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1. Il punto di partenza: una democrazia fatta di dmne e uomini

Per tentare un bilancio sullo stato di attuazioekadparita tra i sessi nelle Istituzioni non si
puo prescindere dal volgere anzitutto lo sguard@aasato, richiamando alla memoria i
passaggi salienti della fase in cui furono postadeci dell’'uguaglianza.

Il riferimento e ovviamente ai lavori del’Assemhblecostituente e, in particolare, al
contributo di quelle poche, ma tenaci donne eleftegiugno del 1946 per scrivere le regole
fondative della democrazia italiana. Erano solar2an collegio di 556, ma non mancarono
I'obiettivo: far dire alla Costituzione che donnei@mini hanno pari dignita e diritti in ogni
campo della vita (nella famiglia, nel lavoro, nekifera pubblica). E in questo senso

importante ricordare un fatto forse non sufficiemémte noto, e cioé che il 26 giugno del

! Relazione tenuta il 30 marzo 2017 a Roma, pries<dorte di Cassazione,nell’ambito del seminarimmosso dalla
struttura di formazione decentrata della Cort€alkisazione in collaborazione con I’ADMI.
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1946 I'Udi sottopose alle donne elette in Assembilea&lenco di norme da inserire nel testo
costituzionale, e che chiedevano in sostariaaparita giuridica con gli uomini in_ogni
campo, il riconoscimento del diritto al lavoro e casso a tutte le scuole, professioni,
carriere; il diritto a un'adeguata protezione chermetta alla donna di adempiere ai suoi
compiti di madre; uguale valutazione, trattamenta@npenso degli uomini_per uguale
lavoro, rendimento, responsabilita Si tratta di principi che, come noto, hanno
effettivamente trovato accoglimento in Costituziolee Costituenti, quindi, non agivano da
sole, ma in virtu di una sintonia con la societar@nile piu avanzata e rispetto alla quale
avevano un mandato da realizzare.

Altro importante merito di quelle 21 donnehe diedero peraltro uno straordinario
contributo anche quando chiamate ad occuparsitidi s#matiche (la scuola, le Regioni,
ecc.), € la resistenza opposta ai tentativi dirdazomponenti conservatrici di ‘sgretolare’ la
regola dell’'uguaglianza con la previsione di uniaesdi deroghe pericolosissime. Si pensi al
fronte comune che si pardo contro la proposta diiaimare nell’art. 51 Cost., in chiave
derogatoria rispetto alla proclamazione della pangll’accesso a cariche pubbliche ed
elettive, il concetto delle “attitudini”. Si ricoeda che una asprissima polemica contro la
possibilita di parificare totalmente la condiziodegli uomini e quella delle donne nella
sfera pubblica si apri, in particolare, con rifezimo al ruolo dimagistrato. Si disse infatti
che in alcuni uffici, the riguardano le funzioni giudiziarie e militamuesta parificazione
sarebbe statarfaccettabil&, perché d’altra parte gia noto nel diritto romdmte la donna,
in_determinati periodi della sua vita, non ha leepa capacita di lavorb(On. Molé, 20
settembre 1946). E ancora, che pur potendo mettdi@ stesso piano morale 'uomo e la
donna, hon possiamo disconoscere la diversita del comeitdelle loro funzioni nella
famiglia. C'é un_ostacolo di natur®uella piccola, piccola differenza che é fra oo e la
donna. (Si ride)’(On. Mole, 18 aprile 1947).

La proposta di riferirsi al concetto delle “attitnii piuttosto che a quello delle “capacita”
fu pero respinta al mittente da parte delle domle, quali certo non sfuggiva che quella
formulazione avrebbe potuto rappresentare bagiera: Poiché le attitudini non si
provano se non col lavoro, escludere le donne dardenati lavori significherebbe non
provare mai la loro attitudine a compi€tfOn. Federici, 22 maggio 1947).

A loro si deve quindi I'aver impedito che la Costitone potesse giustificare deroghe
alluguaglianza tanto importanti e, in particolacbe fosse espressamente o implicitamente
interdetto alle donne I'altissimo mestiere di amistiiare giustizia.

Non solo. Piena era la consapevolezze che I'obiettella parita non era cosa di donne, ma
interesse di tutti, ed anzi imprescindibile presagip di una compiuta democrazia, una
democrazia fatta di uomini e donne. In questo seénsempre doveroso richiamare le parole
di Teresa Mattei, limpida quando dice chdoh vi puO essere ... un solo passo S
ulla_vi a della democrazia, che non voglia essere solo ##rma sostanziale, non vi puo
essere ursolo passo sulla via del progresso civile e sacighe non possa e non
debba essere

compiuto d alla do nna insieme all'’ uomo, se/alia veramente che la conquista
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affermatadalla Carta costituzionale divenga stabile reaper la vita e per il migliore
avvenire

d’'ltalia . E ancora che rfessuno sviluppo democratico, nessun progresstanzialesi
produce nella vita di un popolo se esso non siagragnato da una piena emancipazione
femminilé (18 marzo 1947).

Il principio della democrazia paritaria, che oggal&a base dell'introduzione di strumenti
antidiscriminatori per assicurare la presenza famennelle istituzioni e nelle assemblee
rappresentative, € contenuto in modo chiarissiratbart. 3 della nostra Costituzione:

attuare la democrazia paritaria signifisuperare la logica delle “quote”, della
considerazione delle donne come gruppo svantaggatiebole che chiede tutela. Al
contrario, la presenza femminile, secondo quespodtazione, non € una concessione, ma

un diritto delle donne, la cui piena attuazione eéceassaria per la realizzazione di una
democrazia piena. Le nostre Costituenti ne avecansapevolezza e hanno combattuto per
guesto; spetta oggi a noi raccoglierne 'ereditinalmente attuare questo principio con
piena consapevolezza e senza ulteriori indugi.

2. Le difficolta di attuare la parita costituzionale. La sent. n. 56 del 1958, la storica
pronuncia n. 33 del 1960 e [lingsso delle donne in magistratura
Nonostante gli straordinari risultati conseguitllaestesura del principio di uguaglianza in
Costituzione, in tutte le sue declinazioni, la ptatinnovativa del testo costituzionale fu
inizialmente svilito nel suo significato essenzjgberché fino al 1960 furono ritenute ad
essa conformi discipline normative di caratteretttimente discriminatorio.

Si pensi che con Isent. n. 56 del 1958u salvata la norma che stabiliva che dei sei giudi
popolari che an davano ad aggiunger si dudigpi togati de lle Co rti d’assise

al meno tr e dovessero essere uominina sorta di “quota” a favore dedesso
maschile, ovviamente introdotta non per risolvere un profdedi discriminazione, ma per
evitare il “rischio” che i sei giudici popolari appgenessero al solo genere femminile.
Nell’assolvere il legislatore, e nel negare quinda violazione del principidi uguaglianza,

la Corte costituzionale disse che Il'art. 51 Coseva voluto lasciare al Parlamento una
“qualche sfera di apprezzamento nel dettare le ni@addil applicazione del principio, ai fini
della migliore organizzazione e del piu proficuonfionamento dei diversi uffici
pubblici, anche nell'intento di meglio utilizzare lattitudini delle personé. Detto in
altri termini: la Costituzione sancisce la parittpa il principio puo subire deroghe
sulla base di discrezionali valutazioni detl®aento, ove questo ritenga che, per
ragioni che attengono a specifiche “attitudini” g o femminili, si renda necessario
limitare I'accesso dell’'uno o dell’altro sesso addeterminato ufficio pubblico.

Nella decisione si legge in realta chia fimitazione numerica nella partecipazione delle
donne in quei collegi risponde non al concetto mh uminore capacita delle donne ma alla
esigenza di un piu appropriato funzionamento déiegostessi’, ma e evidente che non vi
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era motivo di porre un tetto massimo alla presdamaminile se non appunto perché si era
convinti, sulla base di un diffuso pregiudizio, cleedonne non erano idonee a svolgere
guella specifica attivita.

Un'ultima notazione su questa pronuncia, segn@er ammissione stessa della Corte
costituzionale anche dal contesto storico-cultudgetempo. Dice il Giudice delle Leggi
che se é vero che alla Costituzione doveva ricares@ortata dirompente rispetto al
passato, vero era anche che I'ordinamestild' da poco piu di un quarto di secolo aveva
risentito, nella legislazione, gli effetti di unaa@uzione verso principi di equagliariza
Fortunatamente, i tempi per un importante cambiootta divennero maturi di li a poco,
guando, con la notissingent. n. 33 del 1960a Corte costituzionale dichiaro illegittima la
norma (I'art. 7 della legge 17 luglio 1919, n. 11¢6e escludeva le donne da una serie di
importanti uffici pubblici implicanti I'esercizioiddiritti e potesta politiche (la cui specifica
individuazione era poi rimessa ad un regolamento).

La decisione e tanto piu importante se si considée il Giudice delle Leggi decise di
dichiarare incostituzionale la norma, modificandimpostazione dell'ordinanza di
rimessione, tutta incentrata sulla violazione deigipio di legalita, e quindi su un profilo di
carattere formale e tecnico. La Corte, infatti,htheco illegittima la legge per una ragione
sostanziale, ovvero perché lesiva del principiagiiaglianza tra i sessiufia norma che
consiste nello escludere le donne in via generaleuda vasta categoria di impieghi
pubblici, [deve] essere dichiarata incostituzionale per l'irrimedi@bcontrasto in cui si
pone con l'art. 51, il quale proclama l|'accessoiagfici pubblici e alle cariche elettive
deqli appartenenti all'uno e all'altro sesso in dixioni di eguaglianza Non si puo negare,
leggendo nella loro interezza le motivazioni del&cisione, che una qualche resistenza ad
una piena affermazione del principio di parita ¥s$e ancora, ma la sentenza rimane di
portata storica, perché contrassegno l'espulsiadBodlinamento di una disciplina che
impediva alle donne di accedere a posizioni chiaed’amministrazione e perché,
finalmente, fece emergere il principio di parita fr sessi dall'alveo inconsistente delle
“norme programmatiche” in cui l'interpretazione d@incipi costituzionali da parte della
politica e della giurisdizione allindomani dell'gata in vigore della Costituzione I'avevano
ridotto.

Piace ricordare che fu grazie alla tenacia di uttadina (Rosanna Oliva, che si ribello alla
propria esclusione dall'impiego di prefetto), ddesdal suo professore, il famoso
costituzionalista Costantino Mortati, che la Contestituzionale fu indotta a quel
cambiamento di prospettiva, arrivando ad affernchieI’art. 51 dovesse essere considerato
specificazione e “conferma” dell’art. 3 Cost., enque della norma che vieta in via generale
gualsivoglia discriminazione sulla base del sesso.

Ed e infine importante ricordare chaesto fu un passaggio cruciale per 'ammissionej d

li a breve tempo, delle donne in magistratura

Con lalegge 9 febbraio 1963 n. 6B legislatore apri alle donne la porta per accedetutti

gli impieghi e le professioni, compresa quella digistrato: come € noto l'ingresso delle
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donne in magistratura avvenne a seguito dellanattoel primo concorso non riservato ai
soli uomini, nel 1965.

3. Le azioni positive: le norme antidiscriminatoriein materia elettorale

3.1 Le c.d. quote tra legislatore e Corte costituanale

Negli anni Novanta del secolo scorso il legislattaBano acquisisce piena consapevolezza
della necessita di dare attuazione anche al pindipuguaglianza sostanziale, e soprattutto
di doverlo fare con l'obiettivo di consentire finante alle donne di accedere a condizioni
di parita effettiva aruoli apicali del settore economico e politicodi partecipare cioe ai
processi decisionali

Per risollevare la condizione di scarsissima preseh donne nelle Assemblee elettive (*

per uno sguardo ai dati si veda la tabella in calgeil legislatore interviene su piu fronti.
Viene in particolare previsto I'obbligo di alterrmntra uomini e donne nella lista per il
recupero proporzionale dei voti alle elezioni pgrGamera dei deputati; per le elezioni
regionali e comunali si stabilisce, invece, chdenbste i candidati dello stesso sesso non
possano essere inseriti in misura superiore atetue
Queste misure, sia pure diverse tecnicamente eunompatto differente, vengono tutte
demolite dallasent. n. 422 del 199%ella Corte costituzionale, ove si afferma, in via
generale e senza alcuna eccezione, che terimneelettorale pud trovare applicazione
soltanto il principio di eguaglianza inteso in sefsrmale (artt. 3, comma 1, e 51, comma
1, Cost.) e che qualsiasi disposizione tendentat@durre riferimenti “al sesso” dei
rappresentanti, anche se formulata in modo neatin,contrasto con tale principio e come
tale incostituzionale. Da rilevare che per raggaemeg il risultato di eliminare
simultaneamente tutte le misure antidiscrinoriat contenute nelle leggi elettorali |l
Giudice costituzionale fa applicazione dello stramedella dichiarazione di illegittimita
conseguenziale in un modo mai utilizzato prima,gra@o molti dubbi sulla compatibilita
con la natura incidentale del giudizio delmrte e con la necessaria rilevanza delle
guestioni nei giudiza quibus
La pronuncia della Corte, oggetto di moltissimienvienti critici, € discutibile, oltre che per
il profilo processuale appena menzionato, soptattyterché basata su una falsa
rappresentazione storica: afferma la Corte chesti@enti avrebbero escluso I'eguaglianza
sostanziale dal campo dei diritti politici, mirandayarantire soltanto quella formale. Facile
osservare che, se i Costituenti davvero non si ssmpicitamente posti il problema di
garantire una equilibrata presenza fra i sessenkfisemblee elettive, € anche perché, in
materia elettorale, le donne non avevano avutosimea d’'ingresso sino al 1946.
Nella decisione, la Corte sottolinea che la migarevista dal legislatore sarebbe comunque
contraria anche al principio di eguaglianza sos&é®zin guanto esorbitante rispetto ai
limiti posti alle azioni positive, pur riguardandeero, soltanto la “candidabilita” e non la
“eleggibilita”. Inoltre, nonostante la formulazioneeutra della disposizione, la Corte
enfatizza l'interpretazione storica, € dunque é&mib di favorire le donne (un altro
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argomento che, pero, come vedremo sara doperalla sent. n. 49 del 2003, a
testimonianza dell'originaria debolezza dellimpgiaargomentativo della sent. n. 422 del
1995).

Sullo sfondo della decisione, la convinzione, ine& con ragionamenti che la dottrina
ritiene centrali ancor oggi, della necessaria “raditd” del rappresentante: occorre pero
ricordare che listituto della rappresentanza pritnasce con le rivoluzioni liberali e si
consolida per tutto I'ottocento, in un momento istomel quale solo gli uomini votavano e
potevano essere votati. Si tratta quindi di unatraéta solo al “maschile”: introdurre
strumenti di riequilibrio per le donne non signgigiolare il principio della rappresentanza
universale, essendo composta la societa di donoengni e non essendo le donne un
gruppo, ma appunto la meta del genere umano.

All'indomani di questa dura decisione, in Parlanseviene avviato ipercorso di revisione

dell’art. 51 Cost, conclusosi soltanto nel 2003 con la legge aosthale n. 1, il cui
obiettivo & proprio di superare I'ostacolo postdlad&orte costituzionale. Poco prima, il
quadro costituzionale e quello comunitario vengpeoo interessati da alcune importanti
modifiche: ci si riferisce all'art. 2 della leggest. n. 1 del 2002, e all’art. 117, comma 7,
Cost., disposizioni nelle quali il compito di proowere le pari opportunitd nella
rappresentanza politica viene assegnato alle RegMirart. 23, comma 2, della Carta di
Nizza, seppur allora non vincolante, si sancisgedr che “il principio della parita non osta
al mantenimento o all’adozione di misure che pramedvantaggi specifici a favore del
Sesso sottorappresentato”.

In questo nuovo contesto, ma prima che sia podatermine liter di approvazione della
riforma all’art. 51 Cost., la Corte costituziondierna ad occuparsi della materia con
I'importante sent. n. 49 del 2003Ad essere impugnata, questa volta, € una norita de
deliberazione legislativa della Regione Valle d’fssdal contenuto minimo, in base alla
quale, a pena di invalidita, le liste dovevano es$ermate da “rappresentanti di entrambi i
sessi”. Con una decisione davvero coraggiosa, teeGalva la disposizione nonostante la
revisione dell'art. 51 Cost., come visto, fosse caiacin via di approvazione. E lo fa
affrontando il cuore del problema: la disposmEoimpugnata introduce un riferimento
neutro (“ambo i sessi”) che non discrimina trasssee non altera la parita dhancedra i
candidati perché incide unicamente sulla formazidelée liste. Per queste ragioni essa non
viola gli artt. 3 e 51 Cost.

La Corte, quindi, tiene qui correttamente distiletenisure costituzionalmente legittime, che
incidono soltanto sui punti di partenza, ovverossikla formazione delle liste, dalle azioni
positive forti, che attribuiscono direttamente iduttato (vere e proprie quote) e che in
questa materia sono ritenute inammissibili. E evideche siamo in presenza di una vera
decisioneoverruling: la norma che la Corte qui salva e del tutto snailquelle dichiarate
incostituzionali nel 1995.

Come detto, peraltro, e significativo che la Castituzionale si pronunci in questi termini

tenendo conto delle modifiche costituzionali menute, ma senza mai un cenno alla
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revisione dell'art. 51 Cost., in dirittura d’arriv&io che, peraltro, consente al Giudice
costituzionale di mantenere aperto il campo redatignte all'interpretazione della portata
del nuovo principio costituzionale, voluto per needt un cappello alle quote, ma dal tenore

letterale passibile di diverse letture [a(* Repubblica promuove con appositi

provvedimenti le pari opportunita tra uomini e donne”).
Significativo, infine, anche il richiamo ai compamenti dei partiti politici, che con la

propria inerzia avevano di fatto costretto il légisre ad intervenire in senso autoritativo in
materia: “quello che gia si auspicava potesse dwveattraverso scelte statutarie o
regolamentari dei partiti (i quali, pero, per lung@mpo non hanno mostrato grande
propensione a tradurle spontaneamente in attoagole di autodisciplina) € qui perseguito
come effetto di un vincolo di legge”.

3.2. Il nuovo art. 51 Cost. e la legittimita dellaloppia preferenza di genere
Con l'art. 1 della legge cost. 30 maggio 2003, nviéne aggiunto all’art. 51, comma 1,

Cost., al fine di sancire il principio digwaglianza sostanziale anche in riferimento
all'accesso alle cariche elettive, la previsiondéarza della qualeA tale fine la Repubblica
promuove con appositi provvedimenti le pari oppoitdutra donne e uomihi

Uno dei punti critici messi in luce dai commentagdlindomani della riforma riguardava
giustamente la formula linguistica utilizzata dalgislatore costituzionale, che appariva
molto generica; una formulazione cosi blanda, fhfawvrebbe consentito al legislatore di
introdurre soltanto misure di contorno, che sareblpero state inidonee a raggiungere lo
scopo di accrescere la presenza delle donne nedkemblee rappresentative e nelle
istituzioni.

In effetti, la fragilita del contenuto del nuova.as1 Cost. € stata purtroppo messa in luce
pochi anni dopo I'approvazione della riforma, n@032, in occasione della bocciatura da
parte del Parlamento, in sede di modifica del sistelettorale in senso proporzionale (che
poi ha portato all’approvazione della legge n. 2é0 2005), di una norma che intendeva
garantire, con la previsione di sanzioni ecoithe, la presenza di donne nelle liste
elettorali in misura di almeno un quarto (una doogai tre uomini).

Lo stesso anno pero la Corte costituzionale cluarger la prima volta il contenuto del
principio costituzionale, consentendo di riteneeéirdtivamente tramontata la possibilita di
un’interpretazione dell’art. 51 Cost., orientatalesivamente al principio di eguaglianza
formale.

La Corte, infatti, in una pronuncia di inammisdibilavente ad oggetto la materia del
pubblico impiego (ord. n. 39 del 2005), respingd#araente I'impostazione del Consiglio di
Stato, per il quale le modifiche costituzionali ebibero dovuto considerarsi incapaci di
consentire un superamento delle argomentaziora detitenza del 1995.

Definitiva conferma se ne ha qualche anno dopdaasent. n. 4 del 2010La Corte, infatti,
riconduce per la prima volta in modo esplicito thovo art. 51 Cost. al principio di

by

eguaglianza sostanziale, affermando che il nuovadqu costituzionale e ispirato “al
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principio fondamentale dell’effettiva parita tradue sessi nella rappresentanza politica,
nazionale e regionale, nello spirito dell’'art. &cendo comma, Cost., che impone alla
Repubblica la rimozione di tutti gli ostacoli che ¢htto impediscono una piena
partecipazione di tutti i cittadini all'organizzanie politica del Paese”.

In questo contesto, risulta pertanto del tuttottego il meccanismo della c.ddoppia
preferenza di generantrodotto per la prima volta dallRegione Campaniacon la legge n.

4 del 2009. Un meccanismo che consente agli elettoesprimere uno o due voti di
preferenza, con l'avvertenza che, in quest'ultiraea; “una deve riguardare un candidato di
genere maschile e laltra un candidato di genemanfmile della stessa lista, pena
I'annullamento della seconda preferenza”. Si trattanque, di una norma chiaramente
orientata a promuovere le pari opportunita nelksso alle cariche elettive, 0 meglio una
“norma riequilibratrice volta a ottenere, indiretiante ed eventualmente, il risultato di
un'azione positiva”. La misura si salva nel giudizli legittimita costituzionale anche
perché ritenuta incapace di incidere negatersm sul diritto di voto e sul diritto

all’elettorato passivo e di determinare il risutt&lettorale, rimanendo il cittadino libero di
avvalersi, 0 meno, della seconda preferenza.

E bene specificare che la pronuncia n. 4 del 2p Jegittimando I'ingresso del principio
di eguaglianza sostanziale nell'accesso alle caradbttive, tiene comungue fermi a livello
teorico alcuni limiti sanciti dalla Corte nella $em. 422 del 1995. Rimane quindi da
domandarsi se siano oggi ancora inammissibili reigin “forti” rispetto a quella oggetto di
sindacato della Corte in questa sentenza e ne#aegdente del 2003. Quesito affatto
semplice, al quale pero si deve rispondere conséipdella circostanza che negli anni
successivi alla pronuncia costituzionale il quathgislativo e anche giurisprudenziale e
ulteriormente mutato, soprattutto a seguito dedat.sn. 81 del 2012 di cui parleremo oltre,
e risulta quindi piu favorevole all'introduzioné misure che consentono in modo efficace
I'attuazione del principio costituzionale di cuf'aift. 51 Cost.

3.3 La legislazione piu recente

Come si e detto, dopo l'entrata in vigore delle ifickde costituzionali che hanno inciso
sull'art. 117 Cost. e sull'art. 51 Cost., se le Ragsi sono attivate per tentare (sia pur con
misure non sempre efficaci) di dare attuazioneusvo principio, lo Stato e rimasto per
lungo tempo inerte, in particolare rispetto allacessita di un adeguamento della legge
elettorale nazionale.

Nel frattempo, tuttavia, i giudici amministrativahno dimostrato di prendere “sul serio” il
diritto alle pari opportunita nelle numerosissimenttoversie instaurate in ragione della
composizione squilibrata delle Giunte regionali egld enti locali. Senza qui ripercorrere
guella giurisprudenza, € importante ora unicamsagmalare che il ruolo assunto in questi
anni dalla magistratura nel garantire il esp del principio costituzionale di pari
opportunita ha indubitabilmente gettato le premgssela successiva consapevolezza, da
parte della politica, della inderogabilita di projterventi attuativi di quel principio stutti i
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fronti.

E infatti, dal 2010 in poi il legislatore ha comiaio ad intervenire con importanti misure
legislative attuative della parita di genere. Sigallalegge n. 120 del 201dcomposizione
dei cda delle societa), allagge n. 247 del 2014di riforma dell’'ordinamento forense (con
norme sul riequilibrio di genere nelle istituziarell'ordinamento), abl.lgs n. 23 del 2010
(riequilibrio di genere negli organi collegiali ¢eelCamere di commercio).

Sullo specifico versante degli organi politici, slagnalarsi e poi léegge n. 215 del 2012
che ha implementato il principio di parita dui allart. 51 Cost. con riguardo
principalmente agli organi elettivi e di governagtieenti locali. Per quel che concerne gli
organi elettivi le nuove regole introducono, dalato, riserve di posti nelle liste elettorali,
dall'altro lato, la doppia preferenza di generel piecisamente, per i Comuni con meno di
5.000 abitanti e sufficiente che nelle liste siagsiaurata la rappresentanza di entrambi i
sessi”, e non sono previsti meccanismi incideritiegpressione del voto. Per i Comuni con
numero di abitanti compresi tra 5.000 e 15.000na&cyamente anche per i Comuni che
superano i 15.000 abitanti, la legge prevebde “nessuno dei due sessi puO essere

rappresentato in misura superiore ai due terzcdedidati’. E altresi prevista la c.d. doppia
preferenza di genere. Si stabilisce, infatthe “ciascun elettore puo esprimere, nelle
apposite righe stampate sotto il medesimo contgasseuno o due voti di preferenza,
scrivendo il cognome di non piu di due candidatnpeesi nella lista collegata al candidato
alla carica di sindaco prescelto. Nel caso di esioee di due preferenze, esse devono
riguardare candidati di sesso diverso della stéstg pena I'annullamento della seconda
preferenza’. Va sottolineato che la legge sanzibmaancato rispetto delle riserva di lista
stabilendo che l'organo deputato a svolgere il ot delle liste, nel caso di
inadempimento, “riduce la lista cancellando i nosei candidati appartenenti al genere
rappresentato in misura eccedente i due tdezi candidati, procedendo in tal caso
dall'ultimo della lista”. Tale disposizione, pursesido molto incisiva, € stata considerata
legittima dal Consiglio di Stato, il quale ha regpiil ricorso di un candidato (in una lista
non rispettosa della proporzione di genere preuistiéa legge) al Consiglio comunale di
Bari, il quale lamentava il fatto di essere staittot automaticamente dalla Commissione
elettorale, senza che vi fosse alcuna possibiliscegliere i candidati da eliminare da parte
dei partiti (Cons. St. sent. n. 2393 del 2014).

Infine, sempre la legge n. 215 del 2012 ha anctredotto una norma che impatta sulla
comunicazione politica, stabilendo che i mezzi dioimazione debbano, durante le
campagne elettorali, garantire pari opportunita.

E utile poi richiamare, ancorché la misura sia smaente efficace, trattandosi di tenue
sanzione economica, d.I. n. 149 del 2013(convertito con modificazioni dalla |. 21
febbraio 2014, n. 13) sull’abolizione del finanzemo pubblico ai partiti, il quale riduce le
risorse spettanti al partito politico, ovverossigele derivanti dal 2 per mille, “nel caso in
cui, nel numero complessivo dei candidati di untifapolitico in ciascuna elezione della
Camera dei deputati, del Senato della Repubblickeiomembri del Parlamento europeo
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spettanti all'ltalia, uno dei due sessi sia rap@nésto in misura inferiore al 40%”.

Altro recentissimo provvedimento € quello che hatgio all’adozione di misure attuative
della parita di genere nellambito dell’elezionei dappresentanti italiani al Parlamento
europeo legge n. 65 del 204 il quale sembra essere piu efficace sotto ifiloralella
parita di genere rispetto alla disciplina precedefiegge n. 90 del 2004). Mentre
guest'ultima si limitava a prevedere una quotaheage nelle liste di candidati, stabilendo
allo stesso tempo sanzioni economiche per i panatlempienti, le nuove norme contenute
nella legge n. 65 del 2014 prevedono il meccanidel@a c.d. tripla preferenza di genere.
Piu precisamente, la nuova disciplina stabilisceloppio regime: uno piu blando, che si é
applicato alle elezioni europee del 2014; I'altrd mcisivo, che si applichera solo a partire
dal 20109.

Alle ultime elezioni (maggio 2014), infatti, gli ettori hanno fruito della possibilita di
esprimere fino a un massimo di tre preferem®endo perd votare per candidati di
entrambi i sessi, pena l'annullamento del terzoovddalla tornata successiva (2019),
I'annullamento in caso di inosservanza della piesere riguardera anche il secondo voto
di preferenza, e i partiti politici saranmadtresi tenuti a rispettare delle regole asull

composizione delle liste, essendo obbligati agarese in ciascuna lista donne e uomini in
eguale misura, e ad alternare per genere i due paimdidati.

Come si e potuto osservare dai dati, all'esitoadptima consultazione elettorale (maggio
2014) svoltasi con la nuova disciplina, le donrdiahe elette al Parlamento europeo sono
raddoppiate: le donne sono il 39,7 % degli elédtiani e per la prima volta sono al di sopra
della media europea pari al 37%.

Norme antidiscriminatorie sono contenute ancheanieljge n. 56 del 20l4che reca
disposizioni sulle Citta metropolitane, sulle Prmg e sull’'unione e fusione dei Comuni, e
che, sia con riferimento all’elezione del Consigletropolitano, sia del Consiglio
provinciale (entrambi enti di secondo livello, &életai sindaci e consiglieri comunali tra i
sindaci e i consiglieri comunali), stabilisce cledla liste nessuno dei due sessi puo essere
rappresentato “in misura superiore al 60 per cdatmumero dei candidati”.

Infine, si segnala la recente approvazione dielgge n. 20 del 201&he ha introdotto
specifiche misure volte a garantire la paritd dnege nei Consigli regionali. La legge
interviene sulla legge n. 165 del 2004 declinamgwincipio di parita, cui ciascuna Regione
dovra attenersi nella elaborazione della proprggde elettorale, a seconda del tipo di
meccanismo:

1) qualora la legge elettorale preveda l'espione di preferenze, in ciascuna lista i
candidati devono essere presenti in modo tale ab#i glello stesso sesso non eccedano il
60 per cento del totale e sia consentita I'esppassdi almeno due preferenze, di cui una
riservata a un candidato di sesso diverso, pemauliamento delle preferenze successive
alla prima;

2) qualora siano previste liste senza espressiompeeterenze, la legge elettorale dispone
I'alternanza tra candidati di sesso diverso, in osnéale che i candidati di un sesso non
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eccedano il 60 per cento del totale;

3) qualora siano previsti collegi uninominali, legge elettorale dispone I'equilibrio tra
candidature presentate col medesimo simbolo in nalgoche i candidati di un sesso non
eccedano il 60 per cento del totale.

In conclusione, risulta a tutti evidente che nektrm ordinamento ci sia una diffusa
consapevolezza da parte del legislatore della sgae#i introdurre strumenti di riequilibrio,
anche nelllambito della rappresentanza politicasettore piu discusso, ma anche piu
bisognoso di cambiamento.

3.4. L'italicum e la necessita di approvare norme antidiscriminatae anche per il
Senato.

Il tema della parita di genere €& finalmente tornatb essere oggetto di attenzione del
legislatore anche con riferimento allascgplina elettorale nazionale solo molto
recentemente, con I'approvazione dédigge n. 52 del 2015

Sin dalla sua presentazione in sede parlamentargrdposta di legge elettorale per la
Camera dei deputati prevedeva una norma volta snyoeere I'eguaglianza tra i sessi. Si
stabiliva I'obbligo a pena di inammissibilita daauparte di garantire una rappresentanza

paritaria dei sessi nel complesso delle aatdre circoscrizionali di ciascuna lista;
dall'altra di garantire che, questa volta’itkrno di ciascuna singola lista, non
comparissero piu di due candidati consecutivi detlesimo genere.

Ci si e accorti subito che tali misure rischiavaimon portare alcun risultato utile. Infatti,
le nuove norme prevedevano “listini bloccati” (da & candidati), sui quali cioe gli elettori
non potevano esprimere alcuna preferenza. | camdiai@ebbero stati eletti in ordine di lista
e di fatto solo il partito che avesse ottenuto i sarebbe riuscito a eleggere piu di un
candidato. In tal modo, se i partiti avessero scgttio capolista uomini, il risultato sarebbe
stato molto limitato dal punto di vista del genere.

Proprio per questa ragione durante I'esame allagCamoltissime Deputate, appartenenti a
forze politiche differenti, si sono vestite di b@anin segno di protesta per attirare
I'attenzione del dibattito parlamentare e dell’apite pubblica sul tema della parita di
genere. In quei giorni sono stati presentati emeead che si proponevano, per esempio,
di imporre l'alternanza secca uomo-donna in lisigpure di garantire che nel totale delle
candidature almeno meta (o il 40%) delle posiziincapilista fossero riservate a ciascun
sesso. Nonostante la protesta delle Deputate,ngiindamenti sono stati respinti, anche
guesta volta a scrutinio segreto.

Al Senato il dibattito relativo alla parita di geaeha avuto esiti differenti. Infatti, il testo
approvato in via definitiva il 15 aprile 2015 prete diverse norme volte a garantire la
parita di genere in Parlamento.

La nuova disciplina elettorale prevede:
1. che nel complesso delle candidature circoseradiali ciascuna lista nessun sesso possa

essere rappresentato in misura superiore al cinapan cento;
11
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2. che nelllambito di ciascuna lista i candidatvai@o essere presentati in ordine alternato
per sesso;

3. che i capolista dello stesso sesso non possssarespiu del 60 per cento del totale in
ogni circoscrizione;

4. che l'elettore possa esprimere fino a due peetas, per candidati di sesso diverso (c.d.
‘doppia preferenza di genere’), tra quelli che sono capolista, pena I'annullamento della
seconda preferenza.

Si tratta di disposizioni importanti, alcune deliiali anche molto forti, come € la
proporzione di genere prevista per i capolista cbkii”, che indubbiamente non pud che
avere un effetto anche sul risultato elettoralantst la probabilita dei capolista di essere
effettivamente eletti (sebbene questo effetto mduana sola porzione dei membri della
Camera). Inoltre, occorre tenere conto di un aklspetto, che rischia di mettere in
discussione il buon effetto di questa misura.

Questa norma va infatti combinata con la disposiiohe consente al capolista di essere
“pluricandidato”, fino a un massimo di dieci colie@rt. 19 T.U. Camera). Il rischio di
elusione si deve al fatto che, in ipotesi, un parpotrebbe presentare la stessa donna
capolista in piu collegi e cosi soddisfare, ma sfomalmente, il requisito prescritto,
ovverossia il rispetto della proporzione 40/60 istpodalla legge n. 52 del 2015. Una volta

stabilito il collegio di elezione, tuttaviayegli altri collegi nulla esclude che possa
conquistare il seggio al posto del capolista aamdidato di sesso maschile. Ecco che
I'effetto incisivo perseguito dal legislatore, carerebbe voluto mettere al sicuro almeno una
parte di seggi per entrambi i sessi, svanisce.

Come si puo, se si puo, rimediare allinconvengéft

La prima ipotesi € che si intervenga sui meccandiraelezione del collegio di elezione del
capolista plurieletto.

Al momento, come noto, il meccanismo €& quello aeteggio, perché questa la disciplina
che residua all’esito della declaratoria di illéigiita costituzionale sancita dalla sent. n. 35
del 2017.

Difficile pero immaginare che questo meccanismasientenuto e che lo si possa utilmente
“orientare” al rispetto delle pari opportunita. @oerebbe, per I'individuazione del collegio

di elezione, operare il sorteggio quante volte ssago a far risultare eletta la capolista nel
collegio ove la stessa in questo modo impediretdlezione di un uomo. Un sistema
macchinoso e comunque incapace di compensare sdanpezdita dovuta all’effetto delle
pluricandidature.

Ipotizziamo allora che il legislatore — come auapite — sostituisca il criterio del sorteggio
guale criterio per individuare il collegio di eleme. Ebbene, si pensi ad esempio ad un
meccanismo che valorizzi i candidati con maggiomaro di preferenze (comparabili tra
loro) prescrivendo l'elezione del capolista nellegio ove il candidato potenzialmente
subentrante abbia ricevuto il minor numero di \oti proporzione). Si potrebbe in questo
caso intervenire per “orientare” la scelta del egib tenendo anche conto dell’esigenza di
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ripristinare l'effetto della norma antidiscriminai@? Qui I'evenienza appare ancora piu
problematica, perché l'inserimento di un meccanisihe forzasse l'elezione di candidati
donne ancorché destinatarie di minori preferengehrerebbe seriamente di imbattersi in
una censura di costituzionalita per violazione’'dell48 Cost.

Non resta che prospettare, allora, una smheéziche operi all’origine del problema,
riducendo le possibilita per i candidati capolditessere presentati in piu collegi.

Non si puo dire che la pluricandidatura sia di péraffetta da vizi di costituzionalita, ma,
anche in considerazione delle critiche che talevipi@ne ha suscitato, si potrebbe forse
ipotizzare di rivederla. L’effetto distorsivo cha $tessa produce rispetto all’efficacia della
norma antidiscriminatoria che insiste sul numermglessivo di candidature potrebbe in
guesto senso costituire un ulteriore incentivoev@de una riduzione (per esempio da 10 a
3) del numero di collegi nei quali sia ammessoipandidarsi.

Passando all'introduzione della c.d. doppia prefeaedi genere, si tratta di sicuro di una
scelta da accogliere e che nemmeno presenta dulttt & profilo della legittimita
costituzionale, se si considera che si trattaumi meccanismo gia scrutinato con esito
positivo dalla Corte costituzionale con la sen# del 2010.

Una criticita notevole della disciplina approvatmda legge n. 52 del 2015, invece, € che
essa non riguarda I'elezione del Senato. Cio duhia di inficiare, tra I'altro, il rendimento
delle norme antidiscriminatorie in materia eletteyahe opererebbero solo per I'elezione

dei componenti la Camera dei deputati. Attualmenteaiti, I'art. 2 del Testo unico di cui al
d.lgs. n. 533 del 1993, stabilisce in modo debtggnerico e dunque insoddisfacente che “lI
Senato della Repubblica e eletto a suffragio usaler favorendo I'equilibrio della
rappresentanza tra donne e uomini con voto dirébero e segreto, sulla base dei voti
espressi nelle circoscrizioni regionali”.

Per vero, esiste nell'ordinamento una norma cheomapai partiti politici, in ciascuna
elezione del Parlamento europeo, della Camera elgutdti, ma anche del Senato della
Repubblica, di rispettare una certa proporziongeatiere nel complesso delle candidature
presentate, pena la decurtazione delle risorseoetche ad essi spettanti. Si tratta di
guanto dispone il gia richiamato art. 9, commad, dil. n. 149 del 2013 (Abolizione del
finanziamento pubblico diretto) ai sensi del gudel caso in cui, nel numero complessivo
dei candidati di un partito politico in ciascunaezabne della Camera dei deputati, del
Senato della Repubblica o dei membri del Parlamentopeo spettanti all’ltalia, uno dei
due sessi sia rappresentato in misura inferiodlgber cento, le risorse spettanti al partito
politico ai sensi dell'articolo 12 sono ridotte misura percentuale pari allo 0,50 per ogni
punto percentuale di differenza tra 40 e la percdat dei candidati del sesso meno
rappresentato, nel limite massimo complessivo Aqlelr cento”.

Si tratta, pero, di misura assistita da una saezigmettamente economica (non dalla piu
forte conseguenza della inammissibilita ddlkte presentate). Misure di questo tipo,
guando sperimentate anche in altri contesti, nambasaputo restituire buoni risultati, e
difficilmente potranno farlo ora che con I'abolin® del finanziamento pubblico diretto ai
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partiti politici la decurtazione economica insisggli introiti derivanti dalla sola
destinazione del 2 per mille. Un disincentivo daewvdebole.

La scarsissima incisivita di questa misura impolhera di intervenire con strumenti piu
efficaci.

Ci si potrebbe pero domandare se, facendo peratcsuai rinvii inseriti nel Testo unico per
I'elezione del Senato a norme del Testo unico jeéedione della Camera, sia possibile per
via interpretativa “estendere” I'operativita di ano alcune delle norme antidiscriminatorie
Ivi previste al Senato.

Il percorso interpretativo richiesto per ritemegia oggi esistenti ed applicabili norme
antidiscriminatorie nell’ambito dell’elezione dezrsatori facendo leva su norme che fanno
generico rinvio alla disciplina elettorale della M&a risulta comunque tortuoso. |
legislatore dovrebbe pertanto evitare di poggiaras non dovrebbe sottrarsi alla
responsabilita di dare svolgimento esplicito e ciomapal principio costituzionale di pari
opportunita anche per I'elezione del Senato.

In che modo? Non si intende qui teorizzare chesitlh di questo processo di rivalutazione
del sistema elettorale le norme antidiscriminatageardanti la disciplina della Camera e
guelle riguardanti la disciplina del Senato debbagwessariamente essere uguali.
L’'omogeneita delle leggi elettorali non € certotitagionalmente imposta, avendo la Corte
costituzionale nella sent. n. 35 del 2017 unicameftermato che una certa coerenza di
discipline si rende necessaria, nelllambito di watmeralismo paritario, solo “al fine di non

compromettere il corretto funzionamento della forn@overno parlamentare” (riferendosi
alla problematica evenienza che all'esito dellascitazione elettorale si formino nei due
rami del Parlamento maggioranze diverse).

Un conto e per0 pretendere analogia di disep altro e tollerare lo squilibrio oggi
esistente.

E ammissibile una tale asimmetria nell'attuazionenddiritto costituzionale?

E ammissibile che, laddove ci si recasse alle ogw (in disparte ogni altra ben piu grave
problematica che questo determinerebbe), gli stgaditi politici siano tenuti a rispettare
riserve di posti in lista a favore del sesso safipresentato per la Camera e non per |l
Senato? E che l'elettore sia chiamato all’'esercidatia doppia preferenza di genere solo
nella scelta dei propri rappresentanti alla Caneeran dei propri rappresentanti al Senato?
E con quale esito sull'obiettivo del riequilibriogenere?

E evidente che di questo problema, affatto secamdeirsi deve fare carico. Dall’art. 51
Cost., infatti, discende un chiaro obbligo ad aetti provvedimenti, anche legislativi,
strumentali all’obiettivo. E di certo, per evitarloon ci si puo trincerare dietro lo scudo
della discrezionalita politica. Sia pur in diffeterambito, la Corte costituzionale ha chiarito
che quando l'ordinamento detta canoni di legalit&uei canoni gli organi politici devono
conformarsi, in ossequio ai cardini dello statdidito (sent. n. 81 del 2012).

Un ultimo doveroso cenno riguarda la (bocciatagrnfa costituzionale. L’art. 55 Cost.,
come modificato dalla eventuale entrata in vigoedadriforma, infatti, prevedeva che le
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leggi per le elezioni delle due Camere (sia dunigu€amera dei deputati, sia il nuovo
Senato) avrebbero dovuto “promuovere [I'Biojuo tra donne e uomini nella
rappresentanza”. Particolarmente rilevante pardaito che la riforma si rivolgesse
specificamente alla legge elettorale, affidandossaeil compito di realizzare I'obiettivo
dell’equilibrio di genere anche in Parlamento.

La riforma, tuttavia, come noto non € entrata igove, per effetto della volonta espressa
dagli elettori il 4 dicembre scorso.

Rimane dunque valido quanto prevede attualmente B4 Cost., cosi come I'obiettivo di
promuovere una effettiva uguaglianza nella parteigme delle donne alle Assemblee
legislative, a cominciare dal Parlamento.

4. L'emblematico caso delle Giunte regionale degli enti locali: le fondamentali
affermazioni della giurisprudenza amministrativa ecostituzionale

L'art. 51 Cost., come gia visto, garantisce allare agli uomini di accedere in condizioni
di uguaglianza a tutti gli “uffici pubblici”. Nelimbito dell’accesso alle Giunte, la
disposizione ha trovato negli ultimi anni un’impante applicazione. Tale principio viene,
infatti, ribadito negli Statuti delle Regioni, conmel caso dell’art. 11 dello Statuto della
Regione Lombardia, ove si fa riferimento, come gisto, al concetto di “democrazia
paritaria” e ove si impegna la Regione a promuoVewcilibrio di genere nella nomina
degli organi di governo.
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Per quanto riguarda gli Enti locali, il principio parita nella composizione delle Giunte
viene prescritto, invece, gia dall'art. 6 del T¢ellgs. n. 267 del 2000), poi ulteriormente
specificato in molti Statuti comunali, con formulaa di volta in volta differenti.

Nei fatti tali principi sono stati a lungo disaitesle Giunte regionali, provinciali e comunali
hanno continuato per troppo tempo a essere composiega maggioranza da uomini, se
non addirittura da soli uomini.

Proprio per porre rimedio a questa situazione, statb proposti una serie di ricorsi davanti
ai giudici amministrativi al fine di veder afferneatanche in via giudiziaria, il principio
della parita di genere.

Il primo problema che i giudici hanno dovuto afftamre riguardava la natura delle norme
statutarie: da un lato, si sosteneva la natura mamge programmatica di tali disposizioni;
dall'altro, se ne valorizzava la natura precettimache in forza dei nuovi vincoli
costituzionali.

Le prime decisioni dei giudici amministrativi, cole quali per lo piu si disponeva
I'annullamento delle giunte monogeneri, accoglievauest’ultima impostazione. Ad oggi
sono moltissimi i casi in cui i giudici hanno anat giunte totalmente maschili o Giunte
del tutto squilibrate in termini di genere.

Tra i numerosi casi affrontanti dai giudici ammitrasivi ci si limita qui a richiamare quello
relativo alla Giunta della Regione Lombardia e fuetélativo alla Giunta della Regione
Campania.

La Giunta del Presidente Formigoni era, infattinposta da sedici assessori uomini e una
sola donna, nonostante le previsioni statutarigigidamate.

Le Associazioni operanti nel settore handeciso cosi di rivolgersi al giudice
amministrativo al fine di ottenere I'annullamentelld Giunta, non rispettosa del principio
di parita di genere. Il TAR Lombardia tuttavia tespinto i ricorsi, sostenendo che norme di
principio come quelle dell’art. 11 dello Statutonnpossono avere portata vincolante, ma
semplicemente programmatica, e che la nomina degiessori abbia natura fiduciaria, non
potendo che dipendere da discrezionali valutaziofitiche (TAR Lombardia, sent. n. 354
del 2011).

La pronuncia, dunque, si fonda su un’interpretazidell’art. 51 Cost. — fornita dalla Corte
costituzionale nella sentenza n. 422 del 1995 -absuperata, che non tiene in alcun modo
in considerazione i nuovi principi costituzionalincora piu singolare appare il fatto che il
TAR, nel rigettare la domanda dei ricorrenti, afierche “il processo di promozione
dell'equilibrio tra i sessi nella rappresentanzhtiga €, allo stato, appena avviato”.

Nello stesso periodo, il TAR Campania (TAR Campaséent. n. 1985 del 2011), chiamato
a pronunciarsi su una questione del tutto simiegéciso, al contrario, di annullare i decreti
di nomina della Giunta regionale campana propricchp®e in essa era presente una sola
donna. A fronte della conferma della pronuncia degdel Consiglio di Stato, il Presidente
della Regione Campania si e rivolto alla Corte ibasbnale. La Corte costituzionale, nel
decidere il conflitto di attribuzioni promosso @lRegione Campania, afferma che gli
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assessori campani, secondo Statuto, devonereessominati ‘nel pieno rispetto del
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principio di un’equilibrata presenza di donne e unthe che la discrezionalita politica
spettante al Presidente “risulta arginata dal tispdi tale canone, stabilito dallo statuto, in
armonia con l'articolo 51, primo comma, e 117,isgtcomma, della Costituzione” (Corte
cost., sent. n. 81 del 2012). Con questa imposgsimia pronuncia la Corte costituzionale
consacra definitivamente i principi affermati daudjci sulla precettivita delle norme in
tema di parita e sulla loro giustiziabilita. Fondantale € nella pronuncia I'affermazione
secondo la quale “gli spazi della discrezionaldétiga trovano i loro confini nei principi di
natura giuridica posti dall'ordinamento, tanto aello costituzionale quanto a livello
legislativo; e quando il legislatore predetermim@ani di legalita, ad essi la politica deve
attenersi, in ossequio ai fondamentali principla8&tato di diritto”.

Questa decisione della Corte costituzionale norva@ion avere effetti anche nel caso
lombardo. In quei giorni il Consiglio di Stato staappunto decidendo in relazione alla
decisione del TAR Lombardia sulla Giunta compostasddici uomini e una donna. Alla
luce della pronuncia della Corte costituzionaléree dei propri precedenti, il Consiglio di
Stato ha ribaltato la decisione negativa del TABcdddo il giudice amministrativo, infatti,
il riferimento all’equilibrio di genere contenutelio Statuto lombardo (art. 11) richiama
all’eguaglianza, o a una sostanziale approssimazonessa (Cons. Stato, sent. 21 giugno
2012, n. 3670).

Nonostante la chiara affermazione del ConsiglioStato, il Presidente della Regione
Lombardia procedendo alla nomina dei nuovi assessioe limitato a nominare solo due
donne. E cosi le associazioni femminili hanno dedals ricorrere nuovamente davanti al
giudice amministrativo invocando la persistente ladmne del principio statutario
dell’'equilibrio di genere. Ed il TAR Lombardia, cama decision@verrulling rispetto al
suo precedente, ha annullato per la seconda valtgiunta Formigoni affermando che
“fermo restando che non puo spettare al giudice iamtrativo stabilire il numero e il peso
delle deleghe da conferirsi al genere femminilepra@senza di due soli assessori donna su
un numero complessivo di 16 appare ancora distdaiéobiettivo dell’equilibrio tra la
presenza dei due generi che la citata norma stiztutapone di raggiungere, anche tenuto
conto della rilevanza politica degli incarichi cenfi” (TAR Lombardia, sez. |, sent. 6
dicembre 2012, n. 2945).

In altre decisioni, il giudice amministrativo ha nfermato la propria impostazione,
approfondendo in alcuni casi gli argomenti a sostedella composizione paritaria delle
giunte negli enti locali, giustificata alla lucelldeconvinzione che la presenza equilibrata di
uomini e donne favorisca un equilibrio nelle demsidegli organi (....) e che l'assenza di
donne costituisce un fattore di diseconomicita péngon si sfruttano in modo adeguato le
risorse disponibili di una parte della popolazigne), giungendo addirittura a esprimersi
sulla proporzione corretta insita nel principioldétlemocrazia paritaria” (hnon sempre 50 e
50, ma 40-60).

La vicenda delle Giunte testimonia come il pringidi parita sancito in Costituzione (e nel
caso specifico ribadito in legge e negli Statugioeali) vada “preso sul serio”, perché
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capace di produrre effetti vincolanti, anche nenfoanti di chi esercita discrezionalita
politica.

5. La composizione del CSM e degli altri organi caisuzionali
La lunga strada della parita e la diffusa consaleeza della necessita di strumenti di
riequilibrio nella rappresentanza politica e iitinale mostrano come la situazione della
magistratura sia sicuramente anomala e meritevaherdediati e incisivi interventi.
A premessa del ragionamento, occorre richiamargefiaione a un dato, che e quello
registrato dall’'ufficio statistico del CSM nel Daoento “Distribuzione per genere del
personale di magistratura”, aggiornato al marz@0éal7.
Ebbene, dal Documento si ricava che i magistratrganico son®.408 e che4.900di loro
sono donne. Le donne magistrato, quindi, sono plladneta $2%). Peraltro, I'eta media
delle donne €& piu bassa di quella degli uomini.
Se si guarda ai dati che riguardano i magistrainairi in tirocinio (i MOT) la divaricazione
di genere aumenta ancora. Su 666 unita, 411 sanmed62%).
Si tratta di numeri davvero notevoli, soprattuttocenfrontati a quelli del 1965, quando, a
distanza di due anni dall’entrata in vigore dedlgde n. 33 del 1966, le donne parteciparono
per la prima volta a un concorso per entrare inistia@gura: le vincitrici costituivano solo il
6% del totale.
Come purtroppo prevedibile, pero, la situazione lmanguando la lente viene puntata sulle
cariche di vertice, ovvero sugli incarichi direttey semidirettivi. In questo caso, notiamo
che:

- Incarichi direttivi: uomini 73,95% - donne 26,05%

- Incarichi semidirettivi: uomini 63,65% - donne,35%.
La divaricazione a questi livelli cresce ulteriomtee nell’ambito degli incarichi direttivi
requirenti. Qui le donne si fermano a quota 19%.
Il Documento rilasciato dal CSM da conto anche ideglarichi direttivi e semidirettivi
assegnati nel corso dell’attuale consiliatura.

- Incarichi direttivi: uomini 74% - donne 26%

- Incarichi semidirettivi: uomini 62% - donne 38%
I Documento segnala come significativo, e in dfféd e, che in molti nel caso di
assegnazione di incarichi direttivi, cio comportarasferimento del magistrato ad altro
distretto rispetto a quello di provenienza. Norosdl dato evidenzia come nella piu parte
dei casi sono gli uomini ad aver cambiato sede traé@ donne che raggiungono il vertice e
che si spostano di distretto sono solo il 19%.
Cosa ci dicono questi dati?
Che le donne sono ormai piu degli uomini in magisira, che tendenzialmente sono piu
giovani (dunque vincono il concorso prima degli wop che nelle ultime tornate
concorsuali la percentuale di donne vincitrici éitsaulteriormente. Ma i dati ci dicono
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anche che le donne faticano ancora a raggiungemodeioni apicali, in particolare a
ricoprire i ruoli direttivi e semidirettivi della agistratura requirente, che probabilmente una
parte (ma solo una parte, si badi) del problemaelia difficolta che le donne hanno ancora
0ggi di accettare incarichi che comportino spostank sede.

Piu in generale, quindi, si puo dire che rimanprdblema della difficolta delle donne di
conciliare i tempi di vita e lavoro.

Per questo sicuramente ritengo apprezzabile ldbeda del 24 luglio 2014, approvata
durante la scorsa consiliatura, e con la qualeogignevano piu interventi:

- favorire la flessibilita della gestione del caridi lavoro e I'auto-organizzazione del
lavoro, al fine di facilitare la conciliazione fagtia-lavoro;

- promuovere l'utilizzo dei moderni strumenti tetwgici (es: fax, firma digitale,
e.mail) per il lavoro a casa,;

- istituire asili-nido sui luoghi di lavoro;

- affinare il sistema di selezione dei dinge valorizzando maggiormente le
esperienze professionali maturate nella giurisdzie negli uffici giudiziari, tenendo
conto della_minore mobilitd che caratterizza ilqoeso professionale delle donee
che non deve rappresentare un indiretto fattodésdriminazione;

- rinnovare periodicamente un monitoraggio ragiorsatl tema;

- adottare misure materiali di sostegno e ftaione della dimensione familiare,
favorendo altresi la salvaguardia dell’'unita declaufamiliari garantendo la piena
funzionalita degli uffici.

Ma apprezzo altresi la delibera del 2 aprile 2&hg si faceva carico di questo problema
ragionando anche di un altro fattore, ovvero larskgresenza di donne nell’organo di
amministrazione autonoma della magistratura: il C@&Mcui siedono, attualmente, soltanto
tre donne, ma solo una parte della componenteahgat

Sono infatti convinta che in generale organi piuildgrati sotto il profilo del genere siano
organi capaci di migliore decisione (v. infra) egami piu attenti, piu sensibili, a certe
tematiche.

Faccio solo un esempio, riferito alla Corte cogiitnale, cui si e gia fatto cenno.

Nel 1995 la Corte costituzionale dichiara illegité tutte le norme introdotte dal legislatore
per riequilibrare il genere nelle Assemblee elettiZ lo fece con una decisione secca, molto
dura. In quel Collegio non era presente nessunaadon

Nel 2003 la Corte costituzionale, con una decisiaerruling salva una norma
antidiscriminatoria non cosi dissimile da quelledate nel 1995. In quel Collegio sedeva
anche una donna, Fernanda Contri, prima GiudicealonCorte.

Nel 2012 la Corte pronuncia una sentenza impodsintia in materia di pari opportunita
(sent. n. 81 del 2012), che ha la forza di affeerdre la discrezionalita politica puo essere
limitata per effetto di un parametro normativo smrdinato, il principio di parita fra i sessi,

il quale vincola la discrezionalita politica in unarnice che lo Stato deve rispettare alla luce
del principio di legalita. In quel Collegio era pemte una donna, la Giudice Marta Cartabia,
relatrice e redattrice della sentenza.
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Potrei fare ancora molti esempi per dimostrare cam@ sia affatto ininfluente la
composizione di un organo sotto il profilo del genespetto alle decisioni che assume.

Lo stesso dovrebbe riguardare il CSM.

La delibera del 2 aprile 2014, sulla base di urmesde impostazione e di una consapevole
ricostruzione delle tendenze evolutive del nostradimamento (legislative e
giurisprudenziali) aveva proposto una correzionesisfiema di elezione del CSM recato
dalla legge 24 marzo 1958, n. 195, cosi come neaddinel 2002. E cio al fine di prevedere
vere e proprie “quote di risultato”.

Piu precisamente, la delibera richiedeva:

1) la doppia preferenza di genere nella eleziotla demponente togata;

2) la riserva di una quota minima di genere diggBla componente togata;

3) la riserva di una quota minima di genere didéBa componente laica.

Ora, come valutare questa proposta?

Il costituzionalista naturalmente non pud noterrogarsi seriamente, alla luce della
circostanza che questa proposta, se legislativamantolta, introdurrebbe una quota di
risultato e lo farebbe, peraltro, non solollas componente togata ma anche sulla
componente laica, che deriva dalla decisione espda Parlamento.

E vero. Si tratterebbe di misure forti.

Ma mi sento di dire che norme di questo tipo pdiszb oggi superare indenni il vaglio di
costituzionalita.

Infatti, non c’eé dubbio che secondo la Corte cozittnale le azioni positive devono mirare
unicamente ad innalzare le soglie di partenza epogsono invece determinare esse stesse
il risultato. Ma & anche vero che questa giurispnza, ad oggi, puo dirsi confermata solo
per quanto concerne l'accesso alle carichetivadepolitiche, laddove, cioé, I'obiettivo
dell'uguaglianza sostanziale deve fare i conti ahcbn altri fondamentali principi: quello
di rappresentanza politica, la cui neutralita, gigcutibilmente interpretata al maschile,
comunqgue si ritiene ancora indiscussa e quellgignarda la liberta del voto dei cittadini.
Sono ormai invece numerosi i segnali che confern@r maggior favore incontrano e
incontrerebbero azioni positive forti, orientataialltato, che intervengano in altro ambito.
Non mi riferisco solo alla circostanza che ormaggdislatore ha gia sperimentato misure di
guesto tipo (si pensi, in particolare, alla legg&20 del 2011 che incide con vere e proprie
“quote” sulla composizione dei cda delle socieBgrei rilievo soprattutto alla circostanza
che la Corte costituzionale, interrogata nell’amluit un conflitto sulla decisione dei giudici
amministrativi che avevano annullato la Giunta cangperché irrispettosa dello Statuto
regionale (che richiedeva un riequilibrio di genasdla composizione delle Giunte), aveva
indirettamente salvato quel tipo di norme. E véadCorte si pronuncia per 'inammissibilita
del ricorso della Regione Campania perché sostameidge chiedeva alla Corte un ulteriore
grado di giudizio, ed e vero quindi che la Corte mmtra nel merito della questione. Ma
I'effetto della pronuncia e soprattutto le argonaamini utilizzate confermano la bonta di
norme statutarie che si propongano non gia sdlawvdirire I'ingresso di donne nelle Giunte,
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ma di garantirlo. Stiamo parlando della ormai nsémtenza n. 81 del 2012, che ho gia
citato.

A mio parere quella decisione ha implicitamentdlat@la legittimita di misure forti, che
intervengano in un ambito diverso da quello del@presentanza politica.

6. | numeri contano?

A conclusione di questo quadro, poniamoci una dalaa® necessario promuovere un
riequilibrio di genere nelle Assemblee elettivefiimeri contano?

Qui, volendo schematizzare, le tesi prospettabiibssostanzialmente tre.

1. La prima ci dice che e questione di giustizia. donne sono state sistematicamente
discriminate nell'accesso ai ruoli apicali di ograettore professionale. Misure
antidiscriminatorie sono allora necessarie perrgagaun loro diritto.

2. La seconda lettura ci dice che si tratta digunastione di funzionalita dell'organo. Infatti,
“Organi squilibrati nella rappresentanza di genereisultano ... potenzialmente carenti sul
piano della funzionalita, perché sprovvistill'dpporto collaborativo del genere non
adeguatamente rappresentato”. “Soltanto I'equildbrappresentanza di entrambi i sessi in
seno agli organi amministrativi, specie se di were di spiccata caratterizzazione politica,
garantisce I'acquisizione al modus operandi detéere quindi alla sua concreta azione
amministrativa, di tutto quel patrimonio, umano,ltaerale, sociale, di sensibilita e di
professionalita, che assume una articolata e diigt® dimensione in ragione proprio della
diversita del genere” (posizione assunta dal TARid,asent. n. 6673 del 2011, nell’ambito
di una questione attinente alla composizione dgilmte).

3. Infine, € da segnalare una terza tesi, secandadle “La discriminazione verso il genere
femminile nella vita civile rappresenta una disewora, perché comporta la rinuncia a meta
delle risorse disponibili” (posizione assunta dah€iglio di Stato, Parere n. 1801 del 2014,
nellambito di un parere reso sulla corretta intetpzione della legge n. 120 del 2011,
relativa ai cda, ma che si potrebbe estenderdia t¢otlegi decisionali, anche politici).

Come si vede, sono punti di vista diversi. Persoeale ritengo soprattutto persuasive le
letture che partono dalla constatazione che laabpisssenza di donne incide negativamente
sulla qualita dellorgano decisionale. Un Parlarnefdrmato per lo piu da uomini,
soprattutto quando chiamato a decidere su temirtapi, lo fa carente della sensibilita, del
punto di vista, del modo di pensare e discutereerdrambi i sessi. Ma senza dubbio
persuasiva € anche la tesi che mette in luce coraaliscriminazione ai danni delle donne e
una discriminazione ai danni di una fetta consistalella societa (la meta) e dunque una
discriminazione che produce diseconomia, privanidorgani decisionali delle competenze
di cui sicuramente sarebbero portatici moltissitmerse ancora lasciate ai margini.

7. 1 numeri bastano?
La presenza femminile nelle istituzioni e nelle &sblee elettive e oggi diffusa. Come
visto, infatti, le donne hanno ormai sfondato itdedel 30% in Parlamento, il Governo &
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paritario e anche gli organi esecutivi delRegioni si stanno avviando verso una
composizione rispettosa dell’equilibrio di genere.

Grazie alle riforme costituzionali, agli interventiegislativi, alle interpretazioni
giurisprudenziali dei giudici comuni e della Corestituzionale; grazie alle battaglie delle
donne e delle associazioni, a una sensibilita naavparte dei partiti politici sempre piu
attenti al tema delleguaglianza di genera, situazione femminile all’interno delle
istituzioni € molto migliorata negli ultimi anni.

| parlamentari che, ormai quasi quindici anni fegaano approvato la riforma dell’art. 51
Cost., avevano messo ben in luce come winpancipi costituzionali non potessero
costituire un semplice “punto di arrivo”, semmai tpunto di partenza”. Occorreva, infatti,
I'impegno del legislatore e del mondo politico @e1tare il rischio che la riforma rimanesse
lettera morta.

Oggi forse possiamo affermare che dopo tanta fgtiedla riforma e stata attuata. Un passo
guindi e stato fatto, ma anche questi sforzi nasspno rappresentare un “punto di arrivo”.
Anzitutto, bisogna sempre ricordare che le norme Ip@stano, e che per promuovere una
parita effettiva il cambiamento “formale” dewssere accompagnato da un processo
“culturale” e “sostanziale”. Cio é dimostrato, pesempio, dall’esperienza delle Regioni
dove, nonostante la diffusa presenza di norme iantithinatorie, le donne elette nei
Consigli regionali sono ancora molto poche. Payaistevidentemente degli ostacoli di tipo
culturale e sociale che portano gli elettori, mehenle elettrici, a preferire candidati uomini.
D’altra parte, se la politica € sempre stata mohopuaschile e piu facile che la scelta
ricada su un uomo, spesso considerato “piu adattabondo del potere.

Inoltre, la situazione attuale deve essertutata anche alla luce dell'incidenza della
presenza femminile nelle Assemblee elettive e,enegale, nei luoghi decisionali, rispetto ai
contenuti della politica.

Ci si deve cioé con molta onesta domandare se déitiga al femminile” sia riuscita ad
apportare un incremento della qualita della deossiparlamentare. Naturalmente non si tratta
di una valutazione semplice da fare, mancando iinolggettivi sui quali basarla. Ed e
altrettanto vero che, come da sempre sostenutdotee non devono essere presenti in
Parlamento per rappresentare le donne e che sapsbtento sbagliato svolgere questa
valutazione guardando unicamente all'incidgenzhe ha avuto lincremento della
componente femminile in Parlamento sui “temi femiiin

E tuttavia altrettanto vero che se la competenzandi donna in politica non si esaurisce di
certo nei suoi sforzi per migliorare la condizioella donna nella societa, in presenza di
una piu consistente compagine femminile in Parldmenesto miglioramento non puo pero
non esserci.

Da questo punto di vista, mi pare di poter dire aheora molto ci sia da fare.

Alcuni fattori lo mettono in luce, come quando pan® al dramma della violenza di
genere o al gap esistente sul versante dell’ocompazsolo una donna su due in eta da
lavoro oggi non ha un impiego), o ancora ai ddtasuatalita, che rivelano ancora una volta la
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fatica delle donne lavoratrici a costruirsi unaavidmiliare piena (nel 2015 i nati sono

stati ben il 16% in meno rispetto al 2008); maemg ancora al gap nelle retribuzioni (una
ricerca condotta a giugno 2016 da una societa apgErdta nella gestione delle risorse
umane - OD &M Consulting - conferma che, su un damg di 380 mila lavoratori del
settore privato, gli stipendi delle donne soffronoo scarto considerevole rispetto agli
stipendi degli uomini. Il gap € del 12,7% per laegmria degli operati, del 7,2% per i
guadri). E ancora, si pensi allo squilibrio di genesistente nella categoria dei dirigenti
d’azienda. Nonostante la legge n. 120 del 201l1laabequilibrato la composizione dei cda
nelle societa, poco o nulla € accaduto con rifembmealle fasce immediatamente inferiori,
guelle appunto dei dirigenti.

Certo, molte cose importanti sono state fatte neda di questa legislatura (la ratifica della
Convenzione di Istanbul, la costruzione di un hgerppo parlamentare per le donne,
I'approvazione di disposizioni in materia di siczza e contrasto alla violenza di genere,
norme sul telelavoro nella pubblica amministraziooe la Legge Madia), ma manca ancora
il vero e proprio “salto di qualitd” che ci si attéerebbe in considerazione dell'incremento
della presenza di donne nei luoghi della decisidgble.sforzi ad oggi profusi non sono
ancora soddisfacenti. Non se si vuole dare pienmabne a quel sogno di democrazia,
fatta “di donne e di uomini” di cui parlava, in Asablea costituente, Teresa Mattei.
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| dati

DONNE IN MAGISTRATURA

Anni '60
primo accesso delle donne alla
magistratura (Legge n. 66 del 1963)

4%

2017

52%

DONNE IN PARLAMENTO

Pri mi_anni ‘90

Il legislatore introduce norme volte a
promuovere I'accesso alksssemblee
elettive

9,2% alla Camera
5,4% al Senato

1996
Dopo la sentenza 422 del 199%on la
guale la Corte costituzionale ha dichiarat

O10,8% alla Camera

illegittime le norme volte a promuovere
'accesso alle Assemblee elettive.

6,9% al Senato

2003

Approvazione delldegge costituzionale
n. 1 del 2003 cheriforma I'art. 51 Cost.
prevedendo cheA'tale fine la Repubblica
promuove con appositi provvedimenti le
pari opportunita tra donne e uomfni

15% alla Camera
10% al Senato

2013
Le elezioni si tengono senza la previsior
di norme che obblighino i partiti politici &
candidare piu donne (salvo blande misu
economiche)

181% alla Camera
29% al Senato

r§l L DATO SEMBRA DIMOSTRARE CHE LA
MISURA LEGISLATIVA IN SE NON E
SUFFICIENTE OCCORRENDO ANCHE

L' ACQUISIZIONE DI UNA CONSAPEVOLEZZA

DEL PROBLEMA SUL PIANO CULTURALH
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1.5. CAMERA E SENATO: LA STORIA DELLE DOMNNE IN PARLAMENTO

I CAME A | SENATO

DONNE NEI CONSIGLI REGIONALI

2001
Approvazione delle leggi costituzionali nn.ll 10% di consiglieri regionali € donna
2 e 3 del 2001 (nuovo art. 117, comma 7
Cost.)

2016
Approvazione della legge n. 20 del 2016, Il 17,7%di consiglieri regionali € donna
che ha previsto nella disciplina statale sui ==>Ma differenze significative tra le diverse
sistemi elettorali regionali un principio piy Regioni: Es. 30% ifEmilia e Toscana;
stringente in tema di pari opportunita. Nessuna donna iBasilicatal
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[L E REGIONI SI SONO SUBITO ATTIVATE PER
DARE ATTUAZIONE AL PRINCIPIO
COSTITUZIONALE INTRODOTTO NEL2001,MA
SPESSO LO HANNO FATTO CON MISURE
SCARSAMENTE EFFICAC) CHE AGISCONO SOLO
SUL PIANO ECONOMICO E NON PREVEDENDO
L' INAMMISSIBILITA ’ DELLA LISTA
INOTTEMPERANTH

DONNE NEI CONSIGLI COMUNALI

Prima della tornata elettorale del 2013
Ovvero prima dell'applicazione della legg
n. 215 del 2012, che ha introdotto quote

lista e la c.d. doppia preferenza di genere.

€l1,2%di donne nei Consigli comunali
i

D

Dopo la tornata elettorale del 2013

Le donne nei Consigli comunali sono arriva
al 28%.

==>Ma nei Consigli dei grandi Comugdon
piu di 300.000 abitanti), il dato é piu basso:
22%. | dati migliori riguardano i Comuni di
media dimensione&love si arriva al 31%.
Mentre é altrettanto significativo che nei
Comuni piu piccol{meno di 5.000 abitanti),
ai quali non si applica la doppia preferenza
genere, le donne non superano il 28%.
(Dati Openpolis)

[QUESTI DATI SEMBREREBBERO DIMOSTRARE
CHE LADDOVE S| APPLICA LA DOPPIA
PREFERENZA DI GENERE SI SONO OTTENUTI
BUONI RISULTATI, MA QUESTO NON E VERO SE
S| GUARDA Al COMUNI DI GRANDI

DIMENSIONE, DOVE EVIDENTEMENTE PERSISTE
LA TENDENZA DEI PARTITI E DEGLI ELETTORI A
PROMUOVERE E A VOTARE MAGGIORMENTE
CANDIDATI UOMINI ).

te

di
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DONNE NEL PARLAMENTO EUROPEO
IN RAPPRESENTANZA DELL'ITALIA

2009
Le elezioni si svolgono in applicazione | Le donne elette in rappresentanza dell’ltalia
della legge n. 40 del 2004, che prevede | raggiungono quota2%
guote di lista ma con sanzioni blande

2014
Le elezioni si svolgono in applicazione | Le donne elette in rappresentanza dell’ltalia
della legge n. 65 del 2014, che prevede | raggiungono quotd9,7%
guote di lista e la tripla preferenza di
genere
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