intervento sul tema in
occasione della riforma elettorale del 2005 (legge n. 270), nel corso della cui
approvazione - tralasciando in questa sede ogni altra considerazione sulla “bonta”
giuridica di molte scelte da essa codificate - I’emendamento sulle “quote rosa” e
stato respinto alla Camera, ove, in sede di votazione con scrutinio segreto, ha
ottenuto ben 452 voti a sfavore contro soli 140 favorevoli.

Una serie di segnali inducono peraltro ad un giudizio non completamente
negativo in merito alle prospettive future. Non solo alcune leggi sembrano aprire
alcuni spiragli nella legislazione elettorale statale- € il caso, in primo luogo, della
legge n. 90 del 2004 sull’elezione dei rappresentanti italiani al Parlamento
europeo (D’Amico, 2006, p. 4) -, ma, anche, le riforme costituzionali degli ultimi
anni, e, fra queste, la novella dell’art. 51 Cost. ad opera della legge cost. 30
maggio 2003, n. 1, sembrano legittimare interventi profondamente innovatori in
piu ambiti settoriali e, soprattutto, per quanto in questa sede rileva, a piu livelli
di governo.



La ricerca nasce dall’esigenza di approfondire il quadro teorico normativo e di
disporre di un’analisi dettagliata delle principali esperienze vigenti in Italia e nel
contesto europeo in funzione dell’inserimento di clausole inerenti il tema delle
pari opportunita e delle differenze di genere. Questo al fine di fornire un
contributo di idee in vista dell’imminente ripresa della discussione e, quindi, della
futura approvazione dello statuto regionale lombardo.

All’interno dello statuto, anche alla luce del quadro costituzionale - in
particolare, dell’art. 117, comma 7, del nuovo art. 51 della Costituzione, e, piu in
generale, del principio di eguaglianza che deve essere garantito nei suoi aspetti
formali e sostanziali - uno spazio particolare deve senz’altro essere affidato a
principi in materia di pari opportunita e differenze di genere, sia sotto forma di
norme di principio, sia, eventualmente, prevedendo organismi di parita che
garantiscano e promuovano i principi medesimi.

In tutti gli statuti che hanno visto finora la luce, in attuazione dei principi
costituzionali appena richiamati, sono contenute norme dedicate alle “pari
opportunita e differenze di genere” e, in molti di essi, sono anche previsti (con
modalita e funzioni differenti) *“organismi di parita”. Del resto, anche la
commissione statuto della Regione Lombardia, nella scorsa legislatura, aveva
lavorato sul punto e approvato una norma di garanzia e di promozione delle pari
opportunita (cfr. art. 6 del Progetto). Nell’approfondire questa tematica, erano
state avanzate varie ipotesi in ordine agli organismi di parita.

L’oggetto della ricerca, dunque, e rappresentato dal tema delle pari opportunita e
delle differenze di genere nell’esperienza statutaria. Per la verita, studi specifici
sulle tematiche delle pari opportunita a livello regionale esistono, ma piu come
commento alle modifiche costituzionali recenti e al problema della disciplina
elettorale, di cui si tiene conto nel primo capitolo della stessa ricerca (Califano
2001; Deffenu, 2001; Carlassare, 1997 e 2002, Amico- Concaro, 2006).

Nello studio che segue, invece, si € inteso procedere anche oltre, affrontando
I’esame degli strumenti giuridici ed approfondendo il nesso fra la presenza di
strumenti e i luoghi in cui farli valere. La ricerca, infatti, ha voluto dedicarsi anche
all’analisi della tematica negli enti locali “minori” della Lombardia, cioé nelle
province e nei comuni: si & voluto, infatti, fare emergere la sensibilita degli enti
locali lombardi rispetto al tema delle pari opportunita, verificando, dal punto di
vista normativo, la costituzione di organismi di parita e I’inserimento di norme
antidiscriminatorie negli statuti comunali e provinciali.

Rispetto allo “stato dell’arte” sull’argomento, I’aspetto originale di questa
ricerca € proprio quello di non limitarsi ad una raccolta e ad un esame delle
differenti clausole antidiscriminatorie contenute negli statuti regionali finora
approvati (aspetto sul quale, comunque, non vi €& ancora una letteratura
aggiornata), ma di indagare anche il livello locale minore. Questo livello, come
emergera nelle conclusioni del lavoro, si presenta ricco di sorprese, in quanto sia
gli statuti delle province lombarde, sia quelli di moltissimi comuni contengono
clausole e strumenti antidiscriminatori molto avanzati (per esempio, in un numero
significativo di casi si pretende una presenza femminile nelle Giunte). Anche da
questa dimensione, peraltro, traspare lo scarto fra la presenza significativa di



norme e, quindi, di strumenti giuridici e la effettiva attuazione delle stesse (nella
Provincia di Como, per esempio, si richiede che vi sia una rappresentanza di
entrambi i sessi nella Giunta, ma la Giunta attuale &€ composta tutta da uomini,
nonostante la presenza della norma statutaria), cio confermando come la distanza
fra le norme e la realta sia un tratto tipico del problema della “parita” fra i sessi in
Italia.

La ricerca si articola in due parti, la prima delle quali & composta di cinque
capitoli.

Nel primo capitolo ci si occupa della tematica della rappresentanza politica “di
genere” da un punto di vista teorico generale: questo, per fugare alcuni dubbi
teorici, riconducibili alla domanda se, soprattutto nella materia elettorale e
politica, possa parlarsi di una posizione delle donne, diversa rispetto a quella degli
uomini, all’interno di un istituto che deve essere “neutro” (nel senso che il
rappresentante, ai sensi dell’art. 67 Cost., «rappresenta la nazione [...] senza alcun
vincolo di mandato»). Tale capitolo contiene anche un’esposizione ragionata della
giurisprudenza costituzionale sul tema, che ha tanto influenzato tutta la materia,
dopo la bocciatura delle “quote rosa” con la sent. 422 del 1995, modificata pero
dalla successiva sent. n. 49 del 2003 che traccia le linee della legittimita di futuri
provvedimenti. Nel capitolo si analizza anche la riforma dell’art. 51 Cost.,
avvenuta con |. cost. n. 1 del 2003.

Nel secondo capitolo si analizzano tutti gli statuti regionali finora approvati o
in via di approvazione, mettendo in evidenza caratteristiche e peculiarita delle
scelte in ordine alla tutela delle pari opportunita. In tutti gli statuti sono contenute
disposizioni di principio, spesso molto significative (perché presenti all’inizio, fra
I principi fondamentali) e in molti di essi si prevede anche la costituzione di
organismi regionali (comitati, commissioni a tutela delle pari opportunita). Nello
stesso capitolo si prendono in considerazioni eventuali scelte del legislatore
regionale sulle leggi elettorali, dove, in alcuni casi, sono introdotte clausole
antidiscriminatorie, seguendo sostanzialmente due modelli: un modello “minimo”,
che esige soltanto che nelle liste siano rappresentati entrambi i sessi; un altro, piu
significativo, che utilizza la formula del rapporto fra due terzi e un terzo
(«nessuno dei due sessi puo essere rappresentato in misura superiore a due terzi o
inferiore a un terzo») all’interno delle liste.

Nel terzo capitolo si analizzano, invece, gli statuti delle province lombarde,
anch’essi molto ricchi di previsioni in merito: in tutti gli statuti sono contenuti
riferimenti alla tematica, non solo sotto forma di clausole di principio, ma anche
con la previsione, in alcuni di essi, di commissioni od organismi atti a tutelare il
rispetto e I’inveramento del principio, nonché di norme piu specifiche, come
quelle che riguardano la presenza di donne nella Giunta o I’applicazione del
principio di parita negli stessi uffici provinciali.

All’interno del terzo capitolo si prendono altresi in considerazione le scelte
statutarie compiute nei comuni con popolazione superiore ai 5000 abitanti, da
leggersi alla luce dei risultati di un’indagine compiuta mediante questionari rivolti
dalla Regione Lombardia a tutti i comuni e di cui si da conto nella Parte Il del
lavoro.



Il quarto capitolo analizza alcune esperienze di diritto comparato, utili per un
approfondimento delle scelte statutarie compiute in Paesi federali, come la
Germania (ove un ruolo importante per I’affermazione delle pari opportunita e
stato svolto, gia dagli Anni Ottanta, dai partiti politici), I’Austria e la Svizzera, o
in Paesi dotati di un regionalismo “forte”, come la Spagna, cui e dedicata I’analisi
piu significativa.

Infine, un quinto capitolo & dedicato all’analisi degli statuti dei partiti e dei
sindacati, che vedono in molti casi la presenza di norme antidiscriminatorie, non
sempre pero efficaci negli esiti. Anche in questo caso ci si occupa di un aspetto
che la dottrina ha praticamente ignorato, soprattutto con riguardo alla significativa
esperienza sindacale, che vede I’introduzione di quote e il loro graduale rispetto,
con risultati significativi in merito all’aumento della presenza femminile nelle sedi
decisionali, come sinteticamente riportato nel capitolo.

La seconda parte fornira i risultati di un’indagine svolta presso i comuni della
Lombardia circa la diffusione degli organismi di parita.
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Parte prima

La tutela delle pari opportunita negli statuti delle
pubbliche amministrazioni e nelle organizzazioni
di rappresentanza politica






Capitolo 1

La rappresentanza politica di genere: il quadro generale

1.1. Le donne nei partiti politici e nei sindacati, una prospettiva storica

«Piu donne in Parlamento per rinnovare la societa. Appello ai partiti perchée
tengano conto delle aspirazioni delle masse femminili». Questo invito, quanto mai
attuale, veniva lanciato dall'Unione donne italiane sulle pagine de "I'Unita". Era il
1963.

La questione della rappresentanza di genere, definita dal punto di vista storico
come rapporto tra donne e politica, € oggetto di un crescente interesse indotto
dall’odierna situazione della democrazia italiana, che vede una debole presenza
delle donne nelle istituzioni politiche locali e nazionali, ma, come si e visto
poc’anzi, percorre l'intera vicenda dell'ltalia repubblicana.

La storia politica delle donne, pur non essendo uno degli ambiti di ricerca
maggiormente indagati dalla storiografia italiana, beneficia di apprezzabili
riflessioni a partire dagli Anni Novanta.

Se un‘analisi storica e in atto per il ruolo femminile nei partiti di centro e della
sinistra, la lacuna maggiore con cui ci si deve confrontare riguarda la quasi totale
assenza di ricostruzioni storiche e riflessioni che abbiano ad oggetto le militanti
delle formazioni di destra o conservatrici (Dittrich-Johansen, 2005). Tale
mancanza, imputabile anche ad un'inclinazione ideologica per lungo tempo
rintracciabile nella storiografia italiana, & soprattutto dovuta all'inesistenza di
archivi storici dei partiti della destra nonché alla marginalita che la "questione
femminile™ ha avuto in queste formazioni fino ad epoca recente.

Gli studi sino ad oggi condotti sono concordi nell’indicare una difficolta
evidente da parte delle donne ad insediarsi nelle cariche autorevoli sia all’interno
dei partiti che nelle istituzioni. Questo vale anche per le militanti dei partiti di
sinistra, comprese quelle del Partito comunista italiano, formazione che
storicamente ha dato maggior spazio alla questione della rappresentanza
femminile.

E stata avanzata di recente I’ipotesi che non sia secondario alle motivazioni di
tale esclusione il modo non graduale con cui € stato riconosciuto alle italiane il
diritto di voto e di eleggibilita nel dopoguerra (Galeotto, 2006). E evidente, pero,
che la prima causa della difficolta delle donne di arrivare alle alte cariche tanto in
politica quanto nel lavoro e I’appartenenza a un genere storicamente dominato e



come tale escluso. In questo senso potrebbe non essere cosi azzardato un
confronto tra la condizione femminile e quella delle popolazioni colonizzate, o dei
neri americani nel rapporto col potere (Chatterjee, 2006).

Se approfondiamo il metodo, la strategia, con cui le donne all’interno dei
differenti partiti hanno tentato la strada della legittimazione troviamo una condotta
comune: conquistare spazi separati e contrattare azioni di autonomia. Spesso,
pero, tale separatezza si traduceva anche in ghettizzazione e marginalita che
portava a considerare le donne come “categoria”, come nel caso delle
commissioni femminili del Pci. Altro elemento trasversale era il collegamento,
che spesso si configurava in doppia appartenenza, delle militanti con associazioni
o movimenti femminili: le donne della sinistra erano in costante contatto (e talora
provenivano da) con I’Unione Donne Italiane (Udi), le democristiane afferivano al
Centro Femminile italiano (Cif), le donne del Movimento Sociale Italiano davano
vita al Centro Studi Futura. (Dittrich-Johansen, 2005).

Troviamo nel passato esempi di coesione o processi di lobbing, per usare un
termine attuale, tra donne per ottenere risultati finalizzati a migliorare la
condizione femminile. E stata storicamente piu frequente un’alleanza tra le
militanti della sinistra, avvantaggiata da un retroterra di valori e di ideali condivisi
nonché da un passato comune e unificante: la battaglia nei Gruppi di difesa della
donna, durante la resistenza, [I’iniziale presenza unitaria nel sindacato,
I’appartenenza ad associazioni femminili della sinistra come I’Udi. Sono
rintracciabili altresi importanti esempi di alleanza politica tra laiche e cattoliche,
con I’ovvia esclusione delle donne di destra; cosi avveniva durante i dibattiti
dell’ Assemblea costituente o nell’iter di approvazione di alcune leggi come quella
sulla tutela delle lavoratrici madri, per cui fu propizio I’accordo tra Teresa Noce,
comunista, e Maria Federici, democristiana.

Le carriere politiche femminili nel passato sono state confinate nell’ambito
amministrativo, piuttosto che alla competizione nazionale o all’acquisizione di
posti di dirigenza all’intero dei partiti. Questo valeva non solo per le comuniste o
le socialiste, che essendo militanti in partiti di minoranza vedevano nel governo
locale una possibilita reale di azione politica, ma anche per le democristiane. Tale
preferenza o situazione sembra essere confermata da certe analisi sociologiche che
prendono in considerazione anni piu recenti. Anche se per quanto riguarda le
cariche negli organismi di partito la maggior parte delle formazioni si &, negli
ultimi anni, dotata di norme statutarie antidiscriminatorie, per ovviare alla scarsa
presenza femminile.

I percorsi politici femminili appaiono quindi storicamente influenzati
dall'appartenenza di genere (Scott, 1996).L'essere uomo o donna costituisce,
dungue, una delle variabili maggiormente discriminanti per I’accesso alla carriera
pubblica.

Dal punto di vista quantitativo gli studi condotti negli ultimi ventanni,
dimostrano che la presenza femminile nelle istituzioni, anche se &
progressivamente aumentata, non solo resta marginale, se rapportata alla quota di
elettorato femminile, ma in Italia appare in controtendenza rispetto al resto
d'Europa, essendosi ridotta ulteriormente la partecipazione delle donne in
occasione delle elezioni politiche del 2001 (Zajczyk, 2003), calo non compensato
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dal 16% raggiunto nell'attuale legislatura. 1l paese € ben lontano da quel 30% che
viene indicato come percentuale minima sufficiente per modificare i rapporti di
potere.

Alla luce di quanto detto per i partiti politici si possono trovare analogie e
differenze con quanto accade nelle organizzazioni sindacali.

Risulta nel complesso piu difficile tracciare un quadro storico del rapporto tra
donne e sindacato in Italia sia in conseguenza di una bibliografia poco ricca,
seppur qualitativamente apprezzabile, sia per il particolare rapporto che le donne
hanno avuto col lavoro extradomestico.

Le considerazioni storiche che seguono sono dedotte dall’analisi di fonti e testi
che guardano in particolar modo all'operato della CaiL, ovvero il sindacato
italiano che raccoglie, ad oggi, il maggior numero di iscritti. Tale parzialita &
indotta, non da ragioni di merito, ma dalla minore produzione storiografica
esistente sulle altre organizzazioni confederali.

Se & relativamente semplice ricostruire il numero delle iniziative specifiche
intraprese, o la natura degli obiettivi stabiliti, non altrettanto facile é individuare
con esattezza la forza numerica delle donne all'interno dell'organizzazione
sindacale e dei suoi organismi dirigenti.

Le militanti si trovavano ad agire in un istituzione maschile, che spesso le
avvertiva come rappresentanti di istanze femminili e non le considerava se non
come appartenenti alla “categoria donne”. Cosi accadeva che nei primi anni
dell’azione sindacale nel dopoguerra, nelle riunioni delle Camere del lavoro, le
sindacaliste, o piu spesso, la sindacalista presente veniva genericamente indicata
come rappresentante della commissione femminile e in alcuni verbali registrata
semplicemente attraverso il sostantivo “donne”. In assenza di elenchi nominativi,
che evidenzino I’appartenenza al genere, risulta quindi difficile, fino agli anni
Settanta, misurare la forza quantitativa delle donne all’interno di organismi
dirigenti “temporanei”, quali i congressi, 0 permanenti, come i comitati direttivi e
le segreterie.

Nell'organizzazione anche il sindacato optava per creare delle strutture
femminili, e d’altro canto, essendo per una tradizione storica tipicamente italiana
strettamente legato ai partiti politici, tale omologazione appariva naturale.

Alla Camera del lavoro di Milano, la Commissione femminile, veniva
costituita da statuto, gia nel 1945 alla ripresa dell’attivita e aveva compiti di
analisi ed elaborazione di proposte sui problemi femminili; svolgeva, quindi,
funzioni meramente consultive, senza godere di potere operativo, né tanto meno
decisionale.

Assumendo quale efficace la periodizzazione proposta da Bianca Beccalli, (B.
Beccalli, 1993) sono individuabili quattro fasi in cui la "questione femminile™ nel
sindacato compare, viene abbandonata e riemerge, modificandosi nel corso degli
anni.

Se fino agli Anni Settanta, tuttavia, il rapporto tra donne e sindacato si
esplicava nell'azione sindacale, configurandosi soprattutto come questione esterna
alla struttura, I'incontro con il movimento femminista poneva, quantomeno a
livello teorico, la questione della rappresentanza.
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Alla fine degli Anni Settanta si dibatteva apertamente, infatti, sulla funzione
delle commissioni o uffici femminili, ritenuti inadeguati e ostili alle suggestioni
che venivano dall’esterno. Nel frattempo le metalmeccaniche costituivano il
Coordinamento nazionale unitario FIm (che riuniva le donne di CaGiL-CisL-UIL),
formalizzato nel 1978.

I coordinamenti femminili sorgevano in tutta Italia quale una novita imposta
dall'ingresso nel sindacato di una nuova generazione di donne. Si caratterizzavano
come organizzazioni diverse rispetto alle precedenti commissioni, meno rigide,
aperte non solo alle delegate, ma a tutte le lavoratrici. Risultava essenziale a
questa evoluzione la vicenda dei corsi delle 150 ore, che coinvolgendo donne
diverse per esperienza e ambiti di provenienza, aveva favorito la consapevolezza
dell’appartenenza di genere. Questa convergenza tra organizzazione sindacale e
movimento femminista era un fenomeno esclusivamente italiano, non riscontrato
in altri paesi industrializzati.

Si registrava in quegli anni una vittoria simbolica, che passava per il
riconoscimento di una "specificita" femminile come diversita da affermare e non
come condizione di inferiorita, ma che non riusciva, pero, ad incidere
radicalmente sulla democrazia interna.

Negli anni Ottanta il sindacato iniziava a porsi anche nella pratica
organizzativa il problema della rappresentanza femminile e sviluppava una
politica piu sensibile al tema delle pari opportunita.

Gli anni Novanta registravano, poi, la svolta a livello statutario: scomparivano i
coordinamenti (che permangono pero tutt’oggi in alcune categorie), sostituiti dal
Forum, ovvero un "luogo™ di incontro individuale non piu strutturato, e compariva
per la prima volta, almeno nello statuto della CclL, la norma antidiscriminatoria.

Nonostante gli statuti, nonostante la massiccia partecipazione femminile alla
base (le ricostruzioni storiche dall'Ottocento ad oggi registrano una combattivita
femminile che confuta lo stereotipo della donna debole, sfruttata e da tutelare) e
nonostante l'alta percentuale delle iscritte (dal 1999 al 2005 le donne
rappresentano circa 1’80% dei nuovi iscritti), la presenza femminile nelle strutture
sindacali resta in percentuale bassa e diminuisce con lavvicinarsi ai livelli
dirigenziali.

Nel 2007, in occasione dell'anno europeo delle pari opportunita per tutti, il
coordinamento donne di CacIL, CisL e UIL ha presentato alla ministra delle pari
opportunita, una piattaforma comune dal titolo Un patto delle donne per le donne,
per chiedere che vengano finalmente risolte le contraddizioni e le ingiustizie che
gravano sulla componente femminile: stipendi bassi, precarieta maggiore rispetto
a quella dei colleghi maschi, difficolta di carriera, responsabilita totale del lavoro
di cura, atteggiamento negativo da parte dei datori di lavoro nei riguardi della
maternita.

Come abbiamo visto, nonostante la divisione del movimento sindacale in tre
Confederazioni, la politica delle donne trova e coltiva comuni spazi unitari, sia nei
coordinamenti sia attraverso rivendicazioni condivise per migliorare la vita delle
donne. Questo appare come un tratto distintivo del movimento femminile
sindacale.
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1.2. La rappresentanza “i genere” ra difficolta teoriche e
soluzioni pratiche

Fondato storicamente il tema della rappresentanza di genere, € necessario
interrogarsi innanzitutto sui problemi teorici che esso pone.

La prima domanda che necessita di un approfondimento riguarda la possibilita
di sostenere e rivendicare una presenza paritaria tra i due sessi nelle istituzioni. Si
potrebbe obiettare che il concetto classico di rappresentanza politica, cosi come
concepito alla fine del XV1II secolo, sia slegato dal sesso e da interessi particolari.
Tale problema tocca la definizione dell’istituto, poiché il genere parrebbe trarre
con sé l'eventualita che anche altri gruppi discriminati possano avere i propri
rappresentanti, frammentando il Parlamento in tante compagini disomogenee e
indebolendo, per contro, la concezione della rappresentanza politica stessa.

Per sgombrare il campo da ogni possibile tentativo di non riconoscere dignita
al problema della rappresentanza femminile, basta ricordare che tale concetto
nacque in un periodo in cui I’universo di riferimento era esclusivamente maschile
e come tale non contemplava le donne; non si poteva in altre parole prevedere una
discriminazione di genere.

Per fugare anche il paragone tra rappresentanza di genere e rappresentanza di
singoli gruppi di interesse, & sufficiente rammentare che le donne non
costituiscono una categoria legata a interessi particolari, ma «rappresentano uno
dei modi di essere del genere umano» (D’Amico, Concaro, 2006, p. 6).

Dato per acquisito che in Italia il genere sottorappresentato & quello femminile
(nell’attuale Legislatura le elette sono il 16% del totale) vari sono gli argomenti
utilizzati per sostenere la necessita di una maggior presenza di donne in
Parlamento. La prima ragione € anche la pitu immediata e fa leva sul concetto di
giustizia: non e tollerabile, si sostiene, che, in una societa democratica, la politica
sia monopolio maschile a fronte di un maggior numero di donne tra la
popolazione. 1l secondo ragionamento si basa invece sulla “qualita del
rappresentante”, ovvero sulle sensibilita e le competenze che il Parlamento deve
possedere per decidere sui temi proposti dall’agenda politica. E evidente che
un’assemblea composta di soli uomini sia deficitaria da questo punto di vista. Non
bisogna perd confondere la qualita del rappresentante con I’affermazione che le
donne rappresentano le donne. Non si tratta di sostenere che le donne esprimono
interessi propri e distinti da quelli maschili, e anche nel caso esistessero tali
“interessi femminili” non per forza ci vorrebbe una donna a rappresentarli, cosi
come non e detto che una donna debba necessariamente votare per un’altra donna.

Non bisogna neanche sostenere, come diffusamente avviene, che esistono temi
piu femminili di altri, come quelli della famiglia, dell’istruzione, della stessa
“parita”, per i quali I’assenza femminile risulterebbe piu grave. La questione € ben
altra: un’inadeguata rappresentanza di genere impoverisce il Parlamento, come
luogo in cui ha sede lo scambio dialettico e in cui si esprime la cultura di tutta la
societa, composta, appunto, di donne e di uomini.
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Osservando il modo in cui nel mondo si & cercato di ovviare alla
discriminazione femminile nei luoghi della politica, & possibile affermare che
esistono esperienze e modelli di riferimento molto eterogenei fra loro.

Una prima grande distinzione, che ha valenza soprattutto teorica, puo farsi fra
modello statunitense e modello francese: nel primo, le soluzioni vengono ricercate
muovendo dalla premessa che le donne siano una minoranza discriminata ed
esclusa dai luoghi di potere, sulla base di motivazioni che in molti casi mirano ad
una giustizia compensativa; nel secondo, invece, le politiche e gli interventi
legislativi si basano sul diverso presupposto di considerare le donne come parte di
una societa composta in ugual misura da donne e uomini, nella quale le due meta
devono avere entrambe rappresentanza.

Nel modello statunitense il principio della riserva a favore delle donne, attuato
anche attraverso le quote, nasceva all’interno del campo piu vasto delle azioni
positive: il problema femminile si sviluppava sul piano sia legislativo, sia
giurisprudenziale, in stretta connessione con il problema razziale, al fine di porre
rimedio a discriminazioni subite nei diversi settori della vita economica e sociale
(in particolare questo avviene nel campo del lavoro e dell’istruzione). Le donne
vengono quindi trattate alla stregua di una “minoranza” svantaggiata (come le
minoranze razziali) meritevole di una tutela specifica da parte dell’ordinamento
statale: da qui I’idea delle cd. quote, e cioé il principio in base al quale, in genere
per un periodo temporale determinato, occorre assicurare una riserva di “posti”,
per correggere una discriminazione evidente. Tale strumento aveva alla base
I’idea di un gruppo discriminato e quindi diverso, che necessitava di un aiuto
legislativo discriminatorio per ristabilire una situazione di partenza di parita
(Beccalli, 1999, pp.10ss).

Il modello francese muoveva su un binario diverso ed era influenzato
dall’esigenza non tanto di elaborare politiche di “sostegno” alle donne, quanto
piuttosto di riconoscere ad esse una effettiva parita, attraverso il perseguimento di
una eguaglianza dei “punti di partenza”, per realizzare una vera democrazia
“paritaria”.

Il dibattito francese, si fondava, quindi, sulla constatazione della presenza
numericamente uguale, nella societa di uomini e di donne, ed sfociava in una serie
di interventi che, a partire dagli anni Ottanta, hanno inciso sulla legislazione
elettorale, attraverso la previsione di misure predisposte a favorire le candidature
femminili; esso ha poi dato vita ad una vicenda in parte analoga a quella italiana,
dal momento che, anche in Francia, una prima legislazione che garantiva una
riserva di posti nelle liste elettorali fu bocciata dal Conseil constitutionnel, in
qguanto contraria al principio di eguaglianza formale, che impediva, secondo il
giudice costituzionale francese, di operare distinzioni basate sul sesso per il
godimento dei diritti di elettorato attivo e passivo. Per superare il blocco imposto
dalla giurisprudenza costituzionale, il legislatore francese decideva di riformare la
Costituzione, inserendo una norma con la quale si assegnava alla legge il compito
di favorire una equilibrata rappresentanza dei sessi alle cariche elettive, e
stabilendo, inoltre, una previsione rivolta ai partiti politici. Con la legge n. 2000-
493 del 6 giugno 2000, il legislatore francese introduceva misure specifiche nella
legislazione elettorale che, attraverso un’articolazione di strumenti diversi,
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intendevano favorire e garantire una maggiore presenza femminile: per effetto
delle modifiche costituzionali, tali misure uscivano indenni dal vaglio del Conseil
constitutionnel (D’Amico, Concaro, 2006, pp. 18-20). La Francia, dunque, si fa
portatrice di un principio diverso, che pud essere definito come quello della
necessita che la societa, fatta di donne e di uomini, sia rappresentata in modo
equilibrato: non si tratta, pertanto, di un sostegno, ma della ricerca di una effettiva
democrazia “paritaria”. Va sottolineato che dal punto di vista teorico, la risposta
francese vuole essere il tentativo di salvaguardare il principio della generalita
della rappresentanza politica. | teorici della parité, infatti, si basano su una
profonda critica alla politica delle “quote”, intesa come riserva di posti, che viene
definita come un vaso di Pandora da cui emergerebbero le piu svariate
rivendicazioni.

Esistono poi esperienze di altri Paesi che mettono in luce il ruolo determinante
dei partiti politici: in tali casi e risultato sufficiente che i partiti imponessero al
loro interno sistemi di “inclusione” delle donne, per risolvere il problema alla
radice, senza bisogno di interventi legislativi, né, tanto meno, di modifiche
costituzionali.

E il caso dei Paesi scandinavi, dai quali emerge un quadro ottimale: la
percentuale di donne presenti in Parlamento e nello stesso Governo supera il 30%.
Eppure, in nessuno di questi Paesi ci sono disposizioni costituzionali dedicate
specificamente alla materia delle pari opportunita tra donne e uomini nell’accesso
alle cariche elettive (salvo un riferimento generico nella costituzione finlandese):
la promozione della presenza femminile nelle istituzioni avviene quasi
esclusivamente su iniziativa dei partiti politici, che si sono dotati al loro interno di
regole ben precise. Non & sicuramente indifferente rispetto a tali risultati la
circostanza che in questi Paesi il riconoscimento del diritto di elettorato attivo e
passivo per le donne avvenne all’inizio del secolo scorso. La presenza femminile,
in questi Stati, incide sensibilmente sui contenuti della politica, attraverso
I’approvazione di importanti leggi antidiscriminatorie che orientano la societa
verso un rapporto equilibrato fra i sessi sia nella vita lavorativa sia in quella
familiare.

E successo cosi anche in Germania, dove, grazie a codici di comportamento
che i partiti si sono autoimposti, a partire dal 1986 (i primi furono i Verdi, che
sancirono nella composizione delle liste un criterio di alternanza fra i sessi, seguiti
nel 1988 dai Socialdemocratici che ricorrono invece a un sistema formale di
quote), le donne hanno raggiunto percentuali che toccano quelle del 30% in
Parlamento e del 35% nel Governo (senza contare la circostanza che le elezioni
dello scorso 2005 hanno visto per la prima volta una donna conquistare il ruolo di
Cancelliere).

Anche nel Regno Unito, patria di un meccanismo elettorale considerato fra i
piu “ostili” all’ingresso delle donne, e cioe il sistema maggioritario ad unico
turno, i partiti hanno riequilibrato la presenza femminile adottando inizialmente
un meccanismo rigido nella selezione delle candidature: il Partito laburista
invento la cd. shortlist, cioe liste formate da sole donne, ed impose che almeno la
meta dei candidati in seggi sicuri dovesse essere rappresentata da donne.
Operando a monte, dunque, anche nel Regno Unito si € inciso sul numero della
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presenza femminile in Parlamento, che aumento sensibilmente nelle elezioni del
1997, dove I’altra significativa novita fu quella di considerare la presenza
femminile come uno dei motivi centrali (risultato poi vincente) della campagna
elettorale. Va ricordato che il sistema delle shortlists fu successivamente
dichiarato discriminatorio e abbandonato, ma nel 2002, grazie all’approvazione
del Sex Discrimination (Election Candidates) Act, é stata introdotta una disciplina
che, indirettamente, legittima I’adozione da parte dei partiti politici di misure per
il riequilibrio della rappresentanza dei sessi.

1.3. Le norme antidiscriminatorie fra legislatore e
Corte costituzionale

Piu di dieci anni fa il legislatore italiano, di fronte alle bassissime percentuali
femminili nelle Assemblee elettive, aveva deciso di prevedere strumenti che
stimolassero e garantissero una pitu ampia presenza delle donne.

La legge n. 81 del 1993, infatti, stabiliva misure di “favore” nei confronti della
rappresentanza politica femminile, introducendo norme di diverso tipo, sia nelle
elezioni nazionali che in quelle locali.

Per le elezioni nazionali, veniva introdotta I’alternanza obbligatoria di uomini e
donne nella lista per il recupero proporzionale dei voti alle elezioni per la Camera
dei deputati; per le elezioni regionali e comunali si prescriveva che nelle liste i
candidati dello stesso sesso non fossero inseriti in misura superiore ai due terzi (in
pratica, cio determinava un cd. quota di lista, per un terzo, nei confronti del sesso
sottorappresentato, quello femminile).

La scelta del legislatore incideva con modalita completamente differenti sul
meccanismo elettorale: per le elezioni comunali, provinciali e regionali si
prescriveva soltanto la cd. quota di lista, che non aveva alcun intento
discriminatorio, in quanto non garantiva affatto il risultato, ossia il conseguimento
del seggio, ma si limitava ad imporre una certa percentuale di donne (almeno un
terzo) nelle liste elettorali; in parole piu semplici, questa misura, tra I’altro
formulata in modo neutro («nessuno dei due sessi»), si poneva come garanzia di
candidabilita e non di eleggibilita; diversa, invece, la misura dell’alternanza
obbligatoria nella lista per il recupero proporzionale alla Camera dei deputati, che,
attraverso un meccanismo rigido, assicurava di fatto il risultato, in ragione della
posizione del candidato nella lista elettorale.*

Va osservato, pero, che al di la delle differenze tecniche, il legislatore aveva
deciso di intervenire a tutto campo per colmare il divario nella presenza dei due

! In ragione della funzione della norma di garantire un equilibrio in partenza, non gia il risultato
finale, parte della dottrina costituzionalistica abbandona, per disposizioni siffatte, I’utilizzazione
del termine “quote”, che connoterebbe invece misure tendenti ad assicurare il risultato,
privilegiando quello di “azioni antidiscriminatorie”, il quale, invece, connoterebbe positivamente
tali misure, essendo meno evidente il carattere discorsivo: Cfr. G. Brunelli, Donne e politica,
Bologna, 2006; p. 35 ss.
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sessi nelle Assemblee elettive, introducendo misure applicabili alle competizioni
elettorali che si svolgono nell’ambito dei diversi livelli di governo (Palici di Suni
Prat, 2004).

Questo intervento legislativo é stato completamente demolito da una sentenza
della Corte costituzionale, la famosa n. 422 del 1995 (Carlassare, 2002), nella
quale la Corte costituzionale afferma in via generale e senza alcuna eccezione che
in materia elettorale possa trovare applicazione soltanto il principio di eguaglianza
formale (artt. 3, comma 1, e 51, comma 1, Cost.) e che qualsiasi disposizione
tendente ad introdurre riferimenti “al sesso” dei rappresentanti, anche se formulata
in modo neutro, sia in contrasto con tale principio, e come tale, incostituzionale.

La pronuncia della Corte, oggetto di moltissimi interventi critici, €, a mio
awviso, discutibile, soprattutto perché basata su una falsa rappresentazione
“storica”. dice la Corte che i costituenti avrebbero escluso I’eguaglianza
sostanziale dal campo dei diritti politici, mirando a garantire soltanto quella
formale. Facile osservare che, se i costituenti davvero non si sono esplicitamente
posti il problema di garantire una equilibrata presenza fra i sessi nelle Assemblee
elettive e anche perché, in materia elettorale, le donne non avevano avuto
occasione d’ingresso, avendo votato per la prima volta nel 1946. Come abbiamo
osservato poc’anzi, non e possibile assegnare un carattere assoluto a istituti o
concetti nati in un universo soltanto maschile, nel quale, per forza di cosa, il
problema della discriminazione sessuale non era stato ancora affrontato, dal
momento che le donne non erano ancora presenti nel mondo politico. In ogni
caso, a voler seguire una logica formale, la stessa formulazione dell’art. 51 Cost. ,
laddove fa esplicito riferimento ai «cittadini dell’uno e dell’altro sesso», potrebbe
essere di sostegno ad una interpretazione diversa da quella prospettata dalla Corte:
tale formulazione non necessariamente enfatizzerebbe una eguaglianza formale,
ma ponendo I’accento sulla necessaria presenza dei due sessi, esigerebbe misure
atte ad evitare che uno dei due possa essere di fatto escluso, come succede per le
donne (Gianformaggio, 2003).

Nella decisione, la Corte sottolinea che la misura prevista dal legislatore
sarebbe contraria al principio di eguaglianza sostanziale, pur riguardando soltanto
la “candidabilitd” e non la “eleggibilita”; enfatizza I’interpretazione storica, in
base alla quale, pur formulata in modo neutro, la disciplina sulle elezioni
comunali (e cosi anche quelle sulle elezioni provinciali e regionali) sarebbe
discriminatoria, perché nata per favorire le donne; distingue fra azioni positive
ammissibili, come quelle in materia di lavoro, pur se discriminatorie, e azioni
positive inammissibili, come quelle elettorali, ambito da cui il principio di
eguaglianza sostanziale sarebbe totalmente escluso (come vedremo, tali
argomentazioni verranno capovolte nella sent. n. 49 del 2003, svelando la loro
originaria debolezza).

La rigida posizione della Corte costituzionale determina, nella stessa decisione,
attraverso I’applicazione dell’art. 27, comma 2, . n. 87 del 1953 (dichiarazione di
illegittimita conseguenziale), I’eliminazione di tutte le norme presenti
nell’ordinamento miranti, con tecniche diverse, a riequilibrare la presenza di
uomini e donne nelle assemblee elettive: nata con riferimento alle disposizioni
elettorali per i Comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti (nelle quali si
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prevedeva che nelle liste «nessuno dei due sessi potesse essere rappresentato in
misura superiore ai due terzi»), la decisione della Corte arriva a colpire non
soltanto la norma identica prevista per i Comuni con popolazione superiore a
15.000 abitanti, ma, addirittura, la disposizione per I’elezione alla Camera dei
deputati che prevedeva un meccanismo diverso (e cioé nella lista per il recupero
proporzionale I’obbligatoria alternanza di un uomo e di una donna), oltre che
disposizioni di Regioni a statuto speciale [...]. L’interpretazione della Corte, di
per sé discutibile, anche alla luce di argomenti testuali (molti autori non sono
d’accordo sull’interpretazione dell’art. 51 Cost.), non soltanto determina
I’illegittimita di tutte le disposizioni in materia, ma rende impossibile, a
Costituzione invariata, per il legislatore ordinario introdurre norme di qualsiasi
tipo miranti a favorire I’accesso delle donne alle competizioni elettorali: inizia
dungue un faticoso percorso di revisione dell’art. 51 della Costituzione,
conclusosi soltanto nel 2003 con la legge costituzionale n.1, con la quale si
intende superare direttamente e formalmente il giudicato costituzionale.

Nel frattempo, pero, vi sono state alcune modifiche del quadro costituzionale e
internazionale di riferimento: vengono infatti alla luce I’art. 2 della legge cost. 31-
1-2002, n. 1, il quale prevede espressamente che «al fine di conseguire I’equilibrio
della rappresentanza dei sessi», la legge regionale «promuove condizioni di parita
per I’accesso alle consultazioni elettorali» (Palici di Suni Prat, 2001); I’art. 117,
comma 7, che introduce una disposizione analoga, e I’art. 23 della Carta di Nizza,
approvata il 7 dicembre 2000, il quale sancisce, al comma 2, che «il principio
della parita non osta al mantenimento o all’adozione di misure che prevedano
vantaggi specifici a favore del sesso sottorappresentato.

Nella sent. n. 49 del 2003, la Corte torna ad occuparsi del problema delle cd.
quote rosa, cioé di disposizioni in materia elettorale nelle quali si tenti di facilitare
un maggiore accesso (e presenza) delle donne nelle assemblee elettive. In questo
contesto la vicenda che da origine all’importante e coraggiosa decisione che
stiamo commentando € alquanto curiosa: il Governo, durante [I’iter di
approvazione della revisione dell’art. 51 Cost., di iniziativa del Governo
medesimo, proprio per consentire il superamento della decisione n. 422 del 1995
(si parla nella relazione introduttiva della necessita di «di mettere un cappello alle
quote»), impugna alcune disposizioni ( art. 7, comma 1, e 2, comma 2) della
deliberazione legislativa della Regione valle d’Aosta, adottata ai sensi dell’art. 15,
comma 2, dello statuto speciale, dal contenuto minimo, in base alle quali, a pena
di invalidita, le liste dovevano essere formate da «rappresentanti di entrambi i
sessi». E I’impugna non per “difetto”, ma, al contrario, in quanto contrastante con
i principi rigorosi (e discutibilissimi) della decisione costituzionale n. 422 del
1995.

Il Governo promotore della revisione dell’art. 51 Cost. sostiene dinanzi alla
Corte che la materia elettorale non debba contenere misure che riguardino “il
sesso” dei rappresentanti, tutte incostituzionali in relazione al principio di
eguaglianza formale.

In questo contesto, e alla luce della radicale posizione della sent. n. 422 del
1995, definire coraggiosa la decisione é forse troppo poco.
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A sostegno, infatti, di una decisione overruling rispetto alla n. 422 del 1995, la
Corte infatti avrebbe tranquillamente potuto fare riferimento al quadro
costituzionale gia mutato, che abbiamo sopra esposto, alla revisione dell’art. 51
Cost. che si stava perfezionando (si sarebbe conclusa a marzo, e il nuovo articolo
sarebbe entrato in vigore a giugno), nonché all’art. 23 della Carta di Nizza, Carta
gia applicata dalla Corte costituzionale e anche da giudici comuni. Al contrario, il
Giudice costituzionale affronta il cuore del problema, ribaltando il ragionamento
della sent. n. 422 del 1995: secondo la Corte la disposizione impugnata,
introducendo un riferimento neutro («ambo i sessi») ed incidendo soltanto sulla
formazione delle liste, non violerebbe gli artt. 3 e 51 Cost. Essa, infatti,
inciderebbe soltanto sull’accesso alla competizione elettorale, non toccando né
I’eleggibilita, né la candidabilita dei singoli candidati. Neppure sarebbe in grado,
proprio perché attinente soltanto alla formazione della lista, di stabilire un vincolo
fra elettori ed eletti, vincolo che sarebbe escluso dal principio della rappresentanza
unitaria, classicamente inteso.

La Corte, contrariamente a quanto aveva fatto nel 1995, introduce una
differente valutazione fra misure costituzionalmente legittime, in quanto incidenti
soltanto sulla formazione delle liste e in quanto formulate in modo neutro (che
potremmo definire “riserve di lista”), che espressamente qualifica come strumenti
diversi dalle azioni positive, e misure piu forti, che garantiscano non solo una
parita o un riequilibrio nei punti di partenza, bensi, propriamente, il risultato
medesimo (azioni positive 0 quote in senso vero e proprio), che invece sarebbero
lesive dei principi costituzionali.

Si tratta come € evidente di una vera decisione overruling: le norme che la
Corte salva erano state dichiarate incostituzionali nel 1995, con argomentazioni
opposte.

La Corte dunque, rigettando la questione, modifica profondamente la propria
giurisprudenza sul tema: nella decisione, come si afferma al punto n. 5 della
motivazione, vengono ritenute legittime norme in cui il «vincolo resta limitato al
momento della formazione delle liste, e non incide in alcun modo sui diritti dei
cittadini, sulla liberta di voto degli elettori e sulla parita di chances delle liste e dei
candidati e delle candidate nella competizione elettorale, né sul carattere unitario
della rappresentanza elettiva».

1.4. La riforma dell'articolo 51 Cost.

Per superare il giudicato costituzionale del 1995, comunque, a prescindere da un
mutamento nella giurisprudenza costituzionale, si & seguita anche una strada
diversa, attraverso la revisione dell'art. 51 Cost.

Con la legge cost. 30 maggio 2003, all’art. 51, comma 1, viene aggiunto
I’inciso: «A tale fine la Repubblica promuove con appositi provvedimenti le pari
opportunita tra donne e uomini». Si & voluto, in questo modo, introdurre il
principio di eguaglianza sostanziale nella materia elettorale, dal momento che
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nella sua decisione il giudice costituzionale si era chiaramente espresso nel senso
di escludere, sulla base del dato testuale dell’art. 51 Cost., questa possibilita.

Uno dei punti critici messi giustamente in luce dai commentatori, riguarda la
formula linguistica utilizzata dal legislatore costituzionale, che appare molto
generica. Secondo parte della dottrina una norma di questo tipo rischierebbe di
non raggiungere I’obiettivo di definire una legislazione elettorale che contenga
strumenti di aiuto o di garanzia per una maggiore presenza femminile, in quanto il
legislatore non sarebbe affatto obbligato a introdurre quote o misure specifiche.
Utilizzando il termine "provvedimenti”, in luogo di "legge™, I’effetto della riforma
sarebbe paradossalmente quello di lasciare mani libere al legislatore “elettorale”,
garantendo soltanto misure generiche e di contorno, inefficaci a raggiungere lo
scopo di accrescere la presenza delle donne nelle Assemblee elettive e nelle
istituzioni. Se, in un primo momento, tale posizione era sembrata troppo
pessimistica, oggi, alla luce della mancata introduzione di qualsivoglia strumento
nella nuova legge elettorale nazionale, bisogna riconoscerne il fondamento.

Ragionando sull’impatto della riforma costituzionale, la dottrina si e divisa
sull'opportunita di introdurre strumenti in grado di incidere direttamente sulle
regole elettorali o volti ad operare a monte, in particolare sui partiti che detengono
le sorti delle candidature. Alcuni studiosi affermano chiaramente di ritenere
ammissibili, e comunque preferibili, soltanto questi ultimi, gli unici atti a garantire
il rispetto dei principi costituzionali del pluralismo e dell’'uguaglianza; altri si
dichiarano, al contrario, favorevoli a strumenti inseriti direttamente nella
legislazione elettorale. Viene utilizzato, in questo caso, un ragionamento che
senz’altro ha influenzato anche la decisione della Corte nel 2003; si sottolinea la
compatibilita con il principio di eguaglianza formale di regole che intendano
soltanto stabilire un riequilibrio nei punti di partenza, e cioe nella formazione
delle liste elettorali. Sembrerebbe cosi profilarsi una sorta di “quota di lista” (o piu
genericamente di strumenti “antidiscriminatori’’), intendendo questa espressione
in modo diverso dalla “quota” in senso classico. La riserva di lista non garantisce
affatto il risultato, non essendo dungue uno strumento distorsivo e discriminatorio
in quanto tale, e percio non necessariamente temporaneo (anche se le norme che la
prevedono stabiliscono altresi vincoli temporali).

Nel dibattito sulla riforma costituzionale si e giustamente insistito sui diversi
effetti che le misure coercitive hanno avuto in altri paesi: pu0 risultare utile
guardare all'esperienza di un paese come la Francia, culturalmente simile al
nostro, dove si e assistito ad un netto divario tra il tipo di strumento utilizzato e gli
effetti prodotti. Sintetizzando, possiamo affermare che gli incentivi economici e i
meccanismi soltanto sanzionatori, impiegati per le elezioni nazionali, non hanno
sortito alcun risultato, se non quello, controproducente, di condurre alcuni partiti a
coniare I’odioso slogan: «meglio pagare piuttosto che tenere una donna in lista»;
al contrario gli strumenti adottati per le elezioni municipali, che prevedevano
come obbligatoria la formazione paritaria delle liste elettorali, hanno avuto invece
un esito positivo, determinando il raggiungimento della percentuale di elette del
33%.
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Nel nostro Paese, in ogni caso, gli incentivi di tipo economico, potrebbero
risultare incostituzionali o di certo in qualche modo stridenti rispetto al principio
del pluralismo partitico, tutelato dall’art. 49 Cost.

1.5. Esiti positivi e occasioni perse

Il pronunciamento della Corte nonché la modifica dell’art. 51 hanno reso possibile
I’approvazione della legge n. 90 del 2004 in materia di elezioni europee, la quale
prescrive che nessuno dei due sessi possa essere rappresentato in misura superiore
al 2/3 nella medesima lista. Inoltre introduce una penalizzazione economica in
termini di rimborso spese per i partiti che non rispettino la proporzione indicata e
un incentivo per quelli che invece riescano a fare eleggere una quota superiore a
1/3 di candidati di entrambi i sessi.

Il meccanismo scelto dal legislatore risponde cosi ad una duplice finalita: da un
lato, penalizza economicamente, salvo il limite estremo dell’inammissibilita, i
partiti che non rispettino la proporzione minima indicata dalla legge; dall’altro,
premia i partiti che non si limitino a presentare donne in lista, ma che riescano
anche a farle eleggere, rispondendo cosi ad uno dei dubbi piu forti che la scelta
legislativa solleva, e cioé che si instauri un meccanismo pericoloso nel caso in cui
le donne siano presentate, ma non riescano ad essere elette, magari perché gli
stessi partiti non intendono impegnarsi (Bin, 2003, pp. 44-45).

Il dibattito parlamentare che accompagna I’approvazione di questa normativa,
pur risentendo delle inevitabili forzature presenti nel confronto politico, offre un
quadro interessante delle posizioni diverse che accompagnano il tema della
rappresentanza “di genere”.

Non mancano infatti atteggiamenti radicalmente contrari all’adozione di
qualsiasi misura correttiva della rappresentanza, posizioni radicate, in modo piu o
meno consapevole, nell’assunto in base al quale la rappresentanza politica debba
prescindere dalla qualita dei rappresentanti, essendo il rappresentante slegato da
qualsiasi appartenenza, anche sessuale. In molti interventi si sostiene anche che
una norma di questo tipo comprometterebbe le stesse donne, obbligando i partiti a
candidarle, laddove le stesse avrebbero i mezzi per “farcela da sole™. A queste
opinioni si contrappone la quasi totalita degli interventi, sia nella maggioranza sia
nell’opposizione, nei quali viene messa in luce come I|’adozione di misure
specifiche sia necessaria, proprio per modificare la situazione di fatto®.

2 Cfr. sen. Stiffoni, secondo il quale “la norma assume le donne quale specie da proteggere,
rischiando di operare forzature alla loro stessa volonta. Infatti, non sembrano ravvisarsi altri
ostacoli ad un ingresso delle donne in politica se non quello di una effettiva volonta di impegno
(A.P. 577 seduta del 31 marzo 2004 (pomeridiana). V. anche I’intervento dell’on. Emerenzio
Barbieri (A. P. 451, seduta del 7 aprile 2004, p. 72).

3 Cfr. fra i tanti sen. Falcier, 567 seduta del 18 marzo 2004 (antimeridiana) e sen. Pagano, seduta
1 aprile 2004 (antimeridiana).
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Da parte della maggioranza si insiste altresi sulla necessita di misure che siano
temporanee, e soggette a verifica,* mentre da parte dell’opposizione si ritiene che
la temporaneita indebolisca le misure stesse”.

Il fulcro del dibattito, pero, & incentrato sulla qualita delle misure: la
maggioranza valuta che, alla luce del particolare sistema elettorale oggetto della
disciplina, e cioé il sistema di elezione del Parlamento europeo, la quota di lista
del 30% su tutto il territorio nazionale, garantita da misure, sanzionatorie e
premiali, di carattere economico sia un passo significativo e utile, come primo
momento di attuazione della riforma costituzionale dell’art. 51; I’opposizione, al
contrario, propone un progetto alternativo, che si spinge fino al 50%, vale a dire la
soluzione francese, chiedendo come penale I’inammissibilita delle liste che non
rispettino i requisiti di legge e bocciando le sanzioni economiche.® Pur
apprezzando il tentativo condotto dalla maggioranza, I’opposizione si schiera per
I’astensione, sottolineando che I’approvazione dell’art. 3 sarebbe la testimonianza
di un’ “occasione persa”.

Nella discussione parlamentare si tocca, senza grande approfondimento, un
aspetto tecnico della legge: la previsione del 30% a livello nazionale e non
circoscrizionale manterrebbe intatta una grande libertd di manovra ai partiti, i
quali potrebbero rispettare il vincolo senza far eleggere donne, assegnandole
semplicemente alle circoscrizioni piu deboli; negli interventi contrari a questo
aspetto della legge si sottolinea I’inadeguatezza delle sanzioni economiche, da un
lato, e il pericolo che la presenza delle donne in lista non sia sufficiente a garantire
una buona percentuale di donne elette, come € successo in Francia per le elezioni
nazionali’.

I risultati delle elezioni europee del 2004, nelle quali la legge ha trovato la sua
prima applicazione, ne dimostrano I’efficacia, anche se i timori sul tipo di
meccanismo prescelto non si sono rivelati del tutto infondati. A fronte di 534
candidature femminili, pari al 33,5% del totale (1592) risultano infatti membri del
nuovo Parlamento europeo 15 donne, su un numero totale di 78 parlamentari
italiani, pari al 19, 23%. Va per0 osservato che fra queste, ben 6 sono state
ammesse alla carica di europarlamentare solo a seguito di rinuncia di colleghi
(uomini) di lista. Merita di essere rilevata anche la distribuzione geografica del
risultato elettorale, concentrato soprattutto al nord (7) e al centro (3), ma
dimostrandosi quasi nullo nel resto d’Italia (1 al sud, O nelle isole).

Si puo osservare, in conclusione, come I’art. 3 sia coerente con i principi
individuati dalla Corte costituzionale e, per questo, legittima anche senza la
revisione dell’art. 51 Cost.; tuttavia occorre, anche, rilevare come tale
provvedimento legislativo si fondi sull’avvenuta riforma costituzionale e tale
riforma abbia messo in moto il meccanismo legislativo; la norma, inoltre, appare
particolarmente preziosa in quanto espressione di un esito positivo della riforma

* Cfr. Sen. Falcier, A.P. 567 seduta, Cit.

® Cfr. Sen. Bassanini e Vittoria Franco, A.P. 567 cit.

® Si tratta del ddI Amato e altri, n. 1732, richiamato ampiamente nel dibattito.
" Cfr. sen. DATO, A.P. 567 seduta, cit.
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costituzionale, per nulla scontato, se si riflette su quanto & avvenuto, al contrario,
in occasione della riforma della legislazione elettorale nazionale.

La fragilita del tenore letterale della riforma costituzionale dell’art. 51 Cost., unita
all’ostilita da parte di tutte le forze politiche ad affrontare e risolvere il problema
della bassissima presenza femminile nei luoghi della politica, si mostra con
particolare evidenza nelle recenti vicende che riguardano le modifiche del sistema
elettorale nazionale.

Se guardiamo alla recente vicenda delle, impropriamente chiamate, “quote
rosa”, non possiamo non notare una certa resistenza da parte degli esponenti
politici, come era avvenuto un secolo fa per la questione del diritto di voto
(Migliucci, 2006), al tema della rappresentanza di genere.

Innanzitutto il modo in cui & avvenuta la bocciatura, a scrutinio segreto,
dovrebbe far riflettere anche sulla spudoratezza che accompagno tale decisione. Si
trattava oltretutto di una norma piuttosto blanda che non mirava ad una reale
parificazione (ossia 50% uomini e 50% donne), ma introduceva un principio in
base al quale «ogni genere non pud essere rappresentato in una successione
superiore a tre ed in misura superiore ai due terzi dei candidati», con una
penalizzazione solo economica nel caso di mancato rispetto della proporzione. Il
triste spettacolo offerto alla Camera dai deputati (maschi) esultanti per quella che
era evidentemente ritenuta quale una vittoria, spingerebbe a pensare, qualunque
sia I’opinione personale sull’introduzione di norme antidiscriminatorie, che la
strada da percorrere, per giungere ad una parita sostanziale, non sia ancora
compiuta a livello culturale ancor prima che politico.

Anche I’appellativo di “quote rosa” era, a ben vedere, fuorviante. Non si
trattava in effetti di quote, ovvero uno strumento in grado di assicurare un numero
di posti garantiti in Parlamento, ma di dispositivi capaci di porre rimedio a quella
che é una carenza della democrazia italiana: un’insufficiente inclusione delle
donne nelle posizioni di responsabilita.

E significativo richiamare i termini dell’esiguo dibattito (D’Amico- Concaro,
2006,pp. 69ss), dominato dagli interventi dell’opposizione, anche per chiarire
come mai I’opposizione stessa non abbia voluto sostenere una norma
apparentemente coerente con i principi da sempre sostenuti.

Il fulcro del dibattito poggia sul rifiuto da parte dell’opposizione di prestarsi ad
introdurre un meccanismo che non presentasse almeno la percentuale del 30% di
presenza femminile nelle liste (meglio, in ogni caso il 50%) e che non fosse
presidiato dalla sanzione dell’inammissibilita della lista. A sostegno di tale
proposta I’opposizione citava I’esperienza francese, che dimostra I’inutilita delle
sanzioni economiche, le quali, volendo, posso rivelarsi anche controproducenti, e
fondava il ragionamento su studi e pareri che indicano nel 30% la soglia minima
per ottenere qualche risultato considerevole in termini quantitativi e dunque
qualitativi.

Gli argomenti utilizzati a sostegno del provvedimento ricordano quelli gia spesi
in occasione dell’approvazione della norma sulle elezioni europee: la lettura dei
dati; la scarsa presenza delle donne come problema di democrazia; la carenza di
donne come dato che fa scadere la qualita del rappresentante, I’analisi del
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meccanismo dell’alternanza uomo-donna, o comunque della necessaria presenza
di una donna ogni due o tre uomini, che, unito al meccanismo della lista bloccata
(che é famigeratamente rimasto, impedendo alle poche donne candidate di
concorrere, venendo spesso relegate nelle ultime posizioni), avrebbe di fatto
ottenuto il risultato.

A seguito della bocciatura dell’emendamento in occasione dell’approvazione
della nuova legge elettorale, il ministro Prestigiacomo otteneva di presentare un
disegno di legge separato, che subiva I’ostruzionismo bipartisan per qualche mese
e che arrivava a un’approvazione simbolica al Senato 1’8 febbraio, a Camere quasi
sciolte, non avendo dunque la possibilita di divenire legge: il testo licenziato dal
Senato impone, per ciascuna lista, almeno il 50 % di candidati di entrambi i sessi,
con un apparato sanzionatorio mutevole: nelle prime elezioni sono stabilite
sanzioni di tipo economico; successivamente, I’inammissibilita della lista.

I risultati delle elezioni nazionali, nelle quali, nonostante le futili promesse di
tutti i partiti, le donne presentate sono poche e quelle sicure o in grado di essere
elette ancora meno portano al raggiungimento di quel piu volte ricordato 16% di
presenza femminile in Parlamento, dimostrando come il mancato inserimento di
norme “antidiscriminatorie” rappresenti una delle tante occasioni perdute.

Il codice delle pari opportunita, redatto nel 2006 ¢ la dimostrazione di un’altra
importante occasione perduta.

Quello che, infatti, poteva essere un utile strumento anche per apportare
modifiche, dove necessario, e per garantire coerenza e sistematicita legislativa alla
tematica delle pari opportunita, come € avvenuto di recente in Francia con la legge
organica sulla “Parita uomo-donna”, approvata definitivamente il 16 marzo 2007,
di fatto si e rivelato solo un elenco dei compiti degli organismi e delle cariche
preposte alla promozione della pari opportunita tra uomo e donna e un inventario
della normativa gia esistente in materia. Quando non si sarebbe dovuta, invece,
perdere I’occasione per inserire proprio nel codice almeno un richiamo
all’attuazione dell’art. 51 Cost. a tutti i livelli della legislazione elettorale, da
quella nazionale a quella locale.

Ai sensi, infatti, dell’art. 6 della legge n. 246 del 2005 (che é una legge
omnibus, ovvero che contiene svariate deleghe al Governo, secondo una prassi
invalsa ormai, anche se imputabile di incostituzionalita), il Governo e delegato al
“riassetto delle disposizioni vigenti in materia” (sembrerebbe dunque che non
venga concessa al Governo la possibilita di innovare); tuttavia i principi e criteri
direttivi contenuti sono molto ampi, consistendo nella «individuazione di
strumenti di prevenzione e rimozione di ogni forma di discriminazione, in
particolare per cause direttamente o indirettamente fondate sul sesso [...]»°. Nella
delega si aggiunge, inoltre, che I’intervento del Governo dovrebbe perseguire il
«fine di realizzare uno strumento coordinato per il raggiungimento degli obiettivi
di pari opportunita previsti in sede di Unione europea e nel rispetto dell’art. 117
della Costituzione». A voler prendere seriamente il contenuto della delega, non vi
e chi non veda come il riferimento all’Unione europea, nonché all’art. 117 Cost.,

8 Corsivo dell'autore.
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il quale indica come obiettivo della legge regionale «la parita di accesso fra
uomini e donne alle cariche elettive», avrebbe dovuto costituire per il Governo
uno stimolo a inserire qualcosa di piu e di diverso rispetto al mero recepimento
dell’unica norma legislativa esistente (I’art. 3, legge n. 90 del 2004, in tema di
elezioni europee).

Possiamo concludere auspicando che siano sempre piu diffusi i tentativi di
affrontare il problema della rappresentanza “femminile” anche dal punto di vista
giuridico, partendo dalla convinzione che, alla luce del nuovo art. 51 Cost., si
tratta della necessaria attuazione di un diritto (fondamentale anche
nell’ordinamento europeo, alla luce di quanto contenuto nella recentissima
direttiva 2006/54 CE del Parlamento europeo e del consiglio del 5 luglio 2006).

1.6. Per riflettere

| recenti risultati elettorali, che, come abbiamo appena rilevato, in assenza di
interventi legislativi, confermano una bassa presenza femminile, di poco superiore
alle percentuali della precedente legislatura; la recente formazione del nuovo
Governo dove, per ammissione dello stesso Presidente del Consiglio, le logiche
partitiche hanno limitato moltissimo la presenza delle donne-ministro, e relegato
le poche presenti in Ministeri quasi tutti senza portafoglio (e in Ministeri, per la
maggior parte tipicamente “femminili’’), rendono ancora piu chiare le ragioni del
difficile percorso italiano nell’adozione di misure “antidiscriminatorie”, pure in
presenza di una revisione dell’art. 51 Cost.

Cio che distingue I’esperienza della nostra democrazia, rispetto a tante altre, e
proprio il procedere lento e il continuo arresto della strada della “parita”, almeno,
ma non solo, dal punto di vista politico. La revisione costituzionale, dunque, come
del resto mettevano bene in luce alcuni Parlamentari che I’hanno votata, non puo
costituire un punto di arrivo, semmai un punto di partenza: occorre I’impegno del
legislatore e quindi del mondo politico, per evitare il rischio che tale riforma
rimanga lettera morta.

Un ultimo punto, in chiusura, merita di essere analizzato: come abbiamo gia
sottolineato € evidente nelle democrazie I’incidenza della presenza femminile
nelle Assemblee elettive e, in generale, nei luoghi decisionali, rispetto ai contenuti
della politica. I temi della politica italiana piu recente rendono ancora piu forte
I’esigenza di una maggiore presenza femminile ed evidenziano in modo maggiore
I pericoli della sua assenza.

In Italia, a partire dall’approvazione della legge sulla fecondazione assistita e
alla successiva battaglia referendaria, passando per la messa in discussione della
legge sull’aborto, fino alle polemiche in occasione della firma italiana del
protocollo europeo sulla ricerca delle cellule staminali, per arrivare al progetto di
legge sui DICO e alla risposta del “Family Day” si discute ampiamente di
questioni che vanno poi ad incidere sulla condizione delle donne stesse.
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La scarsa presenza femminile nelle istituzioni e, dunque, la necessita di
prevedere strumenti che favoriscano e garantiscano un maggior numero di donne,
non possono piu essere analizzati come argomenti tecnici, da tenere separati, in
Italia, dai contenuti della politica.

Vanno in questa direzione anche i richiami del Presidente della Repubblica,
che nel discorso di fine anno, nel 2006, sottolineava come «in Italia tra le riserve
preziose su cui contare ci sia quella, ancora cosi poco valorizzata, dei talenti e
delle energie femminili»; cosi come in occasione dell'apertura dell'anno delle pari
opportunita in sollecitava i partiti ad approvare azioni normative per risolvere il
problema della bassa presenza di donne nei luoghi della politica.’

° Cfr. Rossella Bocciarelli, Napolitano: pitl fatti sulle quote rosa, in "Il sole 24 ore", 4 maggio
2007.
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Capitolo 2

La tutela delle pari opportunita negli statuti regionali
approvati ed in quelli in fase di elaborazione

2.1. Premessa: la fonte statuto

La ridefinizione della potesta statutaria delle Regioni ordinarie ad opera della
legge cost. n. 1 del 1999 e, soprattutto, I’inversione del criterio di riparto delle
competenze legislative a seguito della riforma del Titolo V del 2001 legittimano
0ggi un intervento nuovo delle Regioni, suscettibile di dar seguito ad un efficace
impulso rispetto alle politiche di genere. Forse, dunque, proprio da una livello di
governo spesso incapace di offrire soluzioni alle istanze sociali potra venire una
risposta nuova sul tema, contribuendosi in questo modo, in generale, alla
soluzione del problema pit ampio e profondo di cui la lontananza delle donne dal
potere é sintomo, ovvero il distacco delle istituzioni dal corpo sociale (Carlassare,
2002, 2).

La legge cost. n. 1 del 1999, che ha novellato, tra I’altro, I’art. 123 Cost., ha inciso
profondamente sulla potesta statutaria delle Regioni, intervenendo non solo sulla
natura giuridica della fonte, ma, anche, sui contenuti della medesima.

Rispetto al primo profilo, lo statuto costituisce oggi una fonte regionale -
rispetto al passato € stato infatti eliminato il passaggio parlamentare in base al
quale, una volta approvato dal Consiglio regionale, il testo doveva essere
approvato dal Parlamento nazionale -, qualificata peraltro come “atipica” o sui
generis in ragione dell’aggravamento procedimentale disciplinato dai commi 2 e 3
dell’art. 123 Cost.: il testo, infatti, deve essere approvato dal Consiglio regionale a
maggioranza assoluta dei suoi componenti con due deliberazioni successive
adottate ad intervallo non minore di due mesi. Sono altresi previste la possibilita
di un passaggio referendario entro tre mesi dalla pubblicazione - qualora ne faccia
richiesta un cinquantesimo degli elettori della Regione o un quinto dei
componenti il Consiglio regionale - e, ancora, I’eventualita di un ricorso
governativo innanzi alla Corte costituzionale, ricorso che, nell’oscurita della
norma, la stessa Corte costituzionale (sent. n. 304 del 2002) ha definito come
“preventivo” rispetto all’entrata in vigore del testo approvato con doppia lettura
da parte dell’Assemblea elettiva. Rispetto all’altro profilo, quello contenutistico,
la legge cost. n. 1 del 1999 ha notevolmente ampliato gli spazi di autonomia delle



Regioni, prevedendo che queste fonti debbano disciplinare, accanto all’«esercizio
del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi
della Regione» ed alla «pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali», la
disciplina dei «principi fondamentali di organizzazione e di funzionamento» e la
«forma di governo» (nozione rispetto alla quale é stato ricostruito il rapporto con
il concetto di “forma di Stato”, ridefinito all’'uopo “forma di Regione”). In
dottrina, entrambi questi due ambiti si sono lungamente prestati ad interpretazioni
pil 0 meno estensive, spingendo taluni interpreti ad individuare negli stessi un’
utile “clausola aperta” a favore della fonte statutaria (Spadaro, 2001), alla quale
ricondurre previsioni di ordine programmatico (anche in tema, come si vedra, di
pari opportunita uomo - donna) e relative ad organi “non necessari”, fra i quali gli
“organismi di parita”.

Tralasciando in questa sede gli innumerevoli problemi esegetici connessi ad
una piu precisa qualificazione della fonte, il dato che in questa sede rileva
afferisce all’esistenza di un fondamento normativo per I’introduzione di
riferimenti alle politiche di genere tra le disposizioni programmatiche.

Gia i legislatori statutari dei primi anni Settanta, nel silenzio della Costituzione,
introdussero abbondantemente previsioni di principio al fine di indicare alcuni
obiettivi ai quali gli organi regionali, titolari di autonomia politica, sarebbero stati
vincolati (per tutti, Martines, Ruggeri, Salazar, 126 ss.). Questa opzione, sostenuta
dall’impropria auto - attribuzione da parte dei Consigli di un ruolo costituzionale,
fu immediatamente criticata dalla dottrina, che defini i contenuti di tale natura,
alla prova dei fatti, inutili sul piano precettivo.

A seguito delle novelle costituzionali sopra ricordate, evocando la profonda
trasformazione del rapporto tra centro e periferia in senso tendenzialmente
federale, la dottrina prevalente — pur spesso non condividendone le conseguenze —
affermo0 come inevitabile I’introduzione negli statuti di un’ampia parte
programmatica e di un catalogo di diritti, in omaggio alla tanto diffusa quanto
erronea convinzione politica secondo la quale gli statuti, similmente alle
Costituzioni dei L&ander tedeschi e dei Cantoni svizzeri, avrebbero dovuto
assumere la veste di piccole (ma autentiche!) Costituzioni regionali.

Le previsioni della dottrina, ormai all’esito della nuova stagione statutaria,
sembrano essere confermate in pieno. A fronte di una riserva statutaria limitata ad
alcune materie ben determinate (pur suscettibili di estensione), tutti i testi
approvati - ma anche i numerosi progetti elaborati nel corso degli ultimi anni —
riconoscono ampio spazio ad una dimensione di principio, nella quale rientra
anche il principio di pari opportunita tra uomo e donna come obiettivo dell’azione
politica regionale.
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2.2. Le disposizioni di principio in tema di pari opportunita: esame
delle soluzioni adottate e riflessi sul piano organizzativo

Al fine di una piu agevole comprensione delle opzioni seguite dai legislatori
statutari in tema di pari opportunita, occorre procedere operando una analitica
distinzione tra i vari testi.

Una prima distinzione, di portata generale, si fonda sulla diversa “densita
precettiva” degli stessi.

Da un lato, si segnalano previsioni ispirate ad una certa cautela contenutistica,
nelle quali il riconoscimento delle pari opportunita, pure di frequente inserito nel
titolo relativo ai «Principi fondamentali» (es. art. 2 Statuto Calabria), non e
accompagnato da alcuna esplicitazione ulteriore rispetto agli strumenti concreti
per raggiungere la piena parita. Dall’altro, tuttavia, non mancano opzioni
maggiormente innovative ed articolate che, sancito il principio della pari
opportunita, impegnano la Regione all’adozione di condotte specificamente
indicate per il conseguimento dell’obiettivo, quali I’adozione di programmi, leggi,
iniziative (cosi, ad es., artt. 6 Statuto Abruzzo, 13, comma 1, Statuto Piemonte) e,
piu frequentemente, «azioni positive» (artt. 6, comma 6, Statuto Lazio, 2, comma
2, Statuto Liguria, 5, comma 1, Bozza Statuto Basilicata).

Degno di nota per I’attenzione rivolta al tema in oggetto € il progetto campano,
che non solo individua nelle «azioni di promozione della parita» lo strumento
operativo per perseguire lo scopo prefissato, ma specifica altresi che esso dovra
operare «anche nelle fasi di pianificazione, attuazione, monitoraggio e valutazione
delle azioni stesse» (art. 6, comma 2, Bozza Statuto Campania).

In secondo luogo, da un punto di vista “topografico”, diverge spesso il punto
del testo in cui il riferimento in esame & inserito.

Accanto a statuti che gia nel Preambolo recano un riferimento al genere quale
condizione personale insuscettibile di incidere sulla pari dignita sociale della
persona (si vedano i Preamboli Statuto Emilia - Romagna e Statuto Piemonte,
testo nel quale, peraltro, € stata inserito anche uno specifico articolo — il 13 -
efficacemente intitolato «Pari opportunita»), altri testi destinano al tema un
articolo ad hoc, variamente rubricato «L’uguaglianza tra uomini e donne» (art. 6
Statuto Abruzzo), «Pari opportunita» (art. 5 Bozza Statuto Basilicata), o, tout
court, «Parita» (art. 7 Statuto Umbria). Piu frequentemente, peraltro, pur con
contenuti piu 0 meno ampi, gli statuti considerati riconducono la tematica de qua
fra i generici principi ispiratori dell’azione regionale (si vedano, ad es., gli artt. 2
Statuto Calabria, 6 Statuto Lazio, 2, lett. b Statuto Liguria, 6 Statuto Puglia, 4
Statuto Toscana), orientandosi quindi verso una soluzione qualificabile, per
quanto condivisibile, di tipo “minimalista”.

Una ulteriore distinzione riguarda, piu nel dettaglio, I’oggetto della tutela
(anche dal punto di vista dei destinatari), prevalentemente individuato - a
prescindere dagli ambiti di intervento - nella parita tra donne e uomini. Non
mancano tuttavia testi nei quali é stata adottata la piu corretta espressione di
“genere”: si vedano, in tal senso, gli artt. 6, comma 1 Statuto Abruzzo
(«differenze di genere»), 6, comma 1, progetto Statuto Campania (ove si individua
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quale obiettivo programmatico il “riconoscimento” e la *“valorizzazione” della
«differenza di genere»), 3, comma 2, Statuto Marche (ove si sancisce che «la
Regione valorizza la differenza di genere»), 4, comma 1, lett. f, Statuto Toscana
(nel quale si individua, «tra le finalita prioritarie» della Regione, «il diritto (...)
alla valorizzazione della differenza di genere») e, ancora, i Preamboli degli Statuti
Emilia - Romagna (ove si riconosce la pari dignita sociale della persona senza, tra
I’altro, «alcuna discriminazione per ragioni di genere») e Piemonte (nel quale «la
pari dignita di genere» é annoverata tra i «valori fondanti»).

Particolarmente interessante — ed apprezzato dalla dottrina, che ne ha
sottolineato il diretto rapporto con la prima parte dello Statuto, attribuendo alla
norma un significato ulteriore alla mera clausola di stile — ¢ quanto statuito
dall’art. 82 Statuto Toscana, secondo il quale «L’uso, nel presente statuto, del
genere maschile per indicare i soggetti titolari di diritti, incarichi pubblici e stati
giuridici € da intendersi riferito ad entrambi i generi e risponde pertanto solo ad
esigenze di semplicita del testo».

In un caso - I’art. 6 Statuto Puglia - il legislatore statutario ha fatto riferimento
ad entrambe le nozioni - quella fondata sull’appartenenza sessuale e sul genere -,
demandando alla legge regionale, da un lato, la promozione della parita di accesso
fra donne e uomini alle cariche elettive e, dall’altro, specificando I’obiettivo di
tale intervento nel favorire «I’equilibrio della presenza fra generi».

In un solo caso, infine, similmente a quanto avvenuto in alcune fra le piu
recenti Carte costituzionali (ad es. quella sudafricana del post - apartheid), si fa
riferimento all’orientamento sessuale del singolo quale condizione personale di
non discriminazione: nel Preambolo dello Statuto Emilia - Romagna, infatti, non
solo si riconosce «la pari dignita sociale della persona senza alcuna
discriminazione per ragioni di genere», ma, anche, si vietano condotte di tale
natura «per ragioni (...) di orientamento sessuale».

Una quarta (e, forse, la piu problematica) distinzione riguarda gli ambiti
rispetto ai quali la Regione orienta I’attuazione del principio di parita.

Quasi sempre gli articolati indicano quale ambito di intervento del legislatore
I’accesso alle cariche pubbliche ed elettive (pur con varie formulazioni, si vedano
gli artt. 6 Statuto Abruzzo, 2 Statuto Calabria, 2, comma 1, lett. b, Statuto Emilia -
Romagna, 7 Statuto Umbria), accompagnando spesso questo riferimento al
perseguimento dell’obiettivo nel piu generale ambito della «vita sociale, culturale
e politica» (su questo richiamo, tra gli altri, art. 2 Statuto Calabria); talvolta il
riferimento riguarda esplicitamente anche la paritd «giuridica», «economica»,
«istituzionale» (si vedano I’art. 2, comma 1, lett. b, Statuto Emilia - Romagna e,
tra i progetti, I’art. 2, comma 3, lett. ¢, Bozza Statuto Molise), «scolastica,
«familiare» (art. 6, comma 1, Statuto Puglia); talvolta, invece, gli articolati
utilizzano formule pit ampie, ricorrendo ad espressioni quali «in ogni campo»
(cosi art. 6 Statuto Abruzzo, ove, peraltro, vengono anche specificati alcuni
determinati ambiti privilegiati d’azione, art. 2, comma 2, lett. b, Statuto Liguria) o
«nei vari settori di attivita» (art. 6, comma 6, Statuto Lazio).

Piu rara e Iesplicitazione tra le norme di principio della garanzia
dell’equilibrio tra i sessi in altri settori, come, per esempio, prevede l’art. 6,
comma 6, Statuto Lazio laddove si riferisce all’«esercizio delle funzioni
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regionali» ed alle «xnomine e designazioni di competenza degli organi regionali»
(su questo profilo, diffusamente, si veda il punto 6).

Taluni articolati individuano I’area di intervento regionale con previsioni
antidiscriminatorie di carattere programmatico specificamente rivolte al mondo
del lavoro (art. 6 Statuto Abruzzo e, tra i progetti, art. 2, comma 3, lett. e, Bozza
Statuto Molise). Talvolta il riferimento alle pari opportunita e invece contenuto in
disposizioni esplicitamente dedicate alla tematica lavoristica, nella quale la
condizione femminile risulta essere spesso discriminata (si vedano, in particolare,
gli artt. 4, comma 1, lett. ¢, Statuto Emilia - Romagna e 15, comma 2, Statuto
Umbria).

Particolarmente ampia € la disciplina sul punto del progetto campano, che non
solo «promuove il diritto di uomini e donne ad un lavoro», «opera per la
rimozione degli ostacoli che possono limitarlo o impedirlo» (art. 7, comma 2), ma,
anche, impegna la Regione a garantire «il rispetto dei principi di uguaglianza, di
opportunita e di non discriminazione per donne e uomini in materia di
occupazione, di lavoro, di formazione e di attivita di cura», «tutela i diritti dei
lavoratori e delle lavoratrici» (art. 7, comma 2) e, addirittura, dispone che la
Regione assuma «l’occupazione delle donne come riferimento di qualita del
sistema economico campano» (art. 7, comma 3).

A volte, benché piu raramente, il riferimento al lavoro viene esplicitato
contestualmente agli altri ambiti nei quali la Regione deve garantire la parita tra i
generi: in tal senso si veda I’art. 6, comma 1, Statuto Puglia, con il quale si
impegna la Regione a perseguire il principio di parita tra i sessi «in ogni campo»
di attivita e, fra queste, in quelle «professionale e lavorativa».

Individuata nell’accesso alle cariche elettive [’ambito maggiormente
considerato dai testi considerati, occorre sottolineare come alcuni fra questi
fissino direttamente nello statuto alcune principi afferenti alla materia elettorale,
che, pure oggetto di potesta legislativa concorrente ex art. 122, comma 1, Cost.,
incide anche su profili rientranti nell’ambito della competenza statutaria della
Regione tracciata dall’art. 123 Cost.

Alcuni statuti, in particolare, mediante una autonoma previsione inserita nel
Titolo afferente al sistema elettorale dell’ente (ove previsto), demandano alla
legge elettorale regionale la promozione della parita «di accesso tra donne e
uomini alle cariche elettive» (si vedano I’art. 38, comma 2, Statuto Calabria e, tra
I progetti, gli artt. 33, comma 2, Bozza Statuto Basilicata e 31, comma 2, Bozza
Statuto Veneto).

Nel caso dello Statuto Lazio, I’articolato ha un contenuto piu puntuale,
circoscrivendo espressamente I’ambito di intervento del legislatore regionale al
solo sistema di elezione dei consiglieri regionali e, soprattutto, individuando quale
strumento volto a tale fine il ricorso ad azioni positive (cosi, ancora, art. 19,
comma 2, Statuto Lazio).

Rispetto allo specifico profilo si segnala altresi la dubbia opportunita di
specificare in sede statutaria, con riferimento all’elezione del Consiglio regionale,
il suffragio universale dei cittadini «donne e uomini» (come sancito dagli artt. 24
e 41 Statuto Puglia).
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Con riferimento agli altri ambiti verso i quali i testi considerati esortano il
legislatore regionale ad un intervento sulle tematiche di genere, il piu frequente —
meritevole di un’autonoma considerazione - ha per oggetto la presenza femminile
negli organi di governo e nelle amministrazioni pubbliche regionali (si vedano, tra
gli altri, I’art. 5, comma 3, Statuto Abruzzo e, tra i progetti, I’art. 6, comma 3,
Bozza Statuto Campania). Pur spesso trattati in titoli dello statuto successivi - al di
fuori, quindi, delle disposizioni programmatiche -, molte di queste disposizioni
specificano rispetto a settori circoscritti un obiettivo programmatico sancito nella
parte introduttiva della fonte, donde la necessita di una loro trattazione contestuale
a quest’ultima.

Talvolta, con riguardo agli organi della Regione, gli statuti dettano alcune
norme ad hoc, con riguardo per esempio, alle nomine degli assessori e delle altre
nomine di competenza del Presidente della Giunta o del Consiglio: si vedano, per
esempio, I’art. 43, comma 2, Statuto Emilia - Romagna, il quale (riferendosi nella
specie soltanto al Presidente della Giunta) dispone che tali nomine «s’ispirano
anche ai principi di pari opportunita di accesso agli uffici pubblici ed alle cariche
elettive (...)», e gli artt. 3, comma 2, Statuto Marche e 13, comma 2, Statuto
Piemonte, secondo i quali la legge deve garantire parita di accesso negli organi e
in tutti gli incarichi di nomina del Consiglio e della Giunta. In altri casi, sempre
con riguardo agli organi supremi dell’ente, le formule utilizzate sono meno
incisive, prescrivendosi soltanto la garanzia di «un’equilibrata presenza delle
donne» (cosi, in riferimento all’Ufficio di presidenza del Consiglio regionale, art.
20, comma 2, Statuto Lazio; una formula simile, con riguardo alla composizione
della Giunta, si rinviene anche nell’art. 64, comma 4, Statuto Umbria).

Talvolta il principio di parita e evocato, in termini piu generali, quale criterio
ispiratore dell’amministrazione regionale, prescrivendosi anche rispetto a questo
profilo I’attuazione di azioni positive per garantire I’effettiva parita di opportunita
tra donne e uomini, «nel rispetto di quanto stabilito dalla vigente legislazione in
materia e dai contratti collettivi di lavoro (...)» (cosi art. 53, comma 4, Statuto
Lazio). L’art. 70 Statuto Ligure si spinge anche oltre, demandando alla legge
regionale la garanzia delle «necessarie forme di mobilita» e la disciplina in modo
coordinato delle «modalita di assunzione, di contrattazione e digestione
amministrativa, promuovendo pari opportunita alle donne e agli uomini
nell’accesso agli incarichi interni all’Ente».

Rispetto al rapporto con le altre fonti del diritto, non infrequenti sono i
riferimenti alla Costituzione - con la quale lo statuto regionale, ex art. 123, comma
1, Cost., deve essere «in armonia» -, non solo in relazione al principio di
uguaglianza, ma, opportunamente, all’art. 51 Cost. recentemente novellato dalla
legge Cost. n. 1 del 2003 (si veda I’art. 6 Statuto Puglia) e, ancora, all’art. 117,
comma 7, Cost. (si vedano gli artt. 2, comma 1, lett. b, Statuto Emilia - Romagna
e, tra i progetti, 5, comma 2, Bozza Statuto Basilicata, 2, comma 3, lett. ¢, Bozza
Statuto Molise). Non ridondante in quanto tale, questo richiamo pone le scelte
statutarie (e, poi, legislative) regionali nel solco tracciato dalle leggi Cost. nn. 3
del 2001 e, soprattutto, 1 del 2003, ponendosi rispetto alle stesse in una sorta di
rapporto di continuita.
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2.3. Riflessione interlocutoria sul riconoscimento delle principio di
pari opportunita tra le disposizioni programmatiche

A prescindere dalle differenze testuali cui si € appena fatto riferimento, I’elemento
che assume in questa sede interesse € la diffusa attenzione rivolta dai nuovi statuti
alle tematiche di genere.

Questo dato e indubbiamente rilevante, in quanto indicativo di una presa di
coscienza da parte dei rappresentanti regionali dell’esigenza di cristallizzare tra i
principi ispiratori dell’azione dell’ente il riconoscimento del ruolo femminile nella
societa. Da questo punto di vista, ponendosi nel solco innovatore tracciato proprio
dalle Regioni negli anni Settanta ed Ottanta mediante la previsione dei primi
organismi settoriali sul tema in esame, gli enti legislatori derivati sembrano
confermare il proprio contributo “dal basso” al perseguimento delle condizioni per
una effettiva parita tra i sessi.

Il rilievo che precede, peraltro, si scontra con la posizione assunta dalla Corte
costituzionale in ordine alla sorte delle disposizioni programmatiche introdotte
con abbondanza da tutti i legislatori statutari. Esse, infatti, pure fatte salve in
ragione della loro «inidoneita lesiva» dei parametri costituzionali evocati,
assumono una portata di carattere meramente enunciativo, essendo prive di
qualunque valore giuridico, collocandosi «precipuamente sul piano dei
convincimenti espressivi delle diverse sensibilita politiche presenti nella comunita
regionale al momento dell’approvazione dello statuto» (cosi sentt. nn. 372, 378,
379, rispettivamente punti. 2, 5 e 2 del Considerato in diritto).

Senza entrare nel merito di queste affermazioni e, soprattutto, delle
implicazioni pratiche che ne conseguono - sulle quali, tra I’altro, la dottrina si €
espressa assumendo posizioni talvolta divergenti (sul tema, tra i moltissimi,
Cuocolo, 2005, Lippolis, 2005) -, questa presa di posizione della Corte
costituzionale ha tendenzialmente posto fine ad ogni autoreferenzialita dei
Legislatori statutari e ad ogni pretesa di identificazione o, almeno, di
assimilazione tra statuto e Costituzione nell’ambito di un ordinamento regionale
derivato quale quello italiano. Peraltro, se, da un lato, la «denormativizzazione»
(Ruggeri, 2005) delle norme di principio (rectius, delle enunciazioni di principio)
- nonostante I’affermata consapevolezza circa il loro inserimento in un atto-fonte -
ha senza dubbio costituito un importante monito per le Regioni, esse, ci0
nonostante, anche successivamente al 2004, non hanno mancato di inserire “a
piene mani” disposizioni di natura dogmatica, astenendosi da quella “sobrieta” da
piu parti auspicata quale criterio ispiratore nella stesura dei nuovi testi, soprattutto
in merito alle cd. parti eventuali.

Dalla particolare prospettiva delle tematiche di genere, ragioni di opportunita
avrebbero forse potuto (o dovuto!) suggerire I’adozione di disposizioni
programmatiche asciutte nella forma ma incisive nel contenuto, in grado, almeno
in linea di principio, di orientare le scelte del legislatore regionale nell’esercizio
delle proprie rinnovate competenze legislative (ma anche, forse, pit in generale,
I’azione dell’ente Regione sul piano dell’azione politica e su quello strettamente
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amministrativo), senza peraltro fissare obiettivi eccessivamente generici 0
politicamente caratterizzati. Per quanto questo sia accaduto soltanto in parte, &
comunque possibile trarre una riflessione di sintesi sul tema di segno positivo,
aperta ad interessanti sviluppi per la promozione delle tematiche di genere.

Piu in particolare, pure indicati nei termini che precedono i dubbi sottesi
all’introduzione di previsioni dogmatiche e la conseguente opportunita del loro
contenimento, non pud disconoscersene aprioristicamente I’utilita, e cio per un
duplice ordine di ragioni.

Innanzi tutto, su di un piano meramente simbolico, lo statuto non puo definirsi
una fonte meramente destinata alla disciplina delle materie indicate dall’art. 123
Cost., le quali, come sopra accennato, neppure si prestano a letture
eccessivamente restrittive (si pensi, ancora una volta, all’indeterminatezza della
nozione di «principi fondamentali di organizzazione e funzionamento»).

Considerando la nuova formulazione di tale articolo nella piu ampia riforma
del Titolo V, non puo non riconoscersi I’esistenza di uno spazio per un intervento
innovativo afferente alla richiamata “forma di Regione”, dando conseguentemente
un adeguato seguito normativo a tutte le implicazioni che derivano dalla
qualificazione dello statuto come “metanorma” regionale — e cid a prescindere
dalla ancora del tutto irrisolta ricostruzione del rapporto tra fonti in termini di
competenza o gerarchia -, chiamata cioeé a costituire un punto di riferimento
fondamentale per I’azione politica della Regione. Da questa prospettiva pare
condivisibile la tesi scientifica — pure espressa con una notevole pluralita di
sfumature esegetiche — secondo la quale sussisterebbe un significato intrinseco nel
mantenimento di tali previsioni, aventi un permanente valore culturale, politico o,
comunque significativo (Ruggeri, 2005, Caretti, 2005, Falcon, 2005, Vespaziani,
2005).

In secondo luogo, nonostante la netta affermazione sostenuta dalla Corte, non
puo trascurarsi la “sopravvivenza” delle disposizioni programmatiche nella fonte
statutaria, anche se, come detto, “denormativizzate” (Bartole, 2005, p. 12). Né del
resto, puo forse trascurarsi la critica autorevolmente avanzata alla Corte secondo
la quale, o si afferma I’incompetenza dello statuto alla disciplina di tali contenuti -
ed allora se ne afferma [Iillegittimita espungendoli dai testi -, oppure si
ammettono, riconoscendo peraltro un qualche vincolo degli stessi nei confronti
del futuro legislatore regionale (Cuocolo, 2004, p. 2053).

Le enunciazioni di principio afferenti alle tematiche di genere, per giunta,
afferiscono ad un ambito materiale rispetto al quale la Costituzione pone a carico
delle Regioni un importante ruolo di impulso (si consideri, innanzi tutto, I’art.
117, comma 7, Cost., che demanda proprio alle leggi regionali la rimozione «di
ogni ostacolo che impedisce la piena parita degli uomini e delle donne nella vita
sociale, culturale ed economica ...»: su questa disposizione, Cartabia, 2001) e non
un mero obiettivo di dubbia consistenza e percepibilita (tra gli altri, Caravita,
2004). Proprio per questo, la codificazione statutaria di alcune disposizioni di
principio tese ad elevare gli standards di tutela ed a specificare il contenuto
dell’art. 117, comma 7, é stata ritenuta possibile — ed anzi preferibile ad una mera
riproduzione della disposizione stessa, che gia vincola i Legislatori regionali -
dalla dottrina gia in fase di avvio della nuova stagione statutaria (Carlassare, 2003,
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p. 108, la quale suggeriva I’imitazione dell’art. 23 della Carta di Nizza e la
codificazione dell’affermazione secondo la quale «il principio della parita non
osta al mantenimento o all’adozione di misure che prevedano vantaggi specifici a
favore del sesso sottorappresentato»).

Inoltre non puod oggi essere trascurata I’incidenza del comma 1 dello stesso art.
117 Cost., il quale, disponendo che I’esercizio della potesta legislativa da parte di
Stato e Regioni avvenga «nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli
derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali», impone
anche alle Regioni di dare seguito, mediante il proprio potere normativo (dunque,
anche statutario), agli obblighi assunti dallo Stato (e, come tali, vincolanti anche
per le Regioni) implicanti politiche attive per i raggiungimento delle pari
opportunita (sul tema, tra gli altri, Carlassare, 2002, p. 18).

Cio sottolineato, come giustamente affermato da parte della dottrina, pare
sussistere un margine di possibilita per recuperare la giuridicita di tali enunciati.
Essi, secondo alcuni, potrebbero da questa prospettiva assumere una indubbia
veste di parametro di legittimita dell’operato degli organi regionali, rendendo
dungue necessaria I’individuazione di appositi strumenti di controllo e di verifica
endoregionali (Poggi, 2003, pp. 142 - 143), funzionali ad evitare che
I’enunciazione, al di la di ogni considerazione circa il suo valore normativo,
rimanga, alla prova dei fatti, lettera morta.

2.4. Organismi di parita: inquadramento generale del tema alla luce
del novellato art. 123 Cost.

Il secondo dato ricorrente nei nuovi testi statutari € la generalizzata previsione di
cd. organismi di parita preposti a svolgere funzioni di varia natura rispetto al
raggiungimento della parita tra generi. Diversamente dalle disposizioni
programmatiche sopra considerate — che, rispetto alla promozione della
partecipazione femminile, costituiscono una novita dei testi elaborati a seguito
della riforma del Titolo V della Costituzione —, gia nel corso degli anni Ottanta
alcune Regioni erano intervenute sul punto istituendo con legge taluni organismi
promozionali (sul punto, in particolare, Campana, 2005), oggi oggetto di una
inedita “formalizzazione” statutaria.

Si é poc’anzi ricordata la ratio sottesa all’(asserita) opportunita di introdurre
strumenti endoregionali di garanzia per le pari opportunita, ovvero il fine di
assicurare a disposizioni programmatiche dotate di innegabile valore (al limite
anche solo politico e culturale, ma, in ogni caso, non trascurabile in ragione della
natura della fonte che le contiene) una effettiva efficacia rispetto al dispiegarsi
dell’azione politica ed amministrativa della Regione.

L’introduzione di organismi di tale natura, peraltro, incidendo sui contenuti
della fonte statutaria, implica una previa considerazione della loro astratta
ammissibilita, in termini assimilabili (ma soltanto in parte) a quanto affermato con
riguardo alle previsioni di carattere dogmatico.
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Al problema - gia affrontato prima della riforma del 1999 (Carli, 1990, p. 4 ss.)
e nell’imminenza della riforma del Titolo V con riferimento alla introduzione di
organismi di garanzia preposti alla tutela della “rigidita” statutaria avverso opzioni
con essa contrastanti adottate dagli organi regionali nell’esercizio della potesta
legislativa e regolamentare (Groppi, 2001) - e stata data una risposta
sostanzialmente positiva, a condizione che gli inediti organismi oggetto di diffusa
emersione statutaria rispetto a molteplici ambiti settoriali non interferiscano con le
funzioni che la Costituzione attribuisce agli organi necessari ex art. 121 Cost.,
ovvero Consiglio regionale, Giunta e Presidente (ai quali, a seguito della legge
cost. n. 3 del 2001, deve aggiungersi anche il Consiglio delle autonomie locali)
(Olivetti, 2002, p. 162).

Spingendosi ancora oltre nel tentativo di individuare — diversamente da quanto
e stato possibile fare rispetto alle norme previsioni programmatiche — un
fondamento costituzionale, alcuni interpreti hanno sostenuto che la creazione di
organismi eventuali (tra i quali, per le ragioni sopra esposte, le Commissioni per
le pari opportunita occupano una posizione di indubbio rilievo) potrebbe
ricondursi all’ampia nozione di «forma di governo», che, tra I’altro, offrirebbe un
“cappello” a molteplici innovazioni statutarie, e, ancora, a quella di «principi
fondamentali di organizzazione e funzionamento». Fondandosi su quest’ultimo
ambito riservato alla competenza statutaria, in particolare, le Regioni potrebbero
individuare negli organismi eventuali un imprescindibile strumento di verifica
rispetto al perseguimento da parte degli organi di governo dei fini individuati
dallo statuto, svolgendo, in caso di rilevati inadempimenti, un’opera di
promozione ed impulso, particolarmente efficace ove condotta attraverso una
continua opera di sensibilizzazione dell’opinione pubblica sulle tematiche di
genere.

2.5. Analisi ragionata delle singole opzioni individuate dai
legislatori statutari

Rispetto alla denominazione dell’organo, le soluzioni adottate sono abbastanza
omogenee. | testi esaminati, in prevalenza, hanno infatti definito I’organo come
«Commissione per le pari opportunita» (artt. 8 Statuto Calabria, 54 Statuto
Marche, 55 Statuto Toscana), «Commissione per le Pari opportunita fra donne e
uomini» (artt. 41 Statuto Emilia - Romagna e 93 Statuto Piemonte), «Consulta
femminile regionale per le pari opportunita» (art. 73 Statuto Lazio), 0, ancora,
«Centro per le pari opportunita» (art. 62 Statuto Umbria).

Non mancano peraltro appellativi piu puntuali del collegio, quali
«Commissione permanente per la realizzazione delle pari opportunita tra uomini e
donne» (art. 5, comma 4, Bozza Statuto Basilicata), 0 «Commissione regionale
per la realizzazione delle pari opportunita e della parita giuridica e sostanziale tra
donne e uomini» (art. 81, comma 1, Statuto Abruzzo), o «Commissione per le
parita e le pari opportunita tra uomo e donna» (art. 59 Bozza Statuto Molise).
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Particolarmente generica la formula impiegata dallo Statuto Puglia che, oltre a
non introdurre alcuna disciplina specifica mediante un articolo a sé, si limita tra le
disposizioni programmatiche (art. 6) ad un richiamo alla *“valorizzazione” della
«consultazione degli organismi di parita e pari opportunita istituiti con legge
regionale ai sensi degli articoli 3 e 51 della Costituzione italiana».

Si segnalano alcuni testi che, accanto ad un organo rientrante nella categoria
delle descritte Commissioni di parita, prevedono I’istituzione di altri organismi
settoriali operanti rispetto alla medesima tematica e destinatari di attribuzioni non
spettanti (come avviene, nel silenzio degli statuti, nelle altre Regioni) ai
tradizionali organismi di parita. Si tratta, in particolare, della «Consulta regionale
femminile» (art. 17, comma 1, lett. b, Bozza Statuto Campania) e, soprattutto,
della «Consulta regionale delle elette» (art. 38 Statuto Piemonte).

Dal punto di vista “topografico”, quasi tutti i testi annoverano I’organismo de
quo tra gli organi regionali o gli strumenti di garanzia e consultazione, trattandone
la disciplina successivamente a quella degli organi necessari ex artt. 121 e 123,
comma 4, Cost.: in tal senso, per esempio, si vedano gli artt. 81 Statuto Abruzzo,
41 Statuto Emilia - Romagna, 73 Statuto Lazio, 93 Statuto Piemonte, 55 Statuto
Toscana, 62 Statuto Umbria, e, tra i progetti, I’art. 59 Bozza Statuto Molise.

Alcuni testi, quasi sempre quelli aventi una disciplina piu scarna rispetto alla
Commissione di parita - di cui si prevede la mera istituzione -, ne trattano i
contenuti contestualmente alle disposizioni di principio sulle politiche di genere
poste nella parte introduttiva del documento (si veda I’art. 5, commi 4 e 5, Bozza
Statuto Basilicata), 0 comunque, a queste ultime fanno un esplicito rinvio (art. 54,
comma 1, Statuto Marche).

Altri testi prevedono I’istituzione della Commissione nel titolo dedicato a «La
Partecipazione»: € il caso, per esempio, dello Statuto Calabria (art. 8) e del
progetto campano, che prevede [Iistituzione della Commissione tematica
nell’articolo rubricato «Organismi di pari opportunita e consulta degli immigrati»
(art. 17).

Quanto alla collocazione istituzionale dell’organo, soltanto alcune Regioni
prevedono che lo stesso debba essere costituito presso il Consiglio regionale (in
tal senso, artt. 41, comma 1, Statuto Emilia - Romagna, 73, comma 1, Statuto
Lazio, 54, comma 1, Statuto Marche, 55, comma 2, Statuto Toscana (ove, come
peraltro nel testo laziale, si definisce la Commissione «organismo autonomo») e,
tra i progetti, artt. 5, comma 4, Bozza Statuto Basilicata e 59, comma 1, Bozza
Statuto Molise). Gli altri articolati, invece, restano sul punto silenti, prevedendo la
mera istituzione del collegio; a volte si specifica che cio spetta al Consiglio
regionale (art. 81, comma 1, Statuto Abruzzo), facendo pensare alla possibilita di
impiegare a tal fine un atto consiliare non legislativo.

Originale é la formulazione dello Statuto Umbria che, quasi ponendo
I’organismo settoriale su di un piano di parita con gli organi necessari della
regione ex art. 121 Cost., afferma che lo stesso, «quale organismo regionale di
parita, (...) concorre con il Consiglio regionale, la Giunta e il suo Presidente alla
eliminazione delle discriminazioni fra i sessi e alla promozione delle politiche di
genere» (art. 62, comma 1).
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Nella consapevolezza dell’opportunita di “sganciare” le Commissioni de
quibus dal diretto circuito politico - rappresentativo (o, almeno, garantire un
qualche margine di autonomia alle stesse), qualche testo demanda alla legge
regionale la previsione di opportune garanzie di indipendenza (cosi art. 54,
comma 2, Statuto Marche e, tra i progetti, art. 17, comma 2, Bozza Statuto
Campania).

Dal punto di vista funzionale, i testi considerati individuano essenzialmente
quattro gruppi di funzioni (per quanto, almeno in parte, sovrapponibili):

- operare per la valorizzazione delle differenze di genere ed il superamento di
ogni discriminazione (pur con formulazioni spesso diverse, si vedano, per
esempio, gli artt. 81, comma 2, Statuto Abruzzo, 73, comma 2, Statuto Lazio,
93, comma 1, Statuto Piemonte, 55, comma 3, Statuto Toscana);

- realizzare la parita dei diritti e delle opportunita tra uomo e donna (artt. 54,
comma 1, Statuto Marche, art. 17, comma 1, lett. a, Bozza Statuto Campania);

- esercitare funzioni consultive, di proposta, di controllo, di verifica e di
monitoraggio in relazione all’attivita del Consiglio e della Giunta nelle materie
di competenza (con formulazioni diverse, artt. 81, comma 2, Statuto Abruzzo,
73, comma 2, Statuto Lazio, 55, comma 3, Statuto Toscana, 62, comma 2,
Statuto Umbria);

- valutare I’impatto equitativo di genere sulle politiche regionali (art. 81, comma
2, Statuto Abruzzo; si veda, altresi, I’art. 53 Statuto Emilia - Romagna con
riferimento all’impatto delle leggi ed alla redazione dei testi).

Frequenti sono, peraltro, soluzioni piu scarne, che si limitano a demandare (in
tutto o in via integrativa) alla legge, tra I’altro, la disciplina relativa ai settori
specifici di intervento ed alle modalita di funzionamento dell’organo (con varie
formulazioni, si vedano gli artt. 41, comma 1, Statuto Emilia - Romagna, 54,
comma 2, Statuto Marche, 93, comma 2, Statuto Piemonte, 62, comma 3, Statuto
Umbria, e, tra i progetti, artt. 5, comma 5, Bozza Statuto Basilicata, 59, comma 2,
Bozza Statuto Molise). Gli Statuti Lazio e Toscana - ma, in termini analoghi, si
esprime anche la Bozza Statuto Molise (art. 59, comma 3) - intervengono anche
rispetto alla partecipazione dell’organismo di parita al procedimento legislativo,
rinviando sul punto al regolamento interno del Consiglio regionale
(rispettivamente, artt. 73, comma 3, e 55, comma 4).

Rispetto alla composizione dell’organo nessun testo introduce una disciplina
specifica, operando sul punto un rinvio generalizzato alla legge regionale istitutiva
dell’organo.

2.6. La tutela delle pari opportunita nella legislazione elettorale
regionale: modelli a confronto

La materia elettorale regionale, come noto, costituisce oggetto di competenza
concorrente, in quanto, ai sensi dell’art. 122, comma 1, Cost., «il sistema di
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elezione e i casi di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente e degli altri
componenti della Giunta regionale nonché dei consiglieri regionali sono
disciplinati con legge della Regione nei limiti dei principi fondamentali stabiliti
con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi»
(sulla legislazione elettorale regionale, tra i molti, Rosini, 2006).

Sul punto, invero, sembra concorrere nella disciplina della materia de qua una
pluralita di fonti, il cui intreccio, di non semplice lettura - specie in difetto di un
iniziale mancanza di riferimenti giurisprudenziali e, soprattutto, della legislazione
di principio statale — ha dato luogo a quello che e stato efficacemente definito «il
“mosaico” delle fonti» (Giampieretti, 2002, p. 81). Anche lo statuto regionale (e
sulla legittimita di un intervento di questa fonte sembra essersi espressa
favorevolmente anche la Corte costituzionale), come analizzato nei paragrafi
precedenti, opera frequenti richiami alla parita di accesso di donne e uomini alle
cariche elettive.

La legislazione di principio statale, che - secondo il noto rapporto tra
legislazione di principio e di dettaglio elaborato dalla giurisprudenza
costituzionale gia nel corso degli anni Settanta - non paralizza I’intervento
legislativo delle Regioni, & sopraggiunta solo nel 2004 (legge n. 165), a distanza
di ben cinque anni dall’entrata in vigore della legge Cost. n. 1 del 1999. Inoltre,
tale legislazione non prevede espliciti riferimenti alle tematiche di genere, per le
quali, dunque, un ruolo innovatore potrebbe essere svolto proprio dai legislatore
regionali (sul punto, tra gli studi finora condotti, Catalani, 2006, Petrillo, 2006).

Molte delle Regioni intervenute sulla materia hanno esplicitamente introdotto
previsioni ad hoc sul tema dell’accesso delle donne alle consultazioni elettorali.
Sul punto, indubbiamente, pare avere influito la sent. n. 49 del 2003, che,
operando un vero e proprio overruling rispetto al passato, ha “salvato” il
riferimento contenuto nella legge valdostana alla presenza di «ambo i sessi» nelle
liste.

Sulla base di questo “precedente”, e possibile ricondurre le soluzioni finora
adottate a due diversi modelli:

- il modello cd. valdostano, adottato dalla legge elettorale calabrese (art. unico,
comma 6), con il quale si impone la presenza nella liste di «candidati di
entrambi i sessi»;

- il modello cd. frazionale, con il quale si introduce - pur con diverse
formulazioni e prospettive applicative - un divieto in base al quale nessuno
dei due sessi pu0 essere rappresentato in misura superiore ai due terzi dei
candidati (artt. 3, comma 2, legge Lazio, 9, comma 6, legge Marche, 8,
comma 4, legge Toscana).
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Appendice al capitolo 2

Statuti Regionali

SEZIONE |

Disposizioni programmatiche

Reqgione Abruzzo

TITOLO |
LE DISPOSIZIONI DI PRINCIPIO

Articolo 6
L’uguaglianza tra uomini e donne

1. La Regione riconosce e valorizza le differenze di genere e promuove
I’uguaglianza di tutti i diritti, garantisce le pari opportunita tra uomini e donne in
ogni campo assicurando I’effettiva parita di accesso alle cariche pubbliche ed
elettive; adotta programmi, leggi, azioni positive e iniziative atte a garantire e
promuovere la presenza equilibrata delle donne e degli uomini nel lavoro, nello
svolgimento delle attivita di cura, nella rappresentanza e nella partecipazione alla
vita sociale, culturale e politica.
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Regione Basilicata
Proposta di legge statutaria (Licenziata dalla Commissione Riforme in data
22/12/2003)

TITOLO |
PRINCIPI FONDAMENTALI

Articolo 2
(Principi e finalita)
1. La Regione concorre con le istituzioni statali e locali ad attuare i principi
costituzionali sui quali si fonda la Repubblica Italiana ed informa il proprio
ordinamento ai principi (...) pari dignita sociale e di genere tra tutti i cittadini (...)

Articolo 3
(Uguaglianza e pari dignita sociale)

1. La Regione ispira la sua azione al raggiungimento dei seguenti obiettivi: (...) b)
I’affermazione dell’uguaglianza dei diritti e delle pari opportunita tra uomini e
donne; (...)

Articolo 5
(Pari opportunita)

1. La Regione garantisce, anche attraverso azioni positive, la parita giuridica,
sociale, economica e politica tra i sessi.
2. Al fine di conseguire I’equilibrio della rappresentanza dei sessi negli organi
elettivi la legge regionale stabilisce condizioni di parita per I’accesso alle liste
nelle consultazioni elettorali, ai sensi degli articoli 51 e 117, comma 7 della
Costituzione. A tale scopo la legge elettorale prevede vantaggi specifici a favore
del sesso sottorappresentato.
3. La Regione assicura una presenza significativa delle donne negli organi di
governo e in tutte le amministrazioni pubbliche regionali. La legge regionale
prevede le modalita di nomina dei dirigenti degli uffici e di conferimento degli
incarichi pubblici in modo che sia assicurata la parita di accesso tra i sessi.
(...)
TITOLO Il
ORGANI DELLA REGIONE

SEZIONE V
Sistema elettorale

Articolo 33
(Sistema elettorale)

()

2. La legge regionale promuove la paritd di accesso tra donne e uomini alle
cariche elettive.
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Reqgione Calabria

TITOLO |
PRINCIPI FONDAMENTALI

Articolo 2

(Principi e finalita)
(...)
2. La Regione ispira in particolare la sua azione al raggiungimento dei seguenti
obiettivi:
(...)
d) la rimozione di ogni ostacolo che impedisce la piena parita degli uomini e delle
donne nella vita sociale, economica e culturale, nonché la promozione della parita
di accesso tra gli uomini e le donne alle cariche elettive;

(--)

TITOLOIV )
SISTEMA DI ELEZIONE, INELEGGIBILITA, INCOMPATIBILITA

Articolo 38
(Sistema elettorale)
(...)
2. La legge regionale promuove la parita di accesso tra donne e uomini alle
cariche elettive.

Regione Campania
Bozza di Statuto approvata in prima lettura dal Consiglio regionale con
deliberazione n. 8/L del 18 settembre 2004

TITOLOI

Articolo 1
(Principi fondamentali)

2. La Regione Campania ispira la propria azione ai principi della democrazia,
dello stato di diritto e della centralita della persona umana, favorendo e
garantendo i principi di uguaglianza, solidarieta, liberta, giustizia sociale e
pari opportunita tra donne e uomini, (...)

3. La Regione Campania garantisce la partecipazione democratica di tutti i
cittadini e le cittadine (...).
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Articolo 6
(\Valore della differenza di genere)

1. La Regione riconosce e valorizza la differenza di genere a garanzia del
rispetto della liberta e della dignita umana.

2. La Regione rimuove ogni ostacolo che impedisce la piena parita delle donne
e degli uomini nella vita sociale, culturale, economica e politica ed assicura le
azioni di promozione della parita anche nelle fasi di pianificazione, attuazione,
monitoraggio e valutazione delle azioni stesse.

3. La Regione, ai fini di cui al comma 2, adotta programmi, azioni positive ed
ogni altra iniziativa tesi a garantire il pieno rispetto dei principi di parita, di pari
opportunita e di non discriminazione ed il riequilibrio della rappresentanza tra
donne ed uomini nelle cariche elettive nonché a promuovere condizioni di
parita per I’accesso alle consultazioni elettorali e la presenza equilibrata dei due
generi in tutti gli uffici e le cariche pubbliche.

Articolo 7
(Diritto al lavoro)

1. Nel quadro dei valori e dei principi della Costituzione, la Regione promuove
il diritto di uomini e donne ad un lavoro libero e capace di garantire una vita
dignitosa ad ogni persona ed opera per rimuovere gli ostacoli di ogni tipo che
possono limitarlo o impedirlo.
2. La Regione (...) garantisce I’attuazione e controlla il rispetto dei principi di
uguaglianza, di opportunita e di non discriminazione per donne e uomini in
materia di occupazione, di lavoro, di formazione e di attivita di cura. Promuove
ed incentiva la piena occupazione di uomini e donne, tutela i diritti dei
lavoratori e delle lavoratrici, attua i principi della dignita e della sicurezza nel
lavoro ed assicura la formazione professionale (...).
3. La Regione assume I’occupazione delle donne come riferimento di qualita
del sistema economico campano.
(...)
Articolo 9
(Finalita e obiettivi)

1. La Regione, nel rispetto della sua storia, della sua tradizione e della sua
eredita culturale di luogo di incontro di civiltd nel Mediterraneo, promuove
ogni iniziativa per favorire:
(...)
c) la rimozione di ogni ostacolo che impedisce la pari opportunita degli
uomini e delle donne nella vita sociale, culturale ed economica; la tutela
della maternita ed il lavoro di cura, nonché la promozione della parita di
accesso tra gli uomini e le donne alle cariche elettive, in tutti gli uffici e gli
incarichi pubblici, rinviando alle leggi I’attuazione dell’obbligo per una
presenza equilibrata dei due generi;

(--)
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TITOLO Il
PARTECIPAZIONE, TRASPARENZA E REFERENDUM

Articolo 13
(Referendum abrogativo)
(...)
5. Il referendum abrogativo non & ammesso se I’esito positivo determina una
riduzione del principio di pari opportunita.

(--)
TITOLO IV
RAPPORTI REGIONE-ENTI LOCALLI. IL CONSIGLIO DELLE
AUTONOMIE LOCALI ED IL CONSIGLIO REGIONALE
DELL’ECONOMIA E DEL LAVORO

Articolo 21
(11 Consiglio delle autonomie locali)

(--)

3. La legge regionale determina i criteri per I’elezione dei rimanenti membri del
Consiglio delle autonomie locali, garantendo che siano rappresentati
proporzionalmente anche i piccoli comuni, nel rispetto di una presenza
equilibrata di donne ed uomini

(...)

TITOLOV
GLI ORGANI DELLA REGIONE
CAPO |
Il Consiglio regionale

Articolo 36
(Elezione del Presidente e dell’ufficio di presidenza)

1. Nella prima seduta il Consiglio elegge il Presidente, due vice-presidenti, due
segretari e due questori i quali  costituiscono [I’uffi