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L’emergenza sanitaria ha alterato ogni aspetto della vita, pubblica e privata, ma è nei confronti delle donne che i suoi effetti si sono rivelati particolarmente limitativi. Nella vita privata e nello spazio pubblico le donne si sono spesso trovate in una condizione di doppia vulnerabilità: discriminate in ragione del proprio sesso, ma anche per altri e ulteriori fattori di fragilità, come nel caso delle donne con disabilità e delle donne migranti. Il volume si propone di analizzare come l’emergenza sanitaria abbia inciso sulla condizione femminile, rendendo ancora più complessa e diseguale la posizione della donna nel quadro dell’ordinamento costituzionale: dal lavoro alla salute e ai diritti riproduttivi; dalle conseguenze della DAD sul diritto all’istruzione e sulla gestione da parte delle donne del contesto familiare e domestico; fino al fenomeno della violenza tra le mura domestiche, che la pandemia ha ulteriormente acuito.
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La collana  



Questo volume inaugura la nuova collana «lecostituzionaliste». Il nome scelto già fa comprendere alcune caratteristiche di questa iniziativa, ma occorre un breve chiarimento su chi siamo e quali siano gli obiettivi che ci poniamo.  
Una gran parte delle studiose di diritto costituzionale italiano e comparato si è riunita in modo spontaneo in una rete a partire dal 2018, cercando di attivarsi e di far percepire sia all’interno del mondo accademico, sia all’esterno, che valori e principi costituzionali devono essere declinati anche in un contesto di genere.  
Al centro degli interessi del gruppo e, pertanto, della collana si collocano prevalentemente le tematiche di genere, viste nella prospettiva del diritto costituzionale, non escludendo quella di altri settori delle scienze sociali, che possono completare e integrare la percezione del modo in cui si realizza l’uguaglianza sostanziale. Ma l’obiettivo più ampio è rappresentato dalla necessità di rileggere e declinare anche altre tematiche con una sensibilità diversa. 
Questa collana costituisce uno dei primi frutti del gruppo, in quanto si ritiene necessario colmare una lacuna che caratterizza la scena giuridica italiana e la distingue da quella di altri Paesi, dove la prospettiva di genere è ormai incorporata a pieno titolo negli studi giuridici e ha dato luogo a riviste, commentari e a una pluralità di iniziative. 
La collana, diretta dalle quattro promotrici della rete e accompagnata da un comitato scientifico di cui fanno parte esperte internazionali di studi di genere, eminenti studiose italiane, anche di altre scienze sociali, con specifiche competenze in materia, oltre ad alcuni dei più illustri costituzionalisti italiani, è destinata a ospitare sia atti di convegni organizzati dal gruppo sia opere che contengono i risultati di ricerche, collettive e monografiche. Speriamo in tal modo di contribuire, anche in Italia, ad arricchire della prospettiva costituzionale gli studi di genere e a rafforzare la prospettiva di genere negli studi di diritto costituzionale. 
ELISABETTA CATELANI, MARILISA D’AMICO,  
GINEVRA CERRINA FERONI E TANIA GROPPI 

Elisabetta Catelani

A Jörg Luther 

Elisabetta Catelani , professoressa ordinaria di Istituzioni
                di diritto pubblico, Università di Pisa.





Varie sono le motivazioni che ci hanno
        indotto a dedicare il convegno e oggi questo volume all’amico e collega Jörg Luther
        recentemente scomparso. Innanzitutto, perché gli volevamo bene e perché la sua scomparsa ha
        lasciato un vuoto profondo in tutte e tutti noi e nel mondo del diritto costituzionale.
        Parlo di mondo, perché la sua ecletticità gli ha consentito di essere cittadino del mondo e
        di avere rapporti con moltissimi Paesi (inutile ricordare le tante associazioni
        internazionali a cui era iscritto), cosicché la definizione di Jörg, che taluno ha fatto, di
        «giurista tedesco» mi pare molto limitativa, perché la sua origine e il luogo di nascita non
        possono sempre caratterizzare uno studioso e in particolare Jörg, che si è dedicato in modo
        profondo a studiare sì l’ordinamento tedesco con cui faceva molta comparazione, ma parimenti
        anche il diritto costituzionale italiano, che ha approfondito fin dai tempi del dottorato e
        che gli ha consentito di fare appello nei suoi studi a una prospettiva di «cosmopolitismo
        europeo», come lui stesso riteneva giustamente di avere. Un giurista europeo che ha dedicato
        non a caso la sua seconda monografia, Europa constituenda.
            Studi di politica, diritto e cultura costituzionale [Luther 2007],
        al tema dell’Europa nel 2007, ossia quando questa era in una fase di crisi dopo l’abbandono
        della Costituzione per l’Europa e prima di Lisbona. 
Un secondo motivo è strettamente connesso
        a questa fase storica, perché Jörg ci ha lasciato proprio all’inizio dell’epidemia e il
            lockdown non ci ha consentito di onorarlo come dovuto e come
        merita. Quindi lo facciamo oggi su un tema come quello dell’emergenza, che Jörg ha studiato
        in uno dei suoi primi scritti italiani sulla «Rivista giuridica dell’ambiente» nel 1986,
        affrontando il principio di precauzione con riguardo alla materia dell’ambiente [Luther
        1986] perché proprio il principio di precauzione consente di
        giustificare anche limitazioni dei diritti fondamentali. Proprio in questo scritto il
        principio di precauzione, declinato con riguardo al diritto dell’ambiente, distingue il
        principio di difesa dai pericoli, dalla prevenzione o dalla precauzione dai rischi. 
Ma è proprio nei più recenti scritti
        sull’Europa, a partire dalla sua monografia che si possono trovare spunti essenziali per
        capire e indirizzare questa fase dell’emergenza. Jörg ci ha parlato dell’essenzialità del
        contesto europeo e dello sviluppo dell’integrazione europea, della sostenibilità ambientale
        e democratica, ha auspicato l’opportunità di concretizzare e mantenere l’obiettivo di
        un’unione «sempre più stretta dei popoli» per le generazioni future, ma ha constatato anche
        la crisi dell’integrazione fra i popoli «attorno a valori in parte indeboliti che riguardano
        oltre i valori costituzionali della tutela dei diritti e della democrazia in
            primis i valori della tolleranza e della solidarietà nella società europea». 
Solidarietà che il contesto
        dell’emergenza sanitaria ha imposto, come se quello che i popoli non sono in grado di
        realizzare da soli, venga poi imposto dal contesto e dagli avvenimenti esterni che hanno
        sicuramente determinato un’evoluzione dell’Europa costituenda, che Jörg
        purtroppo non ha potuto vedere e commentare. 
Il terzo motivo di questa dedica, non
        ultimo come importanza, è la percezione che abbiamo sempre avuto come costituzionaliste di
        avere costantemente il sostegno, l’appoggio e l’impulso da parte di Jörg sugli obiettivi e
        sulle iniziative che proponevamo rispetto alle tematiche di genere. Ricordo, in particolare,
        un intervento caldo e appassionato di Jörg in occasione della riunione dell’Associazione dei
        costituzionalisti di Firenze nel 2018 sull’opportunità di affrontare la tematica
        dell’uguaglianza con uno sguardo particolare all’uguaglianza di genere nel convegno
        successivo di Bergamo. Un intervento che metteva in evidenza una sensibilità verso
        l’approfondimento di questi temi non certo estemporaneo, ma che trovava fondamento in uno
        studio approfondito dei temi dei diritti fondamentali in generale con una valutazione non
        solo giuridica, ma anche storica e sociologica. In molti dei suoi scritti e dei suoi
        interventi non si limitava a dare una lettura della norma in senso
        rigido, ma andava a indagare la ratio della formazione di un diritto;
        da qui ad esempio uno studio su L’idea dei diritti fondamentali nel
            protestantesimo [Luther 1991] per le implicazioni religiose connesse alla
        stessa nascita dei diritti. Ogni tema doveva essere trattato, secondo Jörg, partendo sempre
        dalle basi storiche, perché l’evoluzione storica dei vari istituti o dei temi da affrontare
        poteva consentire di comprendere meglio l’attualità: così è avvenuto per la sua prima
        monografia sulla giustizia costituzionale e per Europa constituenda,
        che ha come sottotitolo Studi di politica, diritto e cultura
            costituzionale. 
E l’analisi della condizione della donna
        e della tutela dell’uguaglianza di genere è stata affrontata da Jörg proprio in un’ottica storica con un bellissimo intervento a un convegno del
        2017 su donne e religioni[1] in cui difende in modo particolarmente incisivo i diritti di genere. Un
        intervento in cui mette in dubbio alcune norme della Costituzione che considera datate
        proprio con riguardo alle tematiche di genere, non ultimo l’art. 37 Cost., in quanto afferma
        che la fondamentale funzione familiare non deve essere riferita solo alla donna, ma anche
        all’uomo in modo paritario. 
Sarebbe stato piacevole discutere con
        Jörg anche di questa sua conclusione assai energica, che forse con un confronto dialettico
        poteva essere rivista e reinterpretata; perché questa era la sua natura: avere idee forti e
        apparentemente rigide che potevano trasformarsi nel corso della discussione. Era sempre
        pronto al dibattito, alla ricerca della soluzione più opportuna e idonea. 
Questo era il collega che tutti
        conoscevano e apprezzavano, ma voglio ricordare anche l’amico Jörg con cui posso dire di
        essere cresciuta da un punto di vista accademico. Fu una delle prime persone che incontrai e
        con cui socializzai al convegno di Trieste, nel 1985, dove fu
        fondata l’Aic (Associazione italiana dei costituzionalisti). Eravamo entrambi da poco
        laureati, forse appena dottorandi, pieni di energia, di curiosità e voglia di confrontarci.
        Iniziammo proprio a Trieste a fare insieme lunghe discussioni sul tema di quel convegno che
        era dedicato ai lavori della Corte costituzionale, su cui, non a caso, scrivemmo le nostre
        prime monografie. E così ogniqualvolta ci incontravamo ai convegni, specialmente a quelli
        del Gruppo di Pisa a cui partecipavamo in modo assiduo proprio per le caratteristiche
        dell’organizzazione del Gruppo, la discussione continuava. E da lì praticamente tutti i vari
        passaggi e gradini universitari furono fatti insieme, compreso il concorso di associato ai
        tempi dei concorsi nazionali e con destinazione Pisa per entrambi, anche se in facoltà
        diverse. 
La discussione fra noi non potrà
        continuare in presenza, ma quanto Jörg ha scritto e ci ha lasciato costituirà sicuramente un
        punto di riferimento per continuare il dibattito, anche con le nuove generazioni. 
Sono certa che vi sia in ognuno di noi
        la convinzione che abbiamo perso tanto, perché Jörg, oltre a essere un fine pensatore, oltre
        ad avere indiscutibili capacità scientifiche, di indagine e di studio apprezzate da tutti,
        ha sempre aggiunto a ogni sua attività un quid pluris che è di pochi,
        ossia tanta sensibilità. 
ELISABETTA
            CATELANI
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[1]  L’intervento al
                        7o
                    Convegno donne e religioni: dialogo e confronto tra scienza, teologia e
                    istituzioni può essere sentito e visto in https://www.youtube.com/watch?v=h7zqYmhPG1s, ed è piacevole risentire la
                sua voce, il suo argomentare pensoso ma nello stesso tempo alla ricerca della
                parola, del termine più adatto all’obiettivo, per far comprendere meglio il suo
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1. L’emergenza sanitaria ha sicuramente
        alterato ogni settore della vita e le problematiche costituzionali che rappresentano la base
        di partenza dell’assetto della società, inevitabilmente, ne hanno subito gli effetti. Ci si
        è trovati a percepire come quei diritti fondamentali, considerati acquisiti e scontati nella
        vita di ogni cittadino e cittadina, improvvisamente siano stati compressi e azzerati. Ogni
        limitazione è stata accettata e tollerata a fronte delle esigenze di tutela del diritto
        fondamentale alla salute e, ancora di più, di tutela del bene supremo della vita che era
        oggettivamente in pericolo. 
Tutto ciò ha determinato che
        quell’assetto costituzionale che noi abbiamo conosciuto fino al 2019 è stato messo in crisi,
        che è stato alterato il ruolo assolto dai singoli organi istituzionali, chiamati a
        intervenire in modo diverso e innovativo, che tutto il sistema si è dovuto adattare e
        riorganizzare di fronte ai nuovi eventi. 
Accanto a questi problemi, ampiamente
        noti e discussi da un punto di vista scientifico, soprattutto a motivo del loro impatto sul
        sistema delle fonti del diritto, è progressivamente emerso come l’emergenza sanitaria, anche
        a causa di provvedimenti generali che non hanno tenuto conto delle diverse condizioni
        individuali, si è abbattuta con forza maggiore su categorie di persone già discriminate: le
        donne, le persone con disabilità, gli uomini e le donne migranti, gli uomini e le donne
        carcerati. 
In questo quadro, le donne in tutto il
        mondo hanno immediatamente risentito della pandemia, sia in relazione al lavoro, sia con
        riferimento alla salute, per non parlare della violenza domestica. Le donne, infatti, si
        sono spesso trovate in una condizione di doppia discriminazione o discriminazione multipla:
        discriminate non solo per il loro sesso, ma anche per condizioni
        personali ulteriori (come nel caso delle donne con disabilità), oppure razziali (come nel
        caso delle donne migranti). 
In Italia, come noto, la condizione
        femminile è sicuramente più arretrata rispetto ad altri Paesi, ed è proprio in Italia che la
        pandemia si è abbattuta sulle donne in modo violento, con effetti che difficilmente saranno
        cancellabili in pochi anni. 
La pandemia ha avuto effetti ancora più
        devastanti nei confronti della donna sotto una pluralità di profili, sia con riguardo ai
        diritti fondamentali sia ai diritti sociali. 
Si è infatti constatato come, ancora una
        volta, le disuguaglianze nei confronti delle donne, già ampiamente presenti in tante
        situazioni, si sono accentuate e rafforzate a causa dell’emergenza sanitaria. E se in un
        primo momento la limitazione dei diritti fondamentali di tutti, indipendentemente dal
        genere, non consentiva di percepire un’ulteriore e più grave discriminazione, in realtà, con
        il passare del tempo, è risultato in modo indiscutibile che alle disuguaglianze, che
        potremmo definire endemiche nei confronti delle donne, se ne sono aggiunte altre, più
        profonde, che rischiano di determinare una regressione dei diritti di genere con tanta
        difficoltà raggiunti e conquistati nel tempo. 
Quello che emerge dalla situazione
        attuale – in cui dopo oltre un anno dal suo inizio l’emergenza sanitaria non è stata
        superata e pare anzi prospettabile l’ipotesi avanzata dall’Oms che occorra un periodo di
        almeno due anni per debellare definitivamente il Covid-19 – è la necessità di comprendere
        prima di tutto i settori in cui più di altri si sono manifestate queste disuguaglianze,
        evitare che nei confronti delle donne tale gap si incrementi
        ulteriormente e cercare di individuare soluzioni e prospettive di cambiamento al fine di
        indirizzare le politiche di genere, dichiarate obiettivo del governo e dell’Europa del
        prossimo futuro. 
Finalità principale di questo volume è
        pertanto quella di analizzare in modo sintetico, ma nello stesso tempo completo, alcuni
        settori in cui l’emergenza sanitaria ha messo in luce varie problematiche che sono sorte e
        si sono sviluppate rendendo, in questo periodo, ancora più complessa e disuguale la
        posizione della donna.
    
Molte sono le prospettive da cui si può
        analizzare la ricaduta della pandemia sulle donne, ma un inquadramento classico nell’ambito
        del diritto costituzionale ci impone di verificare prima di tutto l’impatto della pandemia
        sui diritti civili e politici, quelli che più di altri sono percepiti come fondamentali e
        inviolabili nella nostra Costituzione e nella maggior parte di quelle europee. In secondo
        luogo, si tratterà di individuarne gli effetti sui diritti sociali, quei diritti la cui
        tutela in altre Costituzioni (ad esempio, quella spagnola) è condizionata e non piena, che
        costano e che, come tali, possono subire compressioni proprio a causa delle restrizioni
        economiche decise dagli Stati. 
2. Più complesso è forse comprendere un
        altro profilo preliminare a ogni disamina sugli effetti della pandemia sui diritti delle
        donne, rappresentato dall’inesistenza o comunque dalla marginalità di una visione femminile
        nell’affrontare, indirizzare e risolvere i tanti problemi sorti in questa fase. Scarsa era
        la presenza delle donne nel Governo c.d. «Conte 2» fin dall’origine e più che altro non vi
        era la presenza delle donne nei ministeri che si sono trovati a gestire la pandemia. 
Non migliore sorte ha avuto la
        composizione del Comitato tecnico-scientifico, formato da vari soggetti istituzionali del
        dipartimento della Protezione civile e del ministero della Salute, più un rappresentante
        regionale, organo istituito con ordinanza e poi confermato nel decreto del capo della
        Protezione civile del febbraio 2020 a cui è stato affidato un ruolo di supporto per le
        scelte sanitarie e organizzative della Protezione civile e del presidente del Consiglio.
        Tale organismo doveva, infatti, essere composto ex art. 14 del Codice
        della Protezione civile (d.lgs. n. 1/2018) da soggetti istituzionali di vertice, meglio
        definiti dallo stesso decreto del capo della Protezione civile, che, ovviamente, ha
        determinato una composizione esclusivamente maschile. Si è detto (quasi) subito che poco
        poteva essere fatto per integrare l’organo con una rappresentanza femminile, perché le
        nomine erano condizionate dai ruoli istituzionali ricoperti dai singoli e previsti dal
        decreto legislativo, anche se, forse, la discrezionalità nella
        scelta dei soggetti, come lo stesso art. 14 predetto consentiva, avrebbe potuto indurre a
        prevedere anche altri componenti proprio per consentire una visione diversa delle tante
        problematiche che il Comitato si è trovato a risolvere. Il deficit di
        rappresentanza era, quindi, all’origine, a motivo dell’assenza delle donne in queste
        posizioni di vertice, che costituisce uno dei problemi spesso irrisolti e sui quali ancora
        la trasformazione a livello istituzionale e di partecipazione pubblica delle donne è molto
        lenta, dato che si tratta di nomine politiche in cui la valutazione tecnica si accompagna,
        anche e in misura significativa, a valutazioni di altro contenuto. Tutto ciò dovrebbe
        indurre anche a ripensare le modalità di composizione di tali Comitati tecnici, specialmente
        quando la competenza specifica dovrebbe prevalere rispetto alla carica istituzionale, ma,
        ancora di più, si dovrebbero ripensare i procedimenti di selezione e di nomina dei
        componenti, in considerazione del fatto che, spesso, prevalgono valutazioni di carattere
        politico mentre è carente la trasparenza sulle ragioni delle scelte adottate. 
Certamente, dinanzi agli eventi del
        febbraio 2020, l’ultimo problema del governo e della Protezione civile poteva essere quello
        della previsione di un contributo tecnico femminile, ma dopo vari rilievi critici tale
        Comitato è stato integrato da sei donne, che hanno consentito al Comitato di beneficiare di
        competenze diverse, come quelle di una sociologa, di una filosofa politica, di una
        componente dell’Istat e di un’esperta di violenza sulle donne, problema quest’ultimo che,
        come vedremo, è stato molto sottovalutato inizialmente, nonostante la sua estrema gravità. 
Tale Comitato tecnico-scientifico è
        stato, poi, affiancato da un Comitato di esperti nominati direttamente con d.p.c.m., formato
        da 17 componenti più il capo della Protezione civile e il Commissario straordinario, che
        aveva il compito di 
elaborare e proporre al presidente del Consiglio
            misure necessarie per fronteggiare l’emergenza epidemiologica Covid-19, nonché per la
            ripresa graduale nei diversi settori delle attività sociali, economiche e produttive,
            anche attraverso l’individuazione di nuovi modelli organizzativi
            e relazionali, che tenessero conto delle esigenze di contenimento e prevenzione
            dell’emergenza. 


Presenza femminile marginale si è
        riscontrata anche nella composizione iniziale di questo organismo, meglio noto come
        «Comitato Colao», dal nome del suo presidente, che vedeva la presenza di sole 4 esperte su
        19 (un dato, che rappresenta il 21% della composizione totale), poi integrato da altre 5
        donne al fine di «riequilibrare» la composizione, dopo le critiche mosse al presidente del
        Consiglio. Si potrebbe andare avanti nella descrizione della composizione della pluralità di
            task forces, visto che il numero dei tecnici e delle commissioni
        che risultavano a metà aprile 2020, ossia nel momento centrale dell’emergenza sanitaria era
        di 15 task forces con almeno 450 componenti a livello nazionale, oltre
        ad altri 30 gruppi a livello locale con circa 400 componenti. L’aspetto
        che non convince di questi organi è che solo il 20% dei ruoli della catena di comando nella
        battaglia al Covid-19 è stato ricoperto da donne. 
Quando si ha riguardo a organi tecnici,
        la competenza costituisce l’obiettivo primario da perseguire indipendentemente dal genere
        rappresentato, ma frequentemente i criteri con cui i componenti vengono prescelti è affidato
        o alla posizione di vertice di una determinata istituzione, come abbiamo visto con riguardo
        al Comitato tecnico-scientifico, o alla conoscenza diretta del tecnico da parte del politico
        e raramente la scelta ricade su una donna. La situazione certo non è stata migliore
            ante pandemia, ma in questa fase la poca attenzione a coinvolgere
        sensibilità diverse e le scelte dei componenti fatte ad personam si
        sono sicuramente accentuate, con una ricaduta sulle modalità di gestione di una pandemia
        che, da un lato, ha visto le donne protagoniste negli ospedali, nella sanità,
        nell’assistenza, ma, dall’altro, donne lese nei loro diritti e, nello stesso tempo,
        impossibilitate a partecipare e a contribuire alle scelte d’indirizzo del Paese. 
 
3. Durante la pandemia, le libertà
        fondamentali, quali la libertà personale, di circolazione o di riunione, sono state
        compresse in modo paritario nei confronti di tutti,
        indipendentemente dal genere e, ciò nonostante, si è percepita una restrizione differenziata
        con riguardo alle conseguenze e alle ricadute indirette sui diritti delle donne, anche
        perché la situazione di partenza le poneva in una posizione di disparità. 
In Italia, il numero delle donne
        occupate fino al 2019 era quasi il 50%, una percentuale molto inferiore alla media europea
        con una condizione di precarietà lavorativa maggiore per le donne rispetto agli uomini. La
        pandemia ha letteralmente cancellato per tante donne la possibilità di lavorare. 
I fattori sono tanti: la maggiore
        precarietà del lavoro femminile, il gender gap fra donne e uomini che
        ha portato molte famiglie a scegliere di sacrificare il lavoro femminile a causa della
        didattica a distanza (Dad) che ha costretto i figli a casa. Secondo l’Istat, circa l’80% dei
        posti di lavoro persi a causa del primo lockdown (dati maggio 2020)
        erano occupati da donne. Nel mese di dicembre 2020, su 101.000 posti di lavoro persi 99.000
        erano occupati da donne. 
Dati che fanno riflettere e che rendono
        essenziale un forte intervento a sostegno delle donne anche attraverso il Piano nazionale di
        ripresa e resilienza (PNRR) ora in fase di approvazione. Sicuramente non è sufficiente un
        intervento solo sul welfare, nella convinzione purtroppo radicata che i
        provvedimenti di welfare per le famiglie siano diretti alle donne e che
        quando si vuole agire in favore della componente femminile occorre occuparsi soltanto del
        lavoro di cura in famiglia. 
Le donne «fortunate», che hanno
        conservato il proprio posto di lavoro, sono state comunque sottoposte durante il
            lockdown a un regime di smart working cui ha
        corrisposto un pesantissimo carico lavorativo e familiare. Su 1.300 lavoratrici intervistate
        dall’Associazione Valore D, una donna su tre lavora più di prima e non riesce a mantenere un
        equilibrio tra lavoro e vita domestica. 
Prima dell’epidemia legata al Covid-19,
        numerosi studi avevano, infatti, dimostrato i benefici dello smart
            working sulla parità di genere, mentre durante la pandemia lo smart
            working forzato e continuativo non sembra avere avuto lo stesso effetto,
        avendo piuttosto prodotto un impatto negativo sulla vita delle
        donne. Dal punto di vista dei tempi, le donne sono costrette a un doppio carico lavorativo e
        familiare: non si «disconnettono» mai. Dal punto di vista psicologico, inoltre, sono stati
        analizzati rilevanti fenomeni di isolamento e di overworking, con
        conseguente aumento dei tassi di stress. L’emergenza sanitaria ha, quindi, comportato un
        incremento di condizioni di ansia e di paura, che le donne in smart
            working subiscono più degli uomini (per circa il 22%). 
La reclusione forzata delle donne nelle
        case ha, poi, avuto un impatto fortissimo sulla violenza domestica. La situazione di
        emergenza, infatti, rafforza i due elementi che fondano la violenza relazionale:
        l’isolamento delle donne nelle sue aree di vita (familiare, relazionale, lavorativa e
        sociale) e il controllo dell’uomo sulle azioni e le scelte della partner. Questa convivenza,
        ininterrotta e prolungata, ha creato nelle donne vittime di violenza una situazione di forte
        stress e di impotenza, soprattutto in presenza di bambini, vittime in misura maggiore della
        c.d. «violenza assistita». 
A partire dai primi decreti di chiusura
        della popolazione, i centri antiviolenza hanno deciso di offrire un servizio permanente
        tramite un numero comune per gestire le emergenze, oltre a garantire il servizio delle case
        rifugio. Dopo un primo periodo di apparente silenzio, con cifre discordanti anche
        sull’accesso al numero verde, il fenomeno si è acuito: non solo le richieste di aiuto da
        parte delle donne, ma l’intensificarsi dei femminicidi hanno dimostrato che l’essere
        rinchiuse fra le mura domestiche costituisce un pericolo per tante donne italiane. In
        realtà, nei periodi in cui erano vigenti le misure più restrittive, per le donne è stato
        difficile ottenere aiuto nel caso di denuncia alle autorità: questo, forse, rappresenta il
        maggior difetto che ha contraddistinto la realtà italiana, dal momento che le istituzioni
        non hanno tempestivamente offerto alle donne un percorso alternativo più spedito e sicuro
        per avere accesso alle autorità giudiziarie. Con il rischio, reso evidente dall’incremento
        del numero dei femminicidi, di una violenza sommersa, non denunciata, che però, tuttavia,
        continua quasi inarrestabile. 
L’entità dell’odio nei confronti delle
        donne e della misoginia nel nostro Paese può cogliersi anche guardando
        al mondo dei social, quello che il filosofo
        Luciano Floridi definisce il c.d. «mondo on life». 
In una ricerca promossa
        dall’Associazione Vox Diritti, che mappa i tweets discriminatori su
        tutto il territorio nazionale e dove la misoginia fin dalla sua prima edizione è sempre
        stata al primo posto, emerge in modo significativo il portato dell’odio nei confronti delle
        donne, acuito dalla pandemia, con caratteristiche peculiari. Si tratta della quinta edizione
        della ricerca che ha preso in considerazione il periodo della pandemia da marzo a ottobre
        2020. Come nelle passate edizioni, le donne rimangono la categoria più colpita dall’odio
            on line. I dati mostrano l’aumento dell’odio (i c.d. «picchi di
        intolleranza») con l’aumento di femminicidi. Nell’edizione del 2019, i dati sulla misoginia
        mostravano, come elemento di novità, l’aumento del linguaggio di intolleranza da parte dei
        rappresentanti politici, che esponeva le rappresentanti a un linguaggio intollerante e
        sessista. 
La ricerca, che ha avuto a oggetto la
        misoginia on line durante il primo periodo della pandemia, rivela un
        dato significativo e inquietante: per la prima volta i tweets contro le
        donne rappresentano in maggioranza insulti di impronta sessista per ragioni legate al
        lavoro, alla competenza e alla professionalità delle donne, mentre nelle edizioni precedenti
        si colpiva in misura quasi integrale l’aspetto fisico e il corpo delle donne. 
Probabilmente, anche a causa del
        fenomeno dello smart working, la donna ha mostrato anche all’interno
        delle mura domestiche la propria capacità e competenza in ambito lavorativo, superando
        quello stereotipo che all’interno della casa la voleva dedita al solo lavoro di cura e
        domestico. Questa nuova situazione ha, quindi, contribuito a scatenare ancora di più l’odio
        nei confronti delle donne. 
Come costituzionaliste possiamo
        affermare di credere ancora, in un quadro così complicato e così deteriorato durante la
        pandemia, che si possa imboccare una strada di attuazione del nostro quadro costituzionale,
        sotto il profilo dei diritti garantiti alle donne, non solo dal punto di vista formale, ma
        anche sostanziale? Possiamo, in altre parole, creare e sperare che l’Italia non continui a
        rimanere un Paese per soli cittadini uomini, come profeticamente
        affermava Anna Kuliscioff all’indomani del mancato riconoscimento del voto alle donne?
        Possiamo credere che in tempi non lontani la nostra divenga una democrazia davvero
        paritaria? 
Parte della risposta passa, a nostro
        avviso, dall’impegno scientifico, di approfondimento e di studio sulla natura e
        sull’attuazione della Costituzione dal punto di vista femminile per una democrazia di donne
        e di uomini. Conoscere i problemi e analizzare scientificamente altre realtà costituzionali,
        come diversi strumenti per garantire l’effettività dei diritti costituzionali in gioco, è
        essenziale. 
In Italia, nonostante innegabili passi
        in avanti, le donne faticano ancora a farsi strada e a essere riconosciute a causa di
        fondamentali resistenze culturali che ancora ci vedono legate a modelli familiari vecchi, a
        ruoli stereotipati, che spiegano in parte, anche se non del tutto, l’esplosione della
        violenza di genere negli ultimi anni e gli esiti della ricerca da ultimo richiamata. 
A passi in avanti nella direzione
        dell’emancipazione femminile corrispondono troppo spesso altrettanti passi indietro. La
        pandemia, anche per l’inspiegabile assenza nello spazio pubblico di donne autorevoli, ha
        dimostrato che c’è ancora tanta strada da fare. 
Oggi, di fronte alla scomparsa di tanti
        posti di lavoro e quindi di speranza e di autonomia per le donne, soprattutto per quelle più
        disagiate, occorre davvero affrontare il problema dell’occupazione femminile, puntando in
        modo deciso sui tanti talenti sprecati nella nostra società. Lo si dice nei convegni da
        tempo, ma forse non si è ancora sviluppata una vera cultura costituzionale su questi
        problemi insieme alla consapevolezza che si tratta di problemi che toccano il cuore della
        nostra democrazia. 
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1.
            L’uguaglianza sostanziale e la concretezza della persona sociale 



La pandemia, ancora in corso, da
            Covid-19, come tutti gli eventi catastrofici, ha messo in evidenza carenze strutturali,
            problemi irrisolti e squilibri già esistenti, ma velati dall’abitudine quotidiana e
            attenuati da rimedi sociali precari. L’irrompere delle restrizioni e delle privazioni
            dovute all’epidemia in sé e alle misure adottate dalle autorità di governo ha sconvolto
            gravemente equilibri già instabili, facendo emergere con maggiore acutezza
            disuguaglianze e ingiustizie e mostrandone così tutta l’intollerabilità. 
Anche per quanto riguarda i
            provvedimenti di contrasto via via adottati si è dimostrato, ancora una volta, valido,
            con riferimento all’uguaglianza di genere, l’avvertimento, lanciato ormai in numerosi
            documenti internazionali, a non perdere di vista il gender mainstreaming
                approach[1], giacché gli specifici effetti della pandemia possono non risultare
            immediatamente visibili senza avvalersi costantemente di questo metodo. 
Non riprendo in questa sede i dati e
            le riflessioni sulle persistenti discriminazioni di genere che ancora sopravvivono in
            numerosi ambiti della vita istituzionale, economica e sociale, oltre che nei rapporti
            privati e familiari. Mi limito a ribadire che l’analisi in chiave costituzionalistica
            dovrebbe ormai svolgersi quasi per intero nel raggio d’azione del comma 2 dell’art. 3
            Cost., perché la maggior parte dei casi di squilibrio di genere che si rilevano non sono
            effetto di preclusioni, divieti o trattamenti peggiorativi
            sanciti per legge, ma sono il frutto di distorsioni, abusi e autentiche illegalità
            tollerate dovuti a mentalità e pratiche sociali arretrate, che finiscono per conformare
            nei fatti la posizione delle donne in modo differente (a volte molto differente!)
            rispetto agli schemi legali e comunque in uno spirito ben lontano dai principi
            costituzionali. 
Occorre pertanto prestare attenzione
            a singoli campi di relazioni, osservando i fenomeni sociali nella loro effettiva
            particolarità, non limitandosi quindi a categorie generali. In altre parole, la logica
            dell’uguaglianza sostanziale ci porta a parlare delle
                donne, non della donna, e a occuparci delle singole
            discriminazioni che si manifestano, allo scopo di apprestare rimedi efficaci, uscendo
            dalle pure dichiarazioni di principio. Così come la considerazione della persona
            accompagna e completa le idee universalistiche di soggetto e di cittadino, frutti
            dell’illuminismo, portando in primo piano l’homme situé [Burdeau
            2011, 318] o «persona sociale» [Bobbio 1998, 198] allo stesso modo, quando si parla di
            parità di genere, è opportuno affiancare all’idea universalistica di donna, le
            determinazioni concrete delle donne quali
            esseri sociali, avvalendosi di un’idea di femme située o «donna
            sociale», che consente di evitare livellamenti arbitrari, in contrasto con la logica
            stessa del principio di uguaglianza proprio del costituzionalismo sociale contemporaneo.
        

2. L’impatto
            della pandemia da Covid-19 sull’uguaglianza di genere 



La molteplicità di aspetti che
            assume la posizione delle donne nella società si riflette sulla molteplicità ed
            eterogeneità di discriminazioni di genere prodotte da una catastrofe mondiale come la
            pandemia da Covid-19. Lo hanno ben percepito le Nazioni Unite che, in un documento del 9
            aprile 2020, hanno segnalato tre grandi direttrici di intervento, corrispondenti ad
            altrettante aree, nelle quali si sono rivelate persistenze di impostazioni non
            congruenti con la logica della parità sostanziale.
        
	 Garantire un’uguale rappresentanza di
                    donne in tutti gli organismi incaricati di elaborare programmi di azione,
                    indicare rimedi per i danni prodottisi e adottare decisioni relative a misure di
                    contrasto alla diffusione del contagio. Non è sufficiente che vi facciano parte
                    singole donne, ma è necessario che vengano coinvolte le organizzazioni che si
                    trovano in prima linea nelle diverse comunità. 
	 Guidare il cambiamento, ponendo
                    particolare attenzione all’economia di cura, nel cui ambito continuano a
                    esistere lavori sottoretribuiti – dagli insegnanti, alle badanti, alle
                        baby-sitter – o non retribuiti, come i lavori
                    domestici, invisibili sul mercato. 
	 Porre in primo piano le donne e le
                    ragazze in ogni sforzo rivolto ad analizzare l’impatto socioeconomico del
                    Covid-19. Occorre servirsi consapevolmente di una lente di genere
                    per individuare misure fiscali di stimolo ed elaborare programmi di
                    assistenza, allo scopo di ottenere una maggiore uguaglianza di opportunità e una
                    più intensa protezione sociale [United Nations 2020]. 


Sulla stessa linea si è posta
            l’Unicef [2020], che ha individuato cinque azioni per la parità di genere nella risposta
            al Covid-19: 
	 supporto per i
                        caregivers; 
	 prepararsi all’aumento della violenza di
                    genere domestica durante l’epidemia; 
	 mantenere integri i servizi e i sistemi
                    sanitari e di istruzione di base; 
	 coinvolgere le reti già esistenti
                    relative ai diritti delle donne e delle ragazze, per sostenere la connettività e
                    il flusso di informazioni vitali; 
	 assicurarsi che i dati relativi alle
                    caratteristiche di genere siano disponibili, analizzati e utilizzabili.
                


La Commissione per i diritti della
            donna e l’uguaglianza di genere del Parlamento europeo ha approvato, il 9 novembre 2020,
            una risoluzione – che si inserisce tra le iniziative della UE in materia [Ciancio 2020,
            290 ss.] – sulla base di una Relazione sulla prospettiva di genere nella crisi
                Covid-19 e nel periodo successivo alla crisi. 
Il documento parte dalla
            considerazione che 
        
la crisi Covid-19 e le sue conseguenze hanno
                chiare prospettive di genere dato che colpiscono le donne e gli uomini in modo
                diverso e hanno messo in evidenza le disuguaglianze e le lacune esistenti in
                relazione alla parità di genere e ai diritti delle donne: che pertanto è necessaria
                una risposta attenta alla prospettiva di genere. 


Più in generale, si rileva che 
la crisi Covid-19 colpisce i vari gruppi sociali
                in modo diverso e con un’intensità variabile, compresi le donne e gli uomini, i
                giovani, gli anziani, le persone con disabilità, le vittime di violenza di genere e
                violenza domestica, le persone provenienti da contesti socioeconomici diversi, i
                bambini, i genitori soli e i gruppi minoritari, tra cui i rom, le persone Lgbtq+ e
                le donne rifugiate e migranti. 


Questa minuta elencazione di
            categorie e sottocategorie conferma l’esigenza di disaggregare gli obiettivi di
            protezione, affinché i passi verso l’uguaglianza non siano illusori o meramente
            propagandistici, ma sostanziali ed efficaci. Dimostra inoltre che nella realtà si
            verifica spesso, a danno della stessa persona, un cumulo di ricadute negative [D’Amico
            2020, 293 ss.], che accentua le discriminazioni esistenti, con un effetto moltiplicatore
            da tener presente in modo accurato quando si procede a programmare ed effettuare
            interventi correttivi e di sostegno. Accade pure che una stessa persona sia vittima in
            un rapporto e autore (o autrice) della violenza o della discriminazione in un altro. 
La pluralità e la molteplicità
            degli effetti del Covid-19 sulle donne e altri soggetti vittime di discriminazioni
            avvalorano la necessità di istituire anche in Italia un organismo permanente presso la
            presidenza del Consiglio dei ministri, come quello proposto dall’Asvis (Alleanza
            italiana per lo sviluppo sostenibile), per la concertazione con la società civile delle
            politiche a favore della parità di genere, ispirato all’Haut Conseil à l’Égalité entre
            les femmes et les hommes francese [Asvis 2020, 6]. Il buon funzionamento di un simile
            organismo consentirebbe di comporre in sintesi coerente gli interventi equilibratori già
            dalla fase di formulazione dei progetti, evitando contrasti,
            contraddizioni ed effetti non voluti in fase di applicazione di singoli, isolati
            provvedimenti. 

3. La
            dignità, sintesi generale dei diritti della persona concreta 



È difficile oggi trovare chi neghi
            in radice l’esistenza di un nucleo elementare di diritti umani universali [Cartabia
            2009, 559 ss.] per affermare, con il vecchio positivismo di matrice autoritaria, che i
            diritti sono soltanto quelli concessi dallo Stato e da questo discrezionalmente
            tutelati. L’estrema difesa del vecchio legalismo è stata che non i valori sostengono i
            diritti, ma la Costituzione rigida, la quale, come fonte superiore, si impone sulla
            legge, fonte inferiore. Anche quest’ultimo argine è crollato, quando è stata posta la
            domanda sul perché la Costituzione sia da considerarsi higher law. Non è stato possibile eliminare il
            sospetto che tale preminente posizione sia retta proprio da quei valori che si vogliono
            per sempre espungere dall’universo giuridico. Non a caso i più coerenti sostenitori del
            positivismo vecchio stile hanno stentato non poco ad assimilare le Costituzioni
            contemporanee cariche di principi corrispondenti ad altrettanti valori etici e sociali. 
In realtà, le Costituzioni
            contemporanee, in primo luogo quella italiana, non costruiscono l’uguaglianza tra
            situazioni giuridiche astratte attribuita a soggetti altrettanto astratti. Lo stesso
            comma 1 dell’art. 3 Cost., portato ad esempio di uguaglianza formale, dice che «i
            cittadini hanno pari dignità sociale e sono uguali davanti alla
            legge». Non si tratta di un’endiadi, ma di due concetti diversi, anche se strettamente
            complementari. Anzi possiamo dire che la pari dignità sociale è premessa indispensabile
            per l’uguaglianza tout court. Né la dignità viene affermata sul
            piano idealistico, bensì su quello concreto della società, dove la stessa si scompone in
            una pluralità di diritti fondamentali, i quali, a loro volta, si raggruppano secondo
            vari criteri. È possibile così che si parli di dignità del lavoratore, del malato, del
            detenuto ecc., seguendo le varie posizioni e collocazioni della persona concreta
            sociale. La dignità di genere si accomuna alle dignità parziali,
            ma, nello stesso tempo, se ne distacca, in quanto essa inerisce alla persona umana in
            generale, in una delle sue determinazioni fondamentali, necessarie e non accidentali,
            diversamente valutabili, ma sempre presenti. 
La conseguenza della
            concretizzazione delle tutele, riferite alle persone e non soltanto ai soggetti, porta a
            constatare che l’uguaglianza (sia formale sia sostanziale, se proprio si vuole mantenere
            la differenza) non è mai un insieme omogeneo e che pertanto i progressi verso la sua
            attuazione non possono essere lineari, ma risultano sempre asimmetrici, quando non
            appaiano irregolari e persino tortuosi. Consapevoli che non ci muoviamo nel mondo delle
            idee, ma della moderna società complessa, indirizziamo i nostri sforzi a singoli,
            specifici obiettivi, senza dimenticare le premesse assiologiche generali, ma anche senza
            fermarci a esse. 
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1. Le crisi
            come opportunità per una nuova conformazione dei rapporti sociali e della condizione
            della donna in particolare 



La pandemia da Covid-19 ha inciso su
            tutte le questioni relative alla vita dei cittadini, nella dimensione sociale (e in
            questo ambito in quella politica) e in quella domestica. In queste brevi pagine, che
            riprendono l’introduzione al seminario del 17 settembre, quando ancora la seconda ondata
            non ci aveva investito, si cercherà di mostrare come, nel nostro Paese, vi sia stata
            un’amplissima produzione normativa legata all’emergenza, che ha sostanzialmente
            rimodellato lo stile di vita dei cittadini, con inevitabili effetti anche sulla
            questione di genere. Infatti, questa è il risultato di un percorso secolare durante il
            quale il diritto ha determinato una società maschile, che ha resistito anche di fronte
            alle prime solenni dichiarazioni di uguaglianza, pensate ed elaborate da soli maschi e
            da questi soli approvate (si pensi alla Dichiarazione di Indipendenza
            del 4 luglio 1776 o alla Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del
                cittadino del 26 agosto 1789, a fronte delle quali Olympe de Gouges
            elaborò, nel 1791, una Dichiarazione dei diritti della donna e della
                cittadina, che però non fu mai adottata da alcuna assemblea parlamentare,
            mentre la sua autrice fu ghigliottinata «per aver dimenticato le virtù che convengono al
            suo sesso» ed «essersi immischiata nelle cose della Repubblica»). La formazione del
            Regno d’Italia, ponendosi in perfetta continuità con la diffusa legislazione dell’epoca,
            e anzi determinando, in virtù del percorso di incorporazione degli altri Stati a quello
            sabaudo, un arretramento della condizione femminile in alcune parti del territorio, vide
            la collocazione della donna in uno stato di inferiorità, subordinazione ed esclusione,
            attraverso leggi di subordinazione (che prevedevano la necessità
            di permessi e autorizzazioni per compiere determinati atti), leggi di esclusione (da
            alcuni mestieri, da alcune professioni, dalla vita politica, a partire dal voto ecc.),
            leggi di discriminazione (che prevedevano per la donna condizioni deteriori, ad esempio
            rispetto al salario) e leggi di «protezione» (volte a parificarla a soggetti deboli come
            i fanciulli). Tutto ciò ha realizzato direttamente forti discriminazioni e ha inoltre
            conformato un modello sociale che ha visto la donna subordinata all’uomo. Certamente, la
            rottura che si è determinata con la fine del fascismo ha rappresentato, anche grazie
            alla Resistenza e al ruolo che le donne vi svolsero, un’occasione di emancipazione,
            portata avanti con un certo successo in sede di Assemblea costituente (pur a fronte di
            un limitatissimo numero di donne elette), ma – come è accaduto per la grande parte della
            Costituzione, e in particolare per gli aspetti più progressisti della stessa –
            successivamente vi è stato un congelamento. Non potendo ripercorrere la serie di
            (tardivi) interventi normativi che hanno segnato il percorso di emancipazione, basti
            ricordare che la legge per l’accesso a tutti i pubblici uffici, e in particolare alla
            magistratura, è intervenuta soltanto nel 1963, mentre quella per la parità in ambito
            familiare addirittura nel 1975 e l’accesso alle forze armate ha dovuto attendere il
            2000. 
Ora, come ha dimostrato anche il
            passaggio dal periodo fascista alla Repubblica, i momenti di (almeno parziale) rottura
            possono rappresentare occasioni per riconformare la società su basi almeno parzialmente
            nuove, anche grazie a un’affermazione di cui le donne, come spesso accade ai soggetti
            discriminati, si sono fatte interpreti nei momenti di crisi. Si tratta di comprendere se
            la crisi che stiamo attraversando (relativa all’emergenza pandemica) e quella che saremo
            destinati ad attraversare nei prossimi anni (relativa alle conseguenze dell’emergenza
            stessa) possa rappresentare un’occasione per compiere ulteriori passi avanti verso la
            piena emancipazione femminile, consentendo, auspicabilmente, di intervenire anche sulle
            discriminazioni insistenti anche su altre questioni di genere.
        

2. L’Italia
            di fronte all’emergenza sanitaria: l’ampia produzione normativa e i suoi strumenti 



Ai fini di verificare qual è lo
            spazio perché dalla crisi possano crearsi le occasioni per un miglioramento delle
            condizioni della donna e per evitare il rischio che possa conseguirne addirittura un
            peggioramento, occorre considerare che, in effetti, come accennavamo, in questi mesi
            sono state riscritte gran parte delle regole del vivere sociale. 
Infatti, l’Italia è stata chiamata
            per prima, tra i Paesi europei e dell’intero Occidente, a fronteggiare l’emergenza da
            pandemia e, a seguito del Public Health Emergency of International Concern
            con cui l’Organizzazione mondiale della sanità ha dichiarato (per la sesta
            volta dall’entrata in vigore delle International Health Regulations
            nel 2005), il 30 gennaio 2020, che ci trovavamo di fronte a un’emergenza sanitaria
            internazionale, ha adottato i primi due atti, che, in realtà, non avevano destato
            nessuna significativa attenzione: un’ordinanza del ministro della Salute, ai sensi della
            legge n. 833/1978, del 30 gennaio 2020, di interdizione del traffico aereo dalla Cina e
            la deliberazione del Consiglio dei ministri dello stato di emergenza nazionale, ai sensi
            dell’art. 7, comma 1, lett. c), e dell’art. 24, comma 1, del d.lgs.
            n. 1/2018 («Codice della Protezione civile»), del 31 gennaio 2020, per la durata di sei
            mesi, fino al 31 luglio 2020 (prorogato, prima al 15 ottobre 2020 poi al 31 gennaio
            2021, quindi al 30 aprile 2021 e, mentre andiamo in stampa, al 31 luglio 2021, senza
            che, al momento, si possa escludere un’ulteriore proroga). 
Le più ampie misure di contrasto alla
            pandemia sono state, però, messe in campo dopo alcune settimane, con decreto-legge che,
            tradizionalmente abusato in situazioni in cui era difficile riscontrare un’emergenza, è
            parso, invece, lo strumento adeguato a rispondere a una situazione come quella
            verificatasi negli ultimi mesi (mentre non ci trova concordi la tesi, pur minoritaria,
            che ha tentato una riconduzione della situazione verificatasi all’art. 78 Cost.). In
            effetti, le circostanze sono state di tale eccezionalità da richiedere interventi che
            hanno finito per incidere anche sui diritti fondamentali, cosa
            per la quale la Costituzione, in molti casi, esige la legge, alla quale viene
            considerato equivalente il decreto-legge. Ciò è avvenuto a partire dal d.l. 23 febbraio
            2020, n. 6, concepito, in realtà, per la fase in cui le limitazioni, e in particolare
            quella di circolazione, erano territorialmente circoscritte, ma poi utilizzato per la
            prima fase in cui sono state stabilite limitazioni su tutto il territorio nazionale, che
            prevedeva tutta una lunga serie di misure scarsamente definite, che potevano essere
            adottate, fermo restando che non meglio identificate «autorità competenti» potevano
            adottare «ulteriori misure di contenimento e gestione dell’emergenza». Le misure erano
            state poi definite con decreti del presidente del Consiglio dei ministri (d.p.c.m.),
            suscitando dubbi di costituzionalità, generalmente ritenuti superati dal successivo d.l.
            25 marzo 2020, n. 19, che ha meglio precisato le misure che possono essere adottate per
            fronteggiare la pandemia, ha eliminato il riferimento alle non meglio identificate
            «autorità competenti» che potevano adottare le altrettanto indefinite «ulteriori misure»
            e ha espressamente rimesso l’adozione delle specifiche misure concrete ai d.p.c.m. che,
            tuttavia, hanno assunto caratteristiche del tutto particolari, essendo proposti dal
            ministro della Salute, o dai presidenti delle Regioni interessate, sentiti tutta una
            serie di ulteriori ministri, nonché i presidenti delle Regioni interessate (o il
            presidente della Conferenza delle Regioni). In sede di conversione, con legge 17 luglio
            2020, n. 77, è stato previsto anche un coinvolgimento del Parlamento, nella misura in
            cui il presidente del Consiglio dei ministri o un ministro da lui delegato ne illustra
            preventivamente alle Camere il contenuto, «al fine di tenere conto degli eventuali
            indirizzi» delle stesse e, quando questo non sia possibile, riferisce alle Camere
            successivamente. 
Senza poterci soffermare in questa
            sede sulle problematiche che ampia dottrina ha posto rispetto ai rapporti tra le fonti
            del diritto, con quanto detto intendiamo evidenziare come la combinazione del
            decreto-legge e dei d.p.c.m., frequentemente rinnovati anche per adeguare le misure
            adottate all’evolversi della situazione di fatto, ha rappresentato la più ricorrente
            modalità di intervento, con cui sono state assunte la maggior
            parte delle misure inerenti ai più diversi aspetti della vita
            sociale e lavorativa: le limitazioni alla libertà di circolazione, gli obblighi di
            rimanere presso la propria abitazione, le differenti modalità di riorganizzazione del
            lavoro e dell’attività didattica nelle scuole e università, la sospensione di una serie
            di attività, le sospensioni e proroghe dei termini per i diversi procedimenti e
            adempimenti, oltre che di quelli processuali, le stesse modalità di svolgimento dei
            processi, l’erogazione di misure di sostegno al reddito e così via. 
Occorre tuttavia ricordare che a
            queste si sono aggiunti i decreti e le ordinanze di cui alla legge n. 833/1978 del
            ministro della Salute, i decreti dei ministri dell’Interno, dell’Economia e delle
            finanze e dello Sviluppo economico, le ordinanze di Protezione civile e le ordinanze del
            Commissario straordinario nominato con d.p.c.m. 18 marzo 2020 e anche alcune circolari,
            che, pur avendo in generale la caratteristica di rivolgersi alle amministrazioni, hanno
            prodotto conseguenze anche sulla vita delle persone (si pensi a quella molto discussa,
            emanata dal ministro dell’Interno il 31 marzo 2020, avente a oggetto, tra l’altro, gli
            spostamenti dei genitori con i figli minori). La mole delle misure è tale che ne sono
            state proposte varie poderose raccolte, una delle quali sullo stesso sito della
            «Gazzetta Ufficiale», da cui pure capita che sfuggano alcuni specifici atti normativi. 
Il quadro, peraltro, si completa
            soltanto includendovi anche le numerose misure assunte a livello regionale e locale,
            soprattutto con ordinanza dei presidenti di Regione, ai sensi della legge n. 833/1978, e
            dei sindaci, in base alla medesima legge, oltre che all’art. 50 del Tuel. 

3. Il potere
            tra verticalizzazione e stabilità (nelle mani dei maschi) 



Un primo aspetto che è stato da più
            parti notato – diventato spesso oggetto di critica – è stata la concentrazione delle
            decisioni che l’emergenza ha determinato. 
Questo, in effetti, è in qualche
            misura connaturato alla normativa emergenziale, risultando anche più evidente negli
            ordinamenti costituzionali che espressamente prevedono uno stato
            d’eccezione, d’emergenza o d’assedio (non è qui possibile insistere sulla teorizzazione
            schmittiana e la possibile distinzione tra eccezione ed emergenza, anche in questa
            circostanza ripresa, con diversi punti di vista, da Zagrebelsky e Agamben), capace di
            alterare il normale funzionamento delle istituzioni. In Italia, in assenza di analoghe
            previsioni costituzionali, volutamente escluse dal Costituente, ma di cui si è – a
            nostro avviso inopinatamente – riproposta l’introduzione proprio in occasione di questa
            pandemia, lo spostamento delle concrete misure da adottare dal decreto-legge (che ne
            fornisce solo l’inquadramento) al d.p.c.m. (seppure sulla base delle indicazioni del
            primo) è stata ritenuta comunque capace di determinare una concentrazione delle
            decisioni nelle mani del presidente del Consiglio dei ministri, che è parsa
            ulteriormente valorizzata dalla sua particolare esposizione mediatica ai fini della
            comunicazione delle suddette misure. Ora, per quanto si ritenga che alcune critiche
            siano state eccessive e per molti versi strumentali, tanto più che questi d.p.c.m. hanno
            presto assunto (con il ricordato d.l. n. 19/2020) una forma in qualche misura
            collegiale, certamente non si può negare del tutto che la figura del presidente del
            Consiglio sia risultata particolarmente esposta (ottenendo, peraltro, riscontro positivo
            in termini di consenso, soprattutto nella prima fase, secondo quanto appurato da diversi
            istituti demoscopici). Peraltro, ciò è stato enfatizzato anche dall’eccessiva ritrosia
            delle Camere a riunirsi, essendosi assistito anche all’apertura di un dibattito sulla
            possibilità di tenere adunanze a distanza, che, alla fine, non è riuscito fortunatamente
            ad alterare il principio della necessaria riunione fisica, salvo per alcune limitate
            attività delle Commissioni, essendosi anzi dimostrato come fosse possibile, con alcuni
            accorgimenti ripresi anche dall’esperienza di altre attività necessarie, riunirsi in
            presenza. 
Tuttavia, sembra che sia stato
            soprattutto a livello locale che la concentrazione, o meglio una vera e propria
            verticalizzazione, del potere, è stata realizzata, senza che rispetto a questo si siano
            sentite generalmente critiche analoghe a quelle rivolte al
            governo. Ciò è parso, peraltro, potersi collegare strumentalmente anche allo svolgimento
            di elezioni che si sarebbero comunque dovute svolgere nei mesi a seguire (come poi, in
            effetti, si sono svolte il 20 e 21 settembre). 
Occorre, però, tenere in
            considerazione che la forma di governo delle nostre autonomie si presta maggiormente ad
            assecondare la suddetta tendenza alla verticalizzazione. Infatti, dopo la riforma
            elettorale (e della forma di governo) di cui alla legge n. 81/1993, per il livello
            locale, e dopo la riforma costituzionale del 1999, per le Regioni, i sindaci e i
            presidenti di Regione hanno visto enormemente rafforzati i propri poteri e più in
            generale il proprio ruolo, mentre sempre più deboli risultano i Consigli dei rispettivi
            livelli, che, peraltro, con la pandemia sono stati ridotti a riunirsi a distanza. 
A ciò occorre aggiungere che la
            legge, come già ricordato, attribuisce ai presidenti di Regione e ai sindaci un potere
            di ordinanza da attivare a fronte di emergenze sanitarie, ancorché relative – come ovvio
            – al loro territorio, ciò avendo determinato che tutte le più importanti decisioni, a
            livello regionale e locale, siano state assunte con questo strumento, che, anzi, è
            risultato poi utilizzato, in alcune occasioni, anche al di fuori dello stretto perimetro
            dell’emergenza sanitaria, per l’adozione di misure che possono ritenersi, al più,
            collegate, come quella della concessione di più ampi spazi di suolo pubblico, al fine di
            evitare gli assembramenti di persone. Pur a fronte di alcuni evidenti abusi (si pensi al
            caso dell’ordinanza del sindaco di Messina, che mirava a limitare la circolazione sullo
            stretto e che è stata annullata dal governo con uno strumento raramente utilizzato come
            quello previsto dall’art. 138 Tuel), soprattutto in ordine alla rilevanza territoriale
            dell’emergenza, che non era generalmente che la proiezione in un determinato ambito
            spaziale di quella nazionale, la giurisprudenza amministrativa si è mostrata
            generalmente poco incline all’annullamento, soprattutto in presenza di misure più
            restrittive (che per una fase sono state, in effetti, le uniche ammesse dalla legge). 
Orbene, questa verticalizzazione del
            potere ha, in effetti, riflessi sulla questione di genere, producendo anzitutto
            l’effetto di attribuire l’assunzione delle decisioni soprattutto
            a uomini, che più frequentemente ricoprono (ancora) cariche politiche di vertice. Il
            presidente del Consiglio è un uomo e questo non è stato un caso verificatosi in questo
            periodo di pandemia, perché la carica non è mai stata ricoperta da una donna, e del
            resto uomini sono anche la maggior parte dei ministri più direttamente coinvolti (come
            generalmente è sempre stato, anche se, in effetti, il ministero della Salute è tornato a
            un uomo dopo oltre sei anni in cui era stato guidato da donne). Nelle autonomie locali,
            la situazione è forse anche peggiore, considerato che sono uomini tutti i presidenti di
            Regione, tranne una (l’Umbria) o due (nella prima fase della pandemia, anche la Calabria
            era guidata da una donna, la presidente Santelli, prematuramente scomparsa in ottobre),
            essendo un uomo a presiedere la Conferenza dei presidenti stessi, mentre l’85% dei
            sindaci sono uomini (solo due delle dieci maggiori città italiane essendo guidate da
            donne). La situazione è parsa aggravata dal fatto che anche nelle c.d. «task forces» di
            esperti il numero di donne è risultato esiguo. 
Se la semplice (scarsa) presenza
            numerica nelle posizioni più rilevanti ha certamente prodotto un ulteriore fattore di
            emarginazione delle donne dalle decisioni pubbliche, pare di poter dire che il
            superamento di questa condizione non passa soltanto da una maggiore presenza femminile
            nelle suddette cariche, che pure non deve essere sottovalutata. 
Infatti, queste modalità concentrate
            e verticali di esercizio del potere sembrano connotare, nell’esperienza concreta,
            soprattutto la gestione maschile dello stesso e non a caso trovano una sede tipica di
            esplicazione nella famiglia patriarcale (come, prima, nel diritto di maggiorasco). 
Inoltre, è ovvio che la
            concentrazione del potere finisce per favorire chi ha una posizione più consolidata
            rispetto allo stesso, rendendo difficile l’apertura anche a chi tradizionalmente
            partecipa da posizioni non di vertice. 
In questo modo emerge quindi anche
            il fattore della stabilizzazione che l’emergenza pandemica ha determinato, finendo per
            bloccare molte situazioni nello stato in cui si trovavano, tendenzialmente fino al
            superamento dell’emergenza. Un esempio può essere dato dal
            rinvio delle elezioni per rinnovare diverse amministrazioni regionali e locali (oltre
            che per lo svolgimento del referendum costituzionale). Infatti, come noto, la
            rappresentanza femminile, a livello di autonomie (e in particolare per quelle
            regionali), è particolarmente carente, seppure, anche grazie all’intervento del
            legislatore che ha previsto quote di genere nelle liste, la preferenza di genere (in
            proposito essendo stato emanato in luglio un decreto-legge che ne ha imposto
            l’applicazione anche nelle Regioni Liguria e Puglia, che ancora non la contemplavano) e
            quote nelle giunte, la situazione sia in corso di (pur lento) miglioramento (in effetti,
            ad esempio, in Puglia, l’effetto dell’introduzione della preferenza di genere è stato
            comunque assai modesto). Il rinvio del rinnovo degli organi ha comportato, e in generale
            comporta, quindi, anche un ritardo nel percorso di affermazione nei ruoli
            rappresentativi, congelando la sottorappresentanza femminile. 

4.
            L’uguaglianza formale e l’indifferenza al genere 



Le ultime considerazioni aprono
            un’ulteriore questione, che è quella relativa all’adozione di misure «uguali per tutti»,
            senza considerare – solitamente – le diverse condizioni di partenza, muovendosi, in
            sostanza, secondo il parametro dell’uguaglianza soltanto formale, ma trascurando quella
            sostanziale. La questione è emersa, ad esempio, sin dalle prime settimane, per alcuni
            disabili psichici, non adeguatamente considerati quando sono state assunte le misure di
            fortissima restrizione della libertà di circolazione. In effetti, anche la comunicazione
            elogiativa della bellezza dello «stare a casa» non è parsa considerare che le case sono
            molto diverse tra loro, come molto diversi sono i nuclei familiari che le abitano.
            Conseguentemente l’obbligo – formalmente uguale per tutti – di restare a casa ha
            provocato, e ancora provoca in presenza di restrizioni significative, importanti
            discriminazioni. Tra queste, naturalmente, vi sono anche quelle di genere, che possono
            rendere la vita ulteriormente difficile quando si combinano con altre (a partire,
            probabilmente, nell’Italia di oggi, da quelle relative alle
            condizioni sociali), come evidenziato da Kimberlé Crenshaw negli studi sulla
            discriminazione multipla o intersezionale. 
In effetti, è proprio «a casa» che
            l’emancipazione femminile ha subito e in parte ancora subisce i maggiori ritardi (del
            resto la legge di riforma del diritto di famiglia è solo del 1975): seppure con
            un’importante evoluzione dei ruoli, rimangono le donne quelle – di solito – maggiormente
            occupate nei lavori di cura della casa e dei familiari almeno non del tutto
            indipendenti. Rimanere a casa, di conseguenza, generalmente grava la donna di incombenze
            maggiori rispetto all’uomo. Da questo punto di vista, il percorso del diritto risulta
            essersi in larga parte compiuto con l’affermazione della parità, ma può compiere passi
            ulteriori, ad esempio, con i congedi di paternità obbligatori e altri interventi che
            spingano a una maggiore condivisione degli obblighi domestici, essendo comunque
            necessario lavorare anche più in generale sul piano culturale attraverso il superamento
            dei numerosi stereotipi che, anche a livello comunicativo, sopravvivono a partire dai
            modelli presenti sin dall’infanzia. 
Vi sono state poi anche rilevanti
            conseguenze psicologiche e fisiche che hanno riguardato il corpo delle donne. Si pensi,
            in primo luogo, alle maggiori difficoltà che il lockdown, e più in
            generale le restrizioni della libertà di circolazione e nell’accesso ai servizi, possono
            avere determinato rispetto all’interruzione della gravidanza (in Italia già resa
            talvolta difficile dall’elevato numero di medici obiettori). Ma particolare gravità
            sembra avere assunto la questione della violenza di genere, che è spesso domestica, e
            che è prodotta dall’impostazione, più volte richiamata, di una società costruita al
            maschile e che vede la donna in una posizione di subordinazione. 
Dallo Speciale emergenza
                Covid-19 pubblicato dall’Istat nel luglio 2020 [Istat 2020] e da studi
            compiuti dall’Associazione nazionale dei centri antiviolenza D.i.Re, Donne in rete
            contro la violenza, emerge una crescita delle richieste di aiuto e delle segnalazioni:
            da marzo a maggio risulta esservi stato un aumento del 119% delle telefonate al numero
            antiviolenza e stalking rispetto allo stesso arco di tempo
            nell’anno precedente. 
Le donne, maggiormente escluse dalle
            posizioni di decisione politica e da quelle di lavoro, nonostante la loro minore
            vulnerabilità al contagio (sulla base dei dati soprattutto della prima ondata), hanno
            subito, in sostanza, un più forte e più gravoso confinamento, che in alcuni casi è
            risultato rappresentare un’ulteriore occasione per affermare – in modo più o meno
            esplicito – la loro subordinazione. Questo ci conduce a fare un breve cenno anche alla
            questione della perdita del lavoro, dovendosi considerare che, già prima della pandemia,
            i dati statistici disponibili fotografavano una situazione critica nel divario tra donne
            e uomini quanto ad accesso al mercato del lavoro e a differenze retributive
            (recentemente stigmatizzato anche dal Comitato europeo dei diritti sociali, su cui sia
            consentito rinviare, per praticità, a Lugarà e Pertici [2021]), ma secondo quanto emerge
            dal focus Ripartire dalla risorsa donna della Fondazione Studi
            consulenti del lavoro, tra il secondo trimestre 2019 e il 2020, si registrano 470.000
            occupate in meno, con un calo nell’anno del 4,7%: su 100 posti di lavoro persi (in tutto
            841.000), quelli femminili rappresentano il 55,9%; al confronto, l’occupazione maschile
            ha dato prova di maggior tenuta, registrando un decremento del 2,7% (371.000 occupati).
            Ora, la questione merita un particolare approfondimento perché il lavoro va al di là dei
            rapporti economico-sociali secondo la nostra stessa Costituzione. Essa lo colloca,
            infatti, tra i principi fondamentali, come fondamento della stessa Repubblica,
            certamente condiviso tra uomini e donne, le quali ultime – come noto – ebbero un ruolo
            fondamentale nella Liberazione e nella Resistenza e seppero incidere – nonostante
            l’esigua presenza numerica e l’evidente permanere di discriminazioni nei loro confronti
            – nella stesura del testo costituzionale. Inoltre, sempre in base ai principi
            fondamentali, con il lavoro ognuno concorre al progresso materiale e spirituale della
            società. L’esclusione dal lavoro, o meglio la collocazione in posizioni lavorative
            «minori» e/o «femminili», è certamente stata alla base di una condizione di
            subordinazione della donna, per cui la prospettiva di un ritorno
            all’indietro rispetto a questo settore non può che destare forte preoccupazione.
        

5.
            Conclusioni: l’importanza di cogliere l’opportunità della ricostruzione per imprimere
            una svolta nel processo di superamento delle disuguaglianze di genere 



In sintesi, partendo dalla
            considerazione per cui la condizione della donna ha certamente fatto enormi passi avanti
            nei decenni della Repubblica, ma – come ben noto – rimane molto da fare per conseguire
            una effettiva uguaglianza, occorre constatare che la pandemia, come abbiamo cercato di
            evidenziare con le brevi osservazioni di cui sopra, fino ad ora non ha aiutato e anzi è
            parsa arrestare un processo e per alcuni versi ha segnato addirittura un ripiegamento
            nel cammino volto al superamento delle discriminazioni di fatto. Ciò è frutto anche
            della scarsa attenzione per la questione e per la sua collocazione tra quelle
            «secondarie», per le quali può trovarsi posto semmai in tempi ordinari e non certo di
            fronte a un’emergenza. È quanto accade per molte questioni importanti (si pensi a quella
            ecologica) delle quali non si riesce a cogliere l’interazione con il complesso delle
            questioni politiche, sociali ed economiche. Invece, se in effetti anche dalla parità di
            genere passa uno sviluppo socioeconomico che deve ricostituirsi su nuove basi, ecco che
            la crisi potrebbe portare a un miglioramento della situazione. Per questo è importante
            che alla parità di genere si ponga particolare attenzione nel Next Generation
                EU, essendo parse davvero fuori luogo le critiche mosse da alcuni
            politici alla prima versione del piano italiano, relativamente alla destinazione alla
            questione di genere di rilevanti risorse (con becera contrapposizione a quelle destinate
            alla sanità). Tuttavia, occorre osservare che nella versione del PNRR presentata alle
            Camere proprio mentre andiamo in stampa, la parità di genere è uno degli «obiettivi
            orizzontali», essendo affermato che 
L’Italia non potrà dirsi sostenibile se non saprà
                affrontare e ridurre le disuguaglianze di genere, generazionali e territoriali,
                che sono i principali fattori di esclusione sociale nel
                nostro Paese. Pertanto, la realizzazione degli interventi connessi agli assi
                strategici del Piano diventa uno strumento essenziale per affrontare e risolvere le
                criticità relative a tre priorità trasversali: le donne, i giovani, il Sud. Su
                queste priorità si concentrano le maggiori disuguaglianze di lungo corso e i
                maggiori fabbisogni di investimento. Attuare il Piano nazionale di ripresa e
                resilienza nella prospettiva delle donne, dei giovani e del Sud non è solo un atto
                di giustizia, ma è la leva essenziale per attivare il potenziale di sviluppo per
                l’Italia, per ripensare le infrastrutture sociali e la macchina pubblica. L’impatto
                sulle priorità trasversali sarà quindi evidenziato, monitorato e valutato per tutte
                le sue Missioni. 


Sembrerebbe così poter essere
            finalmente colto, settantacinque anni dopo, il significato delle parole di Teresa
            Mattei, la più giovane delle costituenti, secondo la quale «Nessun progresso sostanziale
            si produce nella vita di un popolo se esso non sia accompagnato da una piena
            emancipazione femminile». Rimane, ovviamente, da verificare se a tali impegni sarà poi
            dato effettivo seguito. 
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1. Il
            rapporto tra diritto costituzionale, violenza di genere e pandemia: una premessa di
            metodo 



Nelle situazioni di violenza
            domestica, il «costo» della imposizione di restrizioni alla libertà di circolazione
            dovute alla pandemia si alza drammaticamente. La libertà del corpo, la dignità, la
            salute psicologica e fisica e financo la vita della donna e dei suoi figli sono messe in
            pericolo dalla costante convivenza con l’uomo maltrattante [D’Amico 2020a, 32 s.].
            L’immediata conseguenza di questa constatazione di fatto è che, in caso di violenza
            domestica, il legislatore deve essere portato a formulare un diverso bilanciamento tra
            esigenze di salute collettiva e libertà personale e di circolazione della donna e dei
            minori, giungendo ad attenuare o rimuovere le restrizioni ai suoi spostamenti oppure
            procedendo sistematicamente all’allontanamento dell’uomo maltrattante dalla casa
            familiare, in modo da separarlo dalle sue vittime. 
Ciò posto, pare molto importante
            alzare lo sguardo e includere nel campo di indagine anche gli effetti della pandemia
            sulla violenza di genere nel medio e lungo periodo, dovuti all’affacciarsi di una dura
            crisi economica e di una notevole contrazione dell’occupazione. Tale prospettiva di
            ampio raggio è favorita dal ricorso a un metodo di analisi interdisciplinare, che si
            avvalga del contributo delle scienze sociali e della psicologia, e a un metodo di
            analisi che includa la prospettiva delle discriminazioni intersezionali. Ogni volta che
            ci si accosta alla violenza di genere sfruttando le acquisizioni di tali campi di
            indagine, infatti, si amplia la portata dell’azione degli strumenti offerti, in modo più
            ampio e dinamico di quello che potrebbe apparire a prima vista, dal diritto
            costituzionale. La collocazione della violenza domestica
            all’interno della società conduce a maturare la profonda consapevolezza che la violenza
            è veicolata dal perpetuarsi in modo strutturale delle discriminazioni di genere [Casadei
            2017; Parolari 2019]. Allo stesso tempo, le scienze psicologiche portano a delineare in
            modo nitido lo svilimento cui la donna è soggetta e la relativa difficoltà a comprendere
            la situazione di prigionia in cui si trova e a reagirvi. Ci si riferisce al c.d. «ciclo
            della violenza», in cui la donna è imprigionata a causa del susseguirsi di fasi opposte
            all’interno della relazione: l’uomo passa infatti da atti violenti a rappacificazioni o
            «lune di miele» [Walker 1977-78; Romito 2005]. Solo attraverso la cognizione di questa
            modalità di esercizio della violenza su un piano psicologico si può favorire davvero una
            ricerca delle strategie più idonee di protezione della donna anche nel medio e lungo
            periodo, inquadrando correttamente i «ripensamenti» della donna stessa. 
Messi a fuoco il contesto sociale in
            cui la violenza di genere si colloca e le dinamiche psicologiche in cui viene
            esercitata, le potenzialità del diritto costituzionale si mostrano in tutta la loro
            ampiezza e intensità: lo sviluppo di una uguaglianza sostanziale effettivamente
            inclusiva per donne e uomini costituisce infatti una risorsa potentissima per prevenire
            e contrastare il fenomeno della violenza di genere [D’Amico 2020b; Lorenzetti e Pezzini
            2020], richiedendo all’ordinamento di far fronte proprio a quelle situazioni di
            svantaggio o emarginazione in cui tale fenomeno prospera, in linea del resto con
            l’impostazione dei più importanti strumenti offerti dal diritto internazionale in questo
            settore. Ci si riferisce prima di tutto alla Cedaw (Convenzione sull’eliminazione di
            tutte le forme di violenza contro le donne adottata nel 1979 dalle Nazioni Unite) e, a
            suo completamento, alla Raccomandazione generale n. 19 del 1992 della Commissione
            istituita presso le Nazioni Unite e alla Dichiarazione sull’eliminazione della violenza
            contro le donne, adottata dalle Nazioni Unite nel 1993). In secondo luogo, naturalmente,
            si sta alludendo alla Convenzione di Istanbul (Convenzione del Consiglio d’Europa sulla
            prevenzione e la lotta contro la violenza nei confronti delle
            donne e la violenza domestica). Entrambe queste convenzioni internazionali, infatti,
            riconducono la violenza contro le donne al persistere di una cultura discriminatoria
            (cfr. l’art. 3, lett. a) della Convenzione di Istanbul, per cui
            «con l’espressione “violenza nei confronti delle donne” si intende designare una
            violazione dei diritti dell’uomo e una forma di discriminazione contro le donne»). Le
            carte internazionali sopra menzionate agiscono dunque quale elemento di contesto esterno
            rispetto al diritto costituzionale, favorendo l’acquisizione di una maggiore
            consapevolezza dell’importanza di azioni positive già incanalate all’interno del
            principio di uguaglianza in senso sostanziale [Groppi 2020; Parolari 2014]. 

2.
            L’andamento delle chiamate e delle denunce in base alla rigidità della fase delle
            restrizioni 



Ciò chiarito a livello di
            inquadramento, è possibile compiere una breve disamina delle risultanze relative
            all’andamento della violenza di genere a seguito dell’entrata in vigore delle misure
            restrittive della libertà di circolazione volte a far fronte alla pandemia. 
Da questo esame si acquisirà una
            maggiore consapevolezza che, da un lato, le mura domestiche non sono per la donna e per
            i suoi figli, costretti ad assistere alla violenza e a immergersi nel contesto domestico
            in cui essa è agita, il luogo sicuro che sulla base del comune sentire ci si potrebbe
            aspettare [Pezzini 2020, 11 ss.]; dall’altro lato, che la donna nei luoghi pubblici o
            nel lavoro può trovare vie di fuga e strumenti di protezione. 
La Commissione di inchiesta sul
            femminicidio del Senato ha raccolto in una relazione, approvata il
                1o luglio 2020, alcuni dati interessanti[1]. Nei mesi di marzo e aprile, quando il d.p.c.m. 9 marzo 2020 procede alla
            classificazione del territorio nazionale come zona rossa, dunque
            di stretto lockdown, si assiste a una tendenziale contrazione dei
            numeri di denunce per i reati «sentinella», con cui cioè si
            manifesta tipicamente la violenza di genere: ovvero il reato di maltrattamenti contro
            familiari e conviventi (art. 572 del codice penale), di atti persecutori (art.
                612-bis del codice penale) e di violenza sessuale (artt.
                609-bis, 609-ter, 609 e
                609-octies del codice penale). Tale contrazione, confermata
            anche da un sondaggio a opera del Consiglio superiore della magistratura (identificato
            con il prot. n. 8063/2020 del 4 giugno 2020), ha riguardato in maniera più consistente i
            reati di atti persecutori e violenza sessuale, perpetrati in quanto tali da un soggetto
            non convivente che ovviamente, date le restrizioni, aveva più difficoltà a perseguitare
            o aggredire la donna: anche dopo la riapertura, quando si è registrato un nuovo aumento
            dei casi, le percentuali sono rimaste in linea con l’anno precedente. Per quanto
            riguarda il maltrattamento in famiglia, che si può esplicare mediante violenza fisica,
            sessuale, psicologica o economica da parte del convivente, la situazione è diversa: si
            ha una sensibile contrazione, ma minore, delle denunce, che registrano due impennate in
            coincidenza delle rimozioni delle limitazioni alla libertà di circolazione (del 4 e del
            18 maggio). Ciò significa che durante il lockdown la casa si è
            trasformata in una prigione per la donna, costretta a vivere senza soluzione di
            continuità insieme all’uomo maltrattante: la convivenza e il controllo incessante sulla
            vittima che ne consegue non hanno tranquillizzato il marito o convivente, rendendolo
            meno violento, ma hanno semplicemente reso più difficile per la donna rivolgersi alle
            forze dell’ordine o a servizi sociali. L’incremento in corrispondenza delle due date di
            parziali riaperture fa presumere infatti che parte delle denunce presentate riguardi
            episodi commessi anche nel periodo di chiusura per la pandemia, non immediatamente
            riportati dalle vittime alle autorità competenti. 
Questa interpretazione è confermata
            dai dati Istat e di D.i.Re (Donne in rete contro la violenza), che ha elaborato un
            report inserito all’interno dell’indagine condotta dalla Relatrice speciale sulla
            violenza contro le donne delle Nazioni Unite: nella fase più
            stretta del lockdown, durata dal 9 marzo al 4
                maggio, le chiamate al numero verde nazionale 1522 (cfr.
                supra), che funge prevalentemente da servizio di indirizzo
            delle donne a strutture di supporto dislocate sul territorio e ai centri antiviolenza,
            che accolgono direttamente la donna, non sono diminuite, ma all’opposto aumentate: in
            particolare, il 59% di vittime in più chiama il numero nazionale dal
                1o marzo al 16 aprile, ovvero nel primo periodo della
            fase uno, in cui l’impatto delle misure più restrittive, allora per di più inattese e
            inedite, è più duro [Istat 2020a]; se si guarda al periodo che va da marzo a giugno,
            inoltre, il numero delle chiamate sia telefoniche sia via chat è più che raddoppiato
            rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente (+119,6% [Istat 2020b]). Per quanto
            riguarda i centri antiviolenza della rete D.i.Re, dal 2 marzo al 5 aprile l’aumento di
                nuovi contatti è del 28% e dal 6 aprile al 3 maggio del 33%; in
            generale, i contatti crescono invece del 79,9% rispetto all’anno precedente. 
Le donne hanno quindi cercato aiuto
            nelle modalità concretamente realizzabili, ovvero con il telefono o altri strumenti di
            comunicazione utilizzabili da casa, non potendo verosimilmente uscire per presentare
            denuncia senza che il partner se ne accorgesse e temendo probabilmente l’impatto di una
            denuncia sulla loro incolumità in una convivenza forzata. 
Può essere interessante esaminare i
            dati ancor più articolati che due centri antiviolenza, uno milanese e uno bergamasco,
            immediatamente attivatisi convertendo il loro supporto da modalità in presenza a
            modalità on line, hanno condiviso con la Regione Lombardia: nel
            relativo report si sottolinea che si sono incrementate le telefonate da parte di donne
            che già erano in contatto con loro, avendo iniziato il percorso di aiuto, mentre le
            chiamate di soggetti nuovi ci sono state, ma sono in leggera decrescita
                [ibidem]. Questo dato è confermato anche dalla Commissione di
            inchiesta sul femminicidio del Senato[2]. Si tratta di un aspetto preoccupante, perché fa
            ipotizzare che le limitazioni alla libertà di movimento possono avere reso più gravoso
            l’avvio di un percorso di uscita dal morso della violenza domestica da parte di donne
            che non hanno mai avuto modo di interagire con il centro antiviolenza e porta a supporre
            una maggiore difficoltà nell’allacciare un contatto con il centro di accoglienza via
            telefono o via chat. 
Interessante inoltre anche il
            duplice elemento posto in rilievo da questo report, sebbene per periodi precedenti
            all’emergenza sanitaria, per cui il titolo di studio delle donne rivoltesi a centri
            lombardi è medio-basso nell’80% dei casi e il 40% di loro sono disoccupate. Come mostra
            lo sguardo proprio delle discriminazioni intersezionali, per queste categorie di donne,
            infatti, per ragioni economiche (ma non solo) il percorso di uscita dalla violenza è più
            complesso e difficile. Ciò è doppiamente vero, se si considera che la crisi economica
            che conseguirà alla pandemia, con relativa contrazione dell’occupazione, potrebbe
            accentuare la dipendenza di tali vittime dal marito o partner. La capacità di
            istituzioni e centri antiviolenza di adottare misure o best
                practices che consentano di avviare un reinserimento lavorativo risulta
            quindi fondamentale nel medio e lungo periodo, in quanto si tratta di azioni
            indispensabili per consentire davvero alla donna che si trova in situazioni di duplice
            vulnerabilità di affrancarsi dal disagio in cui versa – come del resto richiede,
            valorizzando le politiche integrate, la Convenzione di Istanbul (art. 6 e cap. II).
        

3. Esigenza
            di un bilanciamento focalizzato sulla specifica situazione della donna che subisce
            violenza 



Così stando le cose, non si può fare
            a meno di mettere in evidenza che il bilanciamento tra libertà personale, di
            circolazione, diritto al lavoro, all’istruzione, alla salute, da una parte, e interesse
            alla salute collettiva, dall’altra, debba tenere conto della drammatica situazione in
            cui si trovano le vittime della violenza costrette nelle mura domestiche dall’uomo
            maltrattante. 
        
In questo senso, è da accogliere con
            particolare favore la deroga alla sospensione del procedimento e dei termini previsti
            per il compimento di atti processuali, prevista nell’art. 83, comma 3, lett.
                a) e b), del d.l. n. 18/2020
                (Misure di potenziamento del Servizio sanitario nazionale e di sostegno
                economico per famiglie, lavoratori e imprese connesse all’emergenza epidemiologica
                da Covid-19), come modificato dalla legge di conversione n. 27/2020: tale
            sospensione non opera infatti «nel caso di cause relative ai diritti delle persone
            minorenni, al diritto all’assegno di mantenimento, agli alimenti e all’assegno divorzile
            o a obbligazioni alimentari derivanti da rapporti di famiglia, di parentela, di
            matrimonio o di affinità, nei soli casi in cui vi sia pregiudizio per la tutela di
            bisogni essenziali», e nel caso dell’ordine di allontanamento immediato dalla casa
            familiare. 
Quest’ultimo provvedimento è
            particolarmente importante nei casi di violenza domestica, a prescindere dalla pandemia,
            perché non fa ricadere sulla donna e sugli eventuali figli l’onere di abbandonare le
            mura domestiche e di trovare un nuovo alloggio, cosa che può risultare particolarmente
            difficile anche per ragioni economiche, ma sull’autore del reato, ovvero sull’uomo
            maltrattante. Il fatto che la pandemia ne abbia messo in luce le potenzialità ha indotto
            l’autorità giudiziaria a un suo utilizzo in misura molto più alta (più 66,7% nel mese di
            marzo, anche se nel mese di aprile i numeri sono in linea con il 2019 [Pezzini 2020,
            18]), come evidenziato dai dati Istat; si tratta di un effetto collaterale positivo, e
            in questo senso la pandemia potrebbe avere avviato un trend nuovo a
            favore dell’affermazione di un’applicazione sistematica di questa misura cautelare. In
            questo senso pare collocarsi un’iniziativa della Procura di Trento che ha sottolineato
            in una direttiva l’importanza di un ricorso più incisivo a questo provvedimento di fatto
            sull’onda della pandemia, ma in termini generali. 
Molto interessante in questo senso è
            la circolare del ministro dell’Interno del 21 marzo 2020 che, meno di un mese dopo
            l’inizio della fase più restrittiva, da un lato sottolinea la difficoltà per le case
            rifugio di accogliere nuove donne, essendo necessaria una previa quarantena, e,
            dall’altro, invita i sindaci e le associazioni o altri enti che
            operano sul territorio a esplorare la possibilità di requisire alberghi o altre
            strutture idonee (circ. n. 15350/117(2), del 21 marzo 2020). 
Sul fronte delle esigenze di
            specifica protezione e sostegno per la donna doppiamente fragile, in quanto ad esempio
            priva di un lavoro, o priva di un lavoro che le dia indipendenza su un piano economico,
            e al contempo con un titolo di studio medio-basso e dunque con minori
                chances di un proficuo inserimento nel mercato del lavoro,
            occorre segnalare che la Conferenza Stato-Regioni, al fine di dare riscontro alla nota
            della Commissione parlamentare di inchiesta sul femminicidio riguardo alle criticità
            connesse all’emergenza Covid-19 nei centri antiviolenza e nelle case rifugio, ha
            approvato un documento recante proposte significative (Documento n. 3830 del 28 aprile
            2020): ad esempio, al fine di «agevolare» l’accesso delle donne maltrattante alla misura
            del reddito di cittadinanza, è suggerito alle Regioni di richiedere una semplice
            attestazione della mancanza di sufficiente autonomia economica, anziché di allegare alla
            domanda il certificato Isee; oppure, viene raccomandata l’estensione di ammortizzatori
            sociali per le donne inserite in percorsi di fuoriuscita dalla violenza che abbiano
            dovuto sospendere tirocini e borse lavoro. Con misure di questo tipo, se effettivamente
            adottate e applicate a livello regionale, si intende supportare la donna nella ricerca
            della propria autonomia anche economica, presupposto molto importante per una effettiva
            sostenibilità del percorso di affrancamento dall’uomo maltrattante da parte della donna
            stessa e dei figli. 

4.
            Considerazioni conclusive a favore di un diritto «gender sensitive»: la violenza non
            come emergenza ma come urgenza 



In conclusione, la pandemia ha
            inciso fortemente sul fenomeno della violenza di genere, e in particolare della violenza
            domestica, introducendo le misure più restrittive alla libertà di circolazione un vero e
            proprio obbligo di convivenza della donna con l’uomo maltrattante, esteso a
            tutto l’arco della giornata e per tutta la durata della fase
            acuta dell’epidemia. È stato sin da subito evidente, anche grazie all’aumento
            esponenziale delle richieste di aiuto, come l’obbligo di stare a casa per evitare il
            rischio di diffusione dei contagi costituisca una vera e propria condanna per la donna,
            imponendole senza soluzione di continuità la reclusione tra le mura domestiche con colui
            che le infligge costanti umiliazioni, costrizioni, oltre a esercitare sul suo corpo in
            molti casi violenza fisica e sessuale [Barbara et al. 2020]. 
Questa drammatica situazione ha però
            un effetto collaterale con dei risvolti forse positivi: di aver acceso i riflettori sul
            fenomeno della violenza domestica e sulla sua gravità per la donna e per i suoi figli,
            tanto da spingere finalmente, pur con vari limiti, il legislatore nazionale, le Regioni
            e le altre istituzioni competenti a intervenire cercando rimedi al terribile isolamento
            familiare in cui le vittime di violenza domestica sarebbero altrimenti lasciate. Alcuni
            di questi rimedi in realtà avrebbero – è vero – dovuto essere già consolidati nella
            strategia di protezione di coloro che subiscono o assistono alla violenza domestica;
            tuttavia, si può auspicare che i passi avanti debolmente intrapresi verranno mantenuti e
            consolidati, anche perché gli strumenti avviati o elaborati conserveranno la loro
            utilità a prescindere dall’emergenza sanitaria: si pensi al massiccio ricorso
            all’allontanamento dalla casa familiare dell’uomo maltrattante, anziché della protezione
            della donna tramite rifugio suo e dei figli in una casa protetta, o alle politiche
            sociali di supporto economico e volte a favorire il reinserimento lavorativo della
            vittima, di importanza vitale a maggior ragione in un periodo di contrazione economica
            come quello che seguirà nel medio e lungo periodo la pandemia. 
Si deve infatti essere consapevoli
            che la violenza domestica, al contrario dell’epidemia in corso, non è una emergenza, ma
            un’urgenza da affrontare in modo sistematico da tempo, che priva la donna della sua
            dignità e dei suoi diritti fondamentali, tra cui in primis la
            libertà personale, e che deve essere contrastata non solo nell’immediatezza, ma nel
            lungo periodo. La violenza di genere, in altre parole, come
            mostrano le discipline sociologiche, è un fenomeno sociale che
            esiste a prescindere dall’obbligo di rimanere nelle mura domestiche con il partner
            violento. 
Il ruolo del diritto costituzionale
            in questo senso è chiaro: il principio di uguaglianza in senso sostanziale deve essere
            attuato in tutto il suo spessore, perché la violenza di genere rappresenta la forma di
            manifestazione più eclatante della subordinazione della donna all’uomo, attraverso il
            suo svilimento costante, su un piano sessuale, fisico e psicologico [Ulivi 2019]. Il
            posizionamento del diritto costituzionale come strumento essenziale di prevenzione e
            contrasto alla violenza di genere non deve attestarsi peraltro sul piano di una mera
            adozione di una legislazione ad hoc o di pur utilissime politiche
            sociali, cosa che è comunque molto importante, bensì avere come ulteriore precipitato la
            diffusione, mediante una formazione interdisciplinare e specialistica di operatori e
            operatrici del diritto, di una interpretazione gender sensitive
            [Roia 2019; Di Nicola 2018]. 
Particolarmente significative, per
            questo aspetto, sono le parole della concurring opinion del giudice
            Pinto de Albuquerque nella sentenza Valiuliene v. Lituania (Ric. n.
                33234/07, 26 giugno 2013, seconda sezione).
            Nel caso, che vede agire come ricorrente una donna lituana vittima di ripetute violenze
            fisiche e psicologiche del coniuge, a seguito di denuncia, le istituzioni rimangono in
            un primo momento inerti e il reato viene dichiarato prescritto, come in molti casi in
            Lituania, perché i termini di prescrizione sono molto brevi. La Corte europea giunge
            quindi a una condanna per violazione dell’art. 3 della Cedu, a seguito di inquadramento
            della violenza perpetrata come atto inumano e degradante. Secondo il giudice Pinto de
            Albuquerque, che sposa la medesima conclusione dell’opinione di maggioranza, accentuando
            però la portata dell’obbligo convenzionale esistente in capo allo Stato di proteggere la
            vittima, l’effetto utile dell’applicazione in ambito di violenza domestica della Cedu 
può essere raggiunto solo con una interpretazione
                e applicazione gender sensitive delle sue previsioni, che tenga
                conto delle inuguaglianze di fatto tra donna e uomo e del loro impatto sulla vita
                delle donne. In questa luce, è autoevidente che la natura
                profonda della violenza di genere riposa sulla umiliazione intima e sullo svilimento
                interiore della vittima, che sono esattamente gli scopi a cui l’aggressore mira.
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1. Genere, pandemia, intersezionalità 



Per quanto l’impatto
                                    dei numerosi provvedimenti assunti in risposta alla pandemia da
                                    Covid-19 sia stato formalmente uniforme su chiunque fosse sul
                                    territorio italiano, appare indubbio che i divieti e le
                                    prescrizioni imposte abbiano avuto un effetto profondamente
                                    differente sulla base delle diverse condizioni personali:
                                    l’emergenza, infatti, ha esacerbato le disuguaglianze esistenti
                                    [Busatta 2020, 128], al tempo stesso contribuendo a crearne di
                                    nuove in ragione dei «risvolti asimmetrici» che hanno
                                    caratterizzato la crisi sanitaria [Reale 2020, 272]. 
In specie, le
                                    conseguenze della pandemia si sono rivelate particolarmente
                                    gravose per coloro che hanno vissuto il combinarsi di più
                                    condizioni di discriminazione o vulnerabilità [D’Amico 2020a;
                                    2020b], dando forma a una doppia marginalità e ponendosi quale
                                    caso paradigmatico di discriminazione in forma multipla
                                    [Crenshaw 1989], nelle diverse declinazioni progressivamente
                                    elaborate dalla dottrina in ragione delle modalità di agire e
                                    degli effetti, dunque come discriminazione composta,
                                    intersezionale, additiva, doppia o incrociata [Burri e Schiek
                                    2009]. 
Proprio il
                                    contemporaneo agire di più condizioni di marginalità ha infatti
                                    plasmato forme inedite di vulnerabilità, imponendo una
                                    riflessione critica, a partire dall’inquadramento della persona
                                    come appartenente a una «minoranza» in termini numerici, ma
                                    anche (e anzi soprattutto) di visibilità nel dibattito pubblico,
                                    aspetto che spesso lascia in secondo piano le ragioni che hanno
                                    generato le fragilità, come pure i parametri in base ai quali le
                                    valutazioni vengono effettuate. A doversi problematizzare paiono
                                    peraltro le nozioni stesse di vulnerabilità, marginalità,
                                    debolezza e minoranza, per lo stigma che
                                    è a esse (implicitamente, ma inesorabilmente) associato in
                                    ragione dell’essere intese quali «eccezione» a ciò che si assume
                                    come parametro di riferimento ma che, al tempo stesso, diviene
                                    metro di valutazione [Ainis 1999; Azzena 2006; Bernardini
                                                et al. 2018; Fineman e Grear
                                    2016; Furia e Zullo 2020; Giolo e Pastore 2018]. 
Nel prendere atto
                                    del diverso impatto che la pandemia ha (avuto) su donne e uomini
                                    appare dunque di interesse tentare di mettere a fuoco come
                                    l’emergenza abbia aggravato le fragilità determinate dal
                                    combinarsi di genere e vulnerabilità in ragione di altre
                                    condizioni personali, provando a proporre una riflessione sulle
                                    categorie dell’uguaglianza, in particolare attraverso la
                                    prospettiva che l’intersezionalità consente di assumere
                                    [MacKinnon 2013; Bello 2020]. 

2. All’incrocio delle condizioni di
                                    vulnerabilità: la doppia esclusione 



Ragionando su come
                                    il genere incrocia altre condizioni di fragilità, è interessante
                                    evidenziare l’accentuarsi delle disuguaglianze durante la
                                    pandemia, ad esempio nei confronti delle donne disabili che
                                    hanno subito una doppia forma di esclusione sociale, come
                                    evidenziato peraltro dagli organismi internazionali [UN Human
                                    Rights 2020; Who 2020a]. Se già la disabilità era stata
                                    segnalata come vicenda a rischio, ancor più nella marginalità si
                                    sono ritrovate le donne disabili, senza consapevolezza alcuna
                                    della maggiore debolezza patita in particolare rispetto
                                    all’accesso al lavoro e alla scuola, anche per gli scarsi
                                    strumenti di natura rimediale approntati, ad esempio, in caso di
                                    persone non vedenti o non udenti certamente svantaggiate in modo
                                    sproporzionato dallo spostamento on line di ogni attività. È da
                                    rilevare criticamente l’assenza di consapevolezza quanto alla
                                    stretta connessione fra genere e disabilità, soprattutto in
                                    contesti in cui quest’ultima è ancora un tabù che conduce al
                                    maggiore rischio, all’interno e all’esterno dell’ambiente
                                    domestico, di subire violenze e abusi, di essere maltrattate e
                                    confinate nel più totale isolamento [Reale 2020, 275 ss.]. Assai
                                    più grave è stato inoltre l’impatto del
                                    limitato accesso alle cure, in particolare nel contesto della
                                    non piena garanzia dei diritti sessuali e riproduttivi, anche
                                    per quanto riguarda l’accesso a controlli e terapie di base
                                    [Busatta 2020]. Un effetto indiretto, ma devastante, è altresì
                                    da rilevare nella sospensione dei servizi socioassistenziali e
                                    scolastici, nonché nel sovraccarico di cura [Giolo 2020], così
                                    come nella complessa conciliazione dei tempi di lavoro [Leone
                                    2020], aspetti che hanno reso la dimensione domestica ancor più
                                    escludente per le donne disabili, anche in ragione dell’assenza
                                    di una strategia di empowerment e
                                    complessivo ripensamento [Reale 2020, 275 ss.; Asvis 2020]. 
In maniera parimenti
                                    critica, va segnalata la totale assenza di percezione circa la
                                    doppia vulnerabilità vissuta dalle donne in ragione dell’età,
                                    potendosi evidenziare profili assai differenti a seconda che ci
                                    si riferisca a donne giovani o della terza o quarta età. In
                                    specie, si pensi a come la limitata accessibilità ai servizi
                                    sanitari abbia determinato la sospensione anche delle
                                    prestazioni relative alla procreazione medicalmente assistita,
                                    così compromettendo la garanzia dei diritti riproduttivi, posto
                                    che un esito positivo è assai meno frequente con l’aumentare
                                    dell’età e che la legge stessa opera un riferimento a una «età
                                    potenzialmente fertile» (art. 5, legge n. 40/2004) quale
                                    condizione per l’erogabilità delle prestazioni con oneri a
                                    carico del sistema sanitario nazionale [Busatta 2020; Iadicicco
                                    2020, 113]. Anche la questione dell’interruzione volontaria di
                                    gravidanza si è mostrata come profondamente problematica durante
                                    la pandemia, al punto da doversi sollevare dubbi, in molte
                                    regioni, circa l’effettività dell’accesso a tali servizi
                                    sanitari nei termini garantiti dalla legge n. 194/1978. Non può
                                    infatti non considerarsi come il porre delle barriere
                                    nell’accesso a tali prestazioni si qualifichi quale forma di
                                    controllo istituzionale sui corpi delle donne lesiva della
                                    libertà femminile che include anche la libertà di non procreare
                                    [Boiano e Botti 2019], peraltro in un contesto già fortemente
                                    condizionato dal massiccio ricorso all’obiezione di coscienza
                                    [Grandi 2014]. 
Assai evidente pare
                                    altresì la doppia marginalità generata dal combinarsi di genere
                                    e origine etnica, cittadinanza non
                                    europea o «razza», in ragione della
                                    gerarchia intra-etnica che tendenzialmente colloca le donne in
                                    una posizione subordinata rispetto agli uomini. La questione va
                                    inquadrata ricordando come sono lo stesso fenomeno migratorio e
                                    la sua normazione a risultare influenzati dalle dinamiche di
                                    genere, posto che a fronte della solo apparente neutralità, la
                                    normativa genera una maggiore vulnerabilità delle donne, in
                                    ragione dell’intendere le migrazioni quale vicenda
                                    prevalentemente «maschile»; tale aspetto confina le donne in una
                                    sorta di «periferia» connotata dalla marginalità e fragilità non
                                    solo sociale ma anche giuridica [Giolo 2012], come riconosciuto
                                    dagli organismi internazionali che hanno perciò evocato un più
                                    significativo intervento degli Stati [Council of Europe 2020].
                                    Si pensi così a come le donne appartenenti a minoranze etniche
                                    si siano ritrovate a patire una forma rafforzata di fragilità,
                                    in ragione di un titolo di soggiorno spesso precario, laddove ad
                                    esempio dipendente dallo statuto giuridico del proprio partner o
                                    dalla tipologia di lavoro in cui sono maggiormente collocate,
                                    ossia nei lavori di cura che sono, ex se,
                                    provvisori. Peraltro, questi ultimi sono stati assai più
                                    condizionati dal regime di isolamento, posto che la non
                                    regolarità ha, di fatto, determinato la privazione della fonte
                                    di sussistenza delle lavoratrici, non essendo neppure previste
                                    misure di sostegno come per altre professioni e spesso
                                    incontrando condizionamenti anche in ragione dell’incertezza
                                    abitativa laddove condizionata al lavoro. 
Anche
                                    l’osservazione di come il genere ha incrociato la religione
                                    durante la pandemia si mostra di interesse nel mettere in
                                    evidenza, da un lato, il volto biopolitico di alcuni divieti
                                    come quello di accedere a volto coperto (d.g.r. Lombardia n.
                                    X/4553/2015) agli enti del sistema regionale che includono anche
                                    le strutture sanitarie (l.r. Lombardia n. 30/2006).
                                    Genericamente rivolto alla collettività, tale divieto impatta
                                    però in maniera assai più gravosa sulle donne professanti una
                                    determinata religione, ossia quella islamica, mostrando una
                                    ancor più forte contraddittorietà nel momento in cui chiunque è
                                    stato obbligato a circolare con il viso coperto in ragione della
                                    pandemia. Si richiamino in proposito le
                                    criticità già segnalate circa la ipotetica applicabilità del
                                    divieto di circolare a volto coperto (art. 5, legge n. 152/1975,
                                    c.d. «legge Reale»; art. 85 Tulps) al velo integrale, peraltro
                                    esclusa dalla giurisprudenza prevalente che ha ritenuto
                                    «giustificato motivo» il rispetto del credo religioso, ma
                                    riproposta da alcuni atti municipali che pure avevano vietato
                                    espressamente di circolare sulla pubblica via indossando tale
                                    indumento [Lorenzetti 2010]. Era stato infatti rilevato come si
                                    trattasse di proibizioni espressione di forme di controllo
                                    sociale su corpi, solo femminili, il cui impatto era
                                    prioritariamente subìto da persone,
                                    rectius, donne, di una specifica minoranza
                                    religiosa. Se certamente tali divieti si pongono quali limiti
                                    alla libertà religiosa che anche attraverso l’abbigliamento si
                                    manifesta [Scarpati 2006; Loprieno 2009; Fiorita e Loprieno
                                    2009; Bin et al. 2004], è però da rilevare
                                    come soltanto alle donne si venga a precludere la piena
                                    fruibilità dello spazio pubblico, innescando un meccanismo che
                                    inesorabilmente le confina nello spazio privato [Lorenzetti
                                    2010]. 
Certamente
                                    problematica si è inoltre mostrata la combinazione del genere
                                    con il disagio sociale, posto il disuguale impatto della
                                    pandemia ben messo in evidenza dal piano della narrazione
                                    retorica quanto all’invito a «restare in casa», basato su due
                                    presupposti fallaci il primo dei quali è rappresentato dal dare
                                    per scontata la disponibilità di un alloggio. Come ricordato
                                    anche dagli organismi sovranazionali [Feantsa 2020a; 2020b],
                                    l’invito a «restare a casa» ha dato forma a una esortazione
                                    vuota per le persone senza fissa dimora, a fronte della paralisi
                                    delle strutture d’accoglienza e della conseguente difficoltà di
                                    aver accesso a cure mediche, anche di base. In generale, va
                                    segnalato come il permanere nello spazio pubblico per
                                    l’indisponibilità di un alloggio abbia mostrato la diversa
                                    collocazione di donne e uomini, dovendosi considerare come le
                                    donne sono certamente più esposte a violenze e aggressioni.
                                    L’esortazione a «restare in casa» a protezione della propria
                                    incolumità dal contagio si è inoltre basata su un secondo
                                    discutibile presupposto, ossia che lo spazio domestico sia, di
                                    per sé, un luogo sicuro, senza però considerare come proprio in
                                    questi spazi la violenza trovi spesso le
                                    sue manifestazioni più frequenti e invisibili (cfr. Pellizzone,
                                    in questo volume). È peraltro da rilevare come la pandemia e il
                                    conseguente lockdown abbiano confermato il
                                    diverso modo, per donne e uomini, di abitare gli spazi pubblici
                                    ma anche privati [Pezzini 2020], imponendo l’urgenza di una
                                    prospettiva di genere nell’osservare la crisi pandemica e
                                    soprattutto nel reagire a essa. Infatti, la retorica del
                                    confinamento quale generalizzata condizione per essere «sicuri»
                                    ha messo in luce la diversità delle condizioni sociali che lo
                                    spazio domestico riproduce, generando un effetto moltiplicatore
                                    della disuguaglianza che, al tempo stesso, esso manifesta
                                                [ibidem, 21]. 
Ancora, il disagio
                                    sociale ha certamente enfatizzato il digital
                                                divide [Zuddas 2020] ma anche la
                                    segregazione occupazionale, verticale e orizzontale, delle
                                    donne, nonché la maggiore precarietà lavorativa spesso confinata
                                    nell’economia informale, nell’ambito domestico e della cura
                                    (cfr. gli scritti di Stradella e Rosa, in questo volume), ma
                                    anche nel settore agricolo, il cui impatto nel senso di un
                                    ampliamento del gap già esistente è ancora
                                    tutto da valutare nel medio termine. Peraltro, il c.d. «decreto
                                    Rilancio» che, per alcune tipologie professionali
                                    (agricoltura/allevamento/pesca, lavoro domestico, assistenza
                                    alla persona), consentiva la regolarizzazione del titolo di
                                    soggiorno (art. 103, d.l. n. 34/2020) ha evidenziato un
                                    paradosso nella misura in cui, rivolto ad ambiti nei quali più
                                    tipicamente sono confinate le donne, non ha però visto
                                    confermata tale dimensione di genere, trattandosi di uno
                                    strumento più utilizzato da uomini [Ministero dell’Interno
                                    2020]. 
Anche la condizione
                                    delle donne che si prostituiscono in strada ha visto enfatizzata
                                    le marginalità e fragilità vissute poiché la riduzione (se non
                                    l’azzeramento) della fonte di sostentamento si è accompagnata al
                                    manifestarsi di un vuoto di tutele sociali [Grips 2020].
                                    Rilevando come gli elementi di vulnerabilità siano di grado
                                    profondamente differente a seconda della modalità di esercizio
                                    della prostituzione, è però da tenere ferma la constatazione per
                                    cui la donna – per il solo fatto di esercitare il meretricio –
                                                diviene socialmente e dunque
                                    giuridicamente fragile [Salazar 2019; Garofalo
                                    Geymonat 2014]. Come è stato ricordato,
                                    infatti, anche quando frutto di una «libera» scelta, la
                                    prostituzione rende la donna vulnerabile, socialmente e dunque
                                    giuridicamente, esponendola a marginalità e a possibile
                                    sfruttamento (Corte cost. n. 141/2019), fenomeni che si
                                    accentuano ove la prostituzione sia esercitata in strada,
                                    quantomeno per l’esposizione a rischi riguardanti la salute e
                                    l’incolumità personale [Salazar 2019]. 
Rinviando per ogni
                                    approfondimento alla relazione specifica (Pellizzone, in questo
                                    volume), non può omettersi un sia pure rapido riferimento alle
                                    vittime di violenza di genere come portatrici di una
                                    molteplicità di condizioni di fragilità sociale e giuridica. In
                                    particolare, rileva ricordare la prospettiva che ha riconosciuto
                                    la salute delle vittime di violenza di genere come forma di
                                    discriminazione intersezionale nel suo connettersi al diritto
                                    delle donne alla salute in particolare riproduttiva; infatti, se
                                    la violazione del diritto alla salute rappresenta una
                                    conseguenza della violenza, al tempo stesso sono lo Stato e le
                                    politiche pubbliche a generare o porre le condizioni per
                                    generare forme di violenza contro le donne, dando vita a un
                                    rapporto di mutua e reciproca influenza [De Vido 2020, 87]. 
Inoltre, al
                                    generale aumento della violenza anche con modalità digitali non
                                    ha corrisposto un’adeguata reazione e tutela, soprattutto nei
                                    confronti delle giovani che vivono esperienze di discriminazioni
                                    multiple e che hanno (avuto) difficoltà di accesso a cellulari,
                                    computer, internet, o ai servizi di sostegno, essendo più
                                    fortemente controllate dalla propria famiglia, in un complessivo
                                    contesto di aumento della violenza domestica ed economica in
                                    ragione della crisi e dell’incertezza economica [Who 2020b].
                                    Come riconosciuto dagli organismi sovranazionali, 
such a risk is
                                                particularly high for women and girls belonging to
                                                disadvantaged groups and/or at risk of multiple
                                                discrimination depending notably on their social or
                                                ethnic/national origin, such as for example women
                                                with disabilities, women in prostitution, elderly
                                                women, migrant and asylum-seeking women,
                                                
                                    


chiamando lo Stato
                                    ad assicurare il pieno accesso alle informazioni e a servizi di
                                    sostegno per le vittime di violenza [Council of Europe 2020]. 
Trattando di
                                    disagio sociale, vi è infine un’altra condizione che durante la
                                    pandemia ha conosciuto una decisa accentuazione, ossia quella
                                    delle donne detenute, considerata la totale assenza di
                                    consapevolezza della prospettiva di genere circa i provvedimenti
                                    assunti per limitare il contagio negli istituti penitenziari. La
                                    questione va inquadrata ricordando come la detenzione femminile
                                    manifesti, ex se, i caratteri di una
                                    «doppia marginalità» [Ravagnani e Romano 2013; Fabini 2017;
                                    Fadda 2010; Mantovani 2018], ponendo le donne nella condizione
                                    di scontare una «doppia pena» [Gandus e Tonelli 2019] alla luce
                                    dello schiacciamento delle regole, degli spazi, dell’offerta
                                    trattamentale, dei progetti di risocializzazione, ma in generale
                                    dell’organizzazione penitenziaria nel suo insieme, su modelli
                                    pensati e realizzati assumendo il maschile quale parametro di
                                    riferimento, di rimando relegando il femminile quale «eccezione»
                                    [Ciuffoletti 2020]. In un contesto già significativamente
                                    segnato da una doppia marginalità, la pandemia ha diversamente
                                    impattato su donne e uomini reclusi, considerando come, ad
                                    esempio, la sospensione dei colloqui ha avuto effetti assai più
                                    gravosi sulle madri i cui figli sono all’esterno, analogamente
                                    all’aver consentito i colloqui a un solo familiare
                                    ultraquattordicenne. L’emergenza sanitaria ha comunque
                                    determinato una diminuzione in termini numerici delle madri
                                    detenute con i propri figli, posto il facilitato accesso alle
                                    misure alternative. Nella prospettiva del presente lavoro non è
                                    tuttavia indifferente notare come ad accedere ai benefici
                                    previsti in ragione della pandemia siano state soprattutto donne
                                    italiane, confermando il diverso posizionamento di chi viva la
                                    detenzione da non cittadina. Infatti, se nel febbraio 2020 le
                                    madri detenute con figli al seguito presenti negli istituti
                                    penitenziari erano 54 e 59 i minori, di cui 26 con cittadinanza
                                    italiana (con 30 minori) e 28 cittadine straniere (con 29
                                    minori) e nell’aprile del medesimo anno erano 34 le madri
                                    recluse e 40 i minori al seguito, di cui 17 con cittadinanza
                                    italiana (con 22 minori) e 17 cittadine straniere (con 18
                                    minori), nell’ottobre 2020 si è assistito a
                                    una netta flessione tra le donne
                                    italiane, mentre il numero di donne detenute straniere è rimasto
                                    stabile; erano infatti presenti 11 madri con cittadinanza
                                    italiana, con 12 minori e 20 cittadine straniere, con 21 minori
                                    [Ministero della Giustizia 2020]. Non può peraltro disconoscersi
                                    come l’obiettivo della «rieducazione» quale postulato
                                    imprescindibile della pena (art. 27, comma 3, Cost.) avrebbe di
                                    certo potuto condurre a soluzioni straordinarie, al pari della
                                    straordinarietà della situazione contingente determinata dalla
                                    crisi pandemica, così da evitare che il permanere in carcere
                                    fosse una diretta conseguenza del disagio sociale. Non sembra
                                    infatti si possano sollevare obiezioni circa il fatto che la non
                                    disponibilità di un alloggio in cui espiare la pena manifesti
                                    una fragilità sociale. Considerando il numero veramente esiguo
                                    con cui ci si confronta, si sarebbero ad esempio potute
                                    utilizzare strutture ricettive, peraltro già chiuse a causa del
                                                lockdown, per ospitare le madri
                                    detenute con bambini piccoli o le donne in stato di gravidanza
                                    senza alcun domicilio, comunque garantendo la protezione dal
                                    rischio di contagio, come pure la necessaria sicurezza del
                                    regime detentivo. 

3. Genere e intersezionalità: la
                                    complessità come categoria analitica 



Gli spunti ai quali
                                    si è potuto operare soltanto un rapido riferimento paiono
                                    confermare come la pandemia abbia moltiplicato l’effetto delle
                                    preesistenti disuguaglianze, con effetti esiziali laddove il
                                    genere ha incrociato altre condizioni di vulnerabilità.
                                    L’impatto delle misure di contenimento sulle donne appartenenti
                                    a «gruppi» minoritari o socialmente marginali è stato certamente
                                    maggiore, come nel caso di donne appartenenti a minoranze
                                    etniche, migranti, anziane o giovani, disabili, o ancora donne
                                    private della libertà personale o che si prostituiscono. La
                                    presa d’atto di come non ci si possa riferire alle donne come a
                                    una «categoria» unitaria alla luce delle profonde differenze
                                    esistenti rivela l’importanza di assumere l’intersezionalità
                                    come chiave di lettura, così da provare a restituire rilievo
                                    alla complessità dell’attraversare
                                    l’emergenza vivendo una pluralità di condizioni a rischio di
                                    vulnerabilità e marginalità sociale. 
È da ammettere
                                    peraltro come l’osservazione del fenomeno quale vicenda
                                    espressione di una discriminazione multipla non lascerebbe
                                    emergere altrettanto chiaramente l’effetto moltiplicatore non
                                    tanto dell’essere portatrici di più condizioni a rischio di
                                    marginalità, quanto del loro specifico combinarsi con il genere. 
Proprio in questo
                                    senso, appare fondamentale assumere la complessità come
                                    categoria analitica nel confronto con le categorie
                                    dell’uguaglianza – non soltanto nella dimensione formale e
                                    sostanziale, ma anche nei termini di parità, pari opportunità,
                                    non discriminazione, diritto alla differenza – tenendo fermo
                                    l’assunto per cui quando il genere incrocia un’altra condizione
                                    di fragilità ne moltiplica l’impatto, rimarcando i differenti
                                    orizzonti di possibilità di donne e uomini,
                                    o meglio per donne e uomini, nello spazio
                                    pubblico come in quello privato, in ogni specifico segmento,
                                    dall’accesso all’occupazione, ai servizi, così come in generale
                                    nel dibattito pubblico. 
Pare di doversi
                                    segnalare la completa assenza della questione dal dibattito
                                    attorno alle risposte alla crisi, aspetto certamente critico
                                    poiché senza un approccio di genere e senza consapevolezza
                                    dell’intersezionalità, le forme di sistematica discriminazione
                                    già esistenti non potranno che rimanere invisibili,
                                    aggravandosi. A oltre venticinque anni dall’approvazione della
                                    Piattaforma di Pechino in cui la questione era consapevolmente
                                    emersa, sembra piuttosto che oggi si stenti a riconoscere
                                    l’importanza di porre in essere azioni mirate nel recuperare la
                                    centralità del genere come categoria analitica e
                                    dell’intersezionalità come chiave metodologica. 
Ad apparire
                                    fondamentale è dunque la consapevolezza di come non sia tanto
                                    l’appartenenza sessuata o sessuale ad assumere rilievo, ma
                                    specificamente la dimensione di genere che essa veicola e di cui
                                    è riflesso; solo così potrà intraprendersi un percorso di
                                    costruzione di una società che sia realmente
                                                duale, nel riconoscimento della
                                    presenza di donne e uomini, nelle loro esigenze e specifiche
                                    peculiarità e alla ricerca di quella «topografia di genere» che
                                    la pandemia ha solo fatto emergere più chiaramente ma che era
                                    già ben presente nel definire, in modo
                                    differente, gli spazi nel contesto dell’emergenza e nel
                                    dislocare la diversa condizione – di genere
                                    – in cui donne e uomini abitano quegli spazi [Pezzini 2020, 10].
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1. Premessa 



Sin dai primi studi sugli effetti
            della pandemia è stato dimostrato che la malattia da Covid-19 ha, sotto molteplici
            profili, un impatto differente sui diversi generi [D’Amico 2020, 325 ss.]: mentre gli
            uomini risultano più colpiti per il più elevato tasso di mortalità, le donne appaiono
            più vulnerabili ai rischi connessi allo svolgimento dell’attività lavorativa, oltre che
            esposte a maggiori responsabilità nelle attività di cura e accudimento, in particolare
            dei soggetti più deboli come bambini, anziani e ammalati [García Rubio 2020; Nunes
            Santos 2020]. In considerazione di ciò, l’UE ha presto lanciato una serie di iniziative
            che, considerata la novità dell’emergenza e la fase dell’epidemia in cui prendevano
            corpo, sono state inizialmente attività legate allo studio e alla ricerca degli effetti
            della pandemia in relazione al suo diverso impatto in base al genere. Al riguardo, si
            segnalano: l’attivazione di una pagina web dedicata al Covid-19 e all’uguaglianza di
            genere sviluppata dall’Istituto europeo per l’uguaglianza di genere (Eige, European
            Institute for Gender Equality) che, fra l’altro, contiene una sezione specificamente
            dedicata ai «lavoratori in prima linea» (frontline workers) con
            riferimento a coloro che prestano la loro attività lavorativa nel settore della salute,
            per ovvi motivi particolarmente sotto stress durante la pandemia. In tale contesto, si
            analizzano i dati che riguardano la maggiore esposizione delle
            donne ai rischi connessi allo svolgimento delle professioni sanitarie, donne che oggi
            nell’UE sono pari a circa il 76% degli impiegati nel settore; il rapporto preparato dal
            Centro comune di ricerca (Ccr) dal titolo In che modo la crisi Covid-19
                influenzerà le divisioni di genere esistenti in Europa?; un
                working paper sviluppato dal Gruppo di lavoro permanente
            Era-correlato su Genere nella ricerca e innovazione; un
                webinar organizzato il 20 aprile 2020 dall’Organizzazione per
            il finanziamento della ricerca Community of Practice (Forgen) del
            progetto Act di Horizon 2020, finanziato
            nell’ambito del programma di lavoro Science-with-and-for-Society
            (Swafs), sull’importanza di porre in una prospettiva di genere la ricerca finanziata sul
            Covid-19. 
È evidente, pertanto, che la Commissione UE ha
            presto intuito che un’adeguata comprensione delle differenze di genere nella risposta
            alla malattia (e con riferimento ai trattamenti sperimentati fino adesso per
            fronteggiarla) può andare a beneficio di tutti, e, al contempo, che la considerazione
            della dimensione di genere nella gestione della pandemia aiuterebbe a mitigare le più
            vistose disuguaglianze delle sue conseguenze socioeconomiche di medio-lungo termine.
        

2. Pandemia
            e differenze di genere: un caso di studio 



Da qui l’urgenza di incorporare
            meglio l’analisi di genere nel più ampio programma di ricerca e innovazione dell’UE. E,
            infatti, l’impatto sull’uguaglianza di genere è divenuto un obiettivo chiave del
            programma Horizon 2020 e un principio guida per affrontare
            l’attuale epidemia attraverso l’azione europea. In tale contesto, il gruppo di esperti
            costituito per aggiornare ed espandere le innovazioni di genere/innovazioni attraverso
            il genere, coordinato da Sabine Oertelt-Prigione dell’Università olandese Radboud, ha
            condotto un caso di studio su L’impatto del sesso e del genere nella pandemia
                da Covid-19. Basandosi sulle statistiche e sugli studi più recenti,
            inclusi i progetti Horizon 2020 specificamente dedicati alle
            problematiche di genere (come ad esempio i-CONSENT, ACT,
            VRespect.Me e GENDERMACRO), esso affronta alcune questioni chiave relative, tra l’altro,
            alle differenze di sesso nelle risposte immunitarie; al dosaggio ed effetti collaterali
            sesso-specifici di vaccini e terapie; ai fattori di rischio specifici (ad esempio, per
            operatori sanitari e badanti) differenziati per genere; alle campagne di prevenzione
            sensibili al genere; all’onere socioeconomico distinto per genere delle misure di
            sicurezza pubblica. Nel complesso, da questo caso di studio si evince che, per quanto le
            malattie infettive possano colpire chiunque, alcune persone ne sono colpite più
            seriamente di altre, e il Covid-19 non fa eccezione. L’età è chiaramente un fattore
            determinante nella gravità delle conseguenze dell’infezione, ma non è l’unico. Invero,
            le differenze di sesso sembrano avere un ruolo, con più uomini che – come ricordato
            poc’anzi – muoiono di infezione acuta a breve termine rispetto alle donne. Tuttavia, i
            fattori sociali contribuiscono ad aumentare le probabilità che le donne contraggano la
            malattia. Inoltre, le donne possono anche essere colpite più degli uomini nel lungo
            termine. Pertanto, le conclusioni sono nel senso che l’intera gamma di fattori rilevanti
            per sesso e/o genere deve essere presa in considerazione nella ricerca e
            nell’innovazione legate al Covid-19, se si vogliono sviluppare con successo risposte
            efficaci. 
In particolare, nello studio si
            sottolinea che le differenze biologiche tra uomini e donne possono influenzare la
            risposta immunitaria. Le donne sembrano reagire più vigorosamente alle infezioni virali
            e produrre più anticorpi come conseguenza delle infezioni o vaccinazioni, per ragioni
            ormonali, genetiche o legate a differenze nei batteri intestinali. Al contempo, le donne
            sembrano soffrire maggiori effetti collaterali dei farmaci rispetto agli uomini. Le
            sperimentazioni sui farmaci e sui vaccini Covid-19 devono quindi includere analisi
            specifiche per sesso. 
Altro importante fattore preso in
            considerazione riguarda le differenze occupazionali, così come la divisione del lavoro e
            dei compiti di cura nelle famiglie e nelle comunità. Le donne sono impiegate molto più
            frequentemente nelle professioni ad alto rischio di infezione,
            compresa l’assistenza sanitaria. Le persone il cui lavoro dipende da uno stretto
            contatto con gli altri, come chi svolge professionalmente attività di assistenza negli
            ospedali, nelle case di cura e nella comunità, entrano in contatto diretto con il virus
            molto più frequentemente di altre. Si suggerisce, pertanto, che persino il
                design dei dispositivi di protezione individuale tenga conto
            delle differenze anatomiche tra uomini e donne. 
È altresì abbondantemente noto che la distanza
            fisica è una misura importante per controllare la trasmissione del virus e influenza ciò
            che accade sul posto di lavoro. Ma occorre tener conto del fatto che le donne hanno
            maggiori probabilità degli uomini di essere dipendenti non salariati o lavoratori
            autonomi e assumono carichi di lavoro domestici e di assistenza in casa non retribuiti
            più pesanti. Le situazioni di lockdown hanno quindi un impatto
            diverso su uomini e donne. A tal riguardo, ulteriore fattore sociale significativo è –
            come si vedrà a breve – il potenziale aumento della violenza domestica quando i
            cambiamenti sul posto di lavoro comportano che gli autori e le vittime di tali fatti
            restino confinati nelle loro case. 
Ancora, si osserva come le
            differenze di comportamento tra i generi, ad esempio nel modo di tossire e di starnutire
            o nel lavaggio più o meno frequente delle mani, debbano essere tenute in considerazione
            e spiegate anche nelle campagne di salute pubblica di prevenzione, nelle piattaforme
            digitali, nella raccolta dei dati e nei modelli di intelligenza artificiale predittiva. 
Le conclusioni sono quindi nel
            senso che i dati sui tassi di infezione da Covid-19, sui sintomi e sulla mortalità
            devono essere disaggregati per sesso e genere al fine di giungere a soluzioni innovative
            veramente efficaci. Inoltre la dimensione di genere dell’epidemia in tema di
            disoccupazione, doveri di assistenza e disuguaglianza sociale associata, nonché come
            violenza domestica e di genere deve essere presa in considerazione per la gestione a
            lungo termine della risposta alla malattia e per l’elaborazione di efficaci strategie di
            rientro economico. Ne deriva che analizzare come tutti i fattori sociali potenzialmente
            rilevanti interagiscono con il sesso e il genere è essenziale
            per avere un quadro completo relativo alla pandemia e, quindi, per fronteggiarla con
            risposte adeguate. 

3. Altre
            iniziative 



Sulla base di tali premesse, si è
            sviluppata una maggiore attenzione al genere nella ricerca finanziata dall’UE sul
            Covid-19. Il 19 maggio 2020, l’Unione europea ha lanciato il suo secondo invito speciale
            a manifestare interesse per la ricerca e l’innovazione per affrontare la pandemia, nel
            cui ambito le questioni legate al genere sono considerate un aspetto importante. I
            progetti dovrebbero raccogliere e analizzare i dati per sesso e genere e anche esaminare
            gli effetti indiretti della pandemia sull’uguaglianza di genere. Inoltre, si dovrebbe
            prestare attenzione ad altri fattori sociali critici che intercettano sesso e genere,
            come età, origine sociale, etnia, migrazione e disabilità. L’area di interesse sugli
            impatti comportamentali, sociali ed economici dell’infezione da Covid-19 riguarderà in
            particolare gli aspetti di genere della risposta alla pandemia, comprese le conseguenze
            per le donne impiegate in prima linea in qualità di operatori sanitari e le brusche
            interruzioni nel mantenimento dell’equilibrio di genere sul lavoro, nella scuola e nella
            vita privata. Altri progetti recenti sono: il progetto Horizon 2020
                Gender-Smart, guidato dal Centro francese di ricerca agricola per lo
            sviluppo internazionale (Cirad), nel cui ambito è stata realizzata una
                survey dedicata che evidenzia l’impatto della pandemia sul
            reddito dei ricercatori permanenti e non permanenti, il bisogno di sostegno per la cura
            del bambino e della famiglia, l’impatto sull’organizzazione del lavoro e sulle attività
            lavorative; il progetto Transcrisis, condotto dalla London School
            of Economics, che ha affrontato una serie di crisi transnazionali, comprese quelle
            legate alla salute, e ha avuto un esito specifico sul regresso nell’area delle tutele
            costituzionali e delle istituzioni indipendenti, del controllo della corruzione,
            dell’uguaglianza di genere e delle tutele delle minoranze; il progetto
                Themis, coordinato dalla Queen’s
            University di Belfast, che ha esplorato il riconoscimento della
            dimensione e delle discriminazioni di genere nelle sentenze delle Corti sulle risorse
            umane e la salute pubblica nelle pandemie, le questioni pertinenti al diverso impatto su
            uomini e donne dell’esposizione alle malattie, della trasmissione di esse e dei loro
            effetti (ad esempio su donne in gravidanza o in allattamento) così come le differenze
            nell’accesso alle informazioni sanitarie e nell’efficacia delle misure di contrasto come
            le quarantene; il progetto Asset, guidato dalla società di
            consulenza Absiskey in Francia, che studia in combinazione salute pubblica, vaccini e
            ricerca epidemiologica, scienze sociali e politiche, diritto ed etica, studi di genere,
            comunicazione scientifica e media, al fine di sviluppare un piano d’azione integrato e
            transdisciplinare in Epidemics and Pandemics. Uno dei suoi
            risultati è stato specificamente dedicato alle questioni di genere. 
L’insieme di questi studi e
            ricerche dimostra scientificamente quanto è in effetti evidente già in via intuitiva: il
            problema del gender equality [Pezzini e Lorenzetti 2019] è un
            problema vecchio che, tuttavia, riemerge in nuove dimensioni e con maggiore forza – e,
            in questo senso, può dirsi che riesplode – nel contesto della pandemia, determinando,
            per così dire, un’emergenza nell’emergenza. In tal modo si è espresso anche il Comitato
            delle Regioni nel parere sulla Strategia per la parità di
                genere 2020-2025 della Commissione UE nel cui ambito vanno inquadrate –
            e, in un certo senso, lette – le iniziative sinora descritte, per quanto quest’ultima,
            elaborata prima del dilagare del Covid-19 in Europa, non abbia potuto tenere specifico
            conto del peculiare contesto della pandemia, come sottolineato dallo stesso Comitato
            delle Regioni nel documento poc’anzi citato. 

4.
            «Lockdown» e violenza domestica 



In particolare, come noto e come
            anticipato, a causa del lockdown protratto e generalizzato è
            tornato drammaticamente ad acuirsi il problema della violenza domestica sulle donne,
            nonché sui membri della comunità Lgbt [Filice 2020; Lopes 2020].
            Al riguardo, si avverte la mancanza di linee guida generali che possano indicare in modo
            preciso ai governi come comportarsi e quali misure adottare. Si ritiene, pertanto,
            auspicabile un intervento concreto dell’Unione al fine di indicare mezzi di tutela certi
            e uguali per tutti gli Stati membri. Da quest’ultimo punto di vista, gli unici strumenti
            al momento presenti a livello sovranazionale per fronteggiare i problemi emersi a causa
            del confinamento sociale derivano dall’impegno a dare attuazione sul piano interno alla
                Direttiva sui diritti delle vittime del 2012 (Direttiva
            2012/29/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 ottobre 2012, sostitutiva
            della decisione quadro 2001/220/GAI) che istituisce «norme minime in materia di diritti,
            assistenza e protezione delle vittime di reato», e la Convenzione del
                Consiglio d’Europa sulla prevenzione e la lotta contro la violenza nei confronti
                delle donne e la violenza domestica, meglio nota come «Convenzione di
            Istanbul» [Niemi, Peroni e Stoyanova 2020]. Quest’ultimo documento, adottato nel 2011 ed
            entrato in vigore nel 2014 al raggiungimento del minimo prescritto di dieci ratifiche,
            rappresenta il primo strumento internazionale giuridicamente vincolante per la
            prevenzione e il contrasto della violenza contro le donne. Con esso si richiede alle
            parti di adottare misure per «prevenire, combattere, punire» e provvedere al
            risarcimento per gli atti di violenza considerati dallo stesso trattato. In tale
            contesto normativo, quindi, i 45 Paesi che hanno aderito alla Convenzione di Istanbul
            sono liberi di stabilire le norme relative alla lotta contro la violenza domestica sulle
            donne tramite legislazione nazionale. Al riguardo, però, va detto che l’Ungheria ha
            sottoscritto la Convenzione di Istanbul nel 2014, ma proprio in corso di pandemia, il 5
            maggio 2020, ne ha respinto la ratifica, sia perché il governo si è dichiarato contrario
            ad alcune norme in essa contenute, come quelle sull’accoglienza di migranti o quelle che
            esprimevano le c.d. «ideologie di genere», sia perché il presidente Orbán ha ritenuto
            che tutte le garanzie previste dal testo per la tutela delle donne dalla violenza siano
            già presenti nelle leggi nazionali ungheresi.
        
Un segnale in più per considerare
            imprescindibile l’intervento dell’UE per la garanzia dell’equilibrio di genere e per la
            tutela dei diritti delle donne non solo in forza dell’entità della ricerca finanziata
            con budget europeo, come nelle fasi iniziali della pandemia, ma
            ormai anche e soprattutto in vista dell’elaborazione di strumenti normativi di diritto
            derivato o al limite di atti di soft law mirati e adeguati. 
Da tale angolo visuale, merita
            segnalare la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
            Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni del 29 giugno 2020
            contenente la Strategia dell’UE sui diritti delle vittime, che
            definisce i lavori della Commissione nel periodo 2020-25 e con cui si invitano altri
            soggetti, compresi gli Stati membri e la società civile, ad agire. In essa si dichiara
            di prestare particolare attenzione alle esigenze specifiche delle vittime della violenza
            di genere e si preannuncia l’impegno dell’UE a fare tutto il possibile per prevenire e
            contrastare questo tipo di violenza e per assisterne e proteggerne le vittime. In
            particolare, la strategia contempla cinque priorità chiave: i)
            comunicazione efficace con le vittime e garanzia di un ambiente sicuro affinché esse
            possano denunciare i reati; ii) miglioramento dell’assistenza e
            della protezione delle vittime più vulnerabili; iii) agevolazione
            dell’accesso delle vittime al risarcimento; iv) rafforzamento della
            cooperazione e del coordinamento tra tutti i soggetti coinvolti; v)
            rafforzamento della dimensione internazionale dei diritti delle vittime. 
Invero, in relazione al ritardo e
            alla difficoltà dimostrata dagli Stati membri a dare attuazione alle norme UE
            pertinenti, compresa la citata Direttiva sui diritti delle vittime, la Commissione si
            propone di intervenire con una serie di azioni-chiave, diversificate a seconda che si
            indirizzino alla stessa Commissione, agli Stati membri o alle persone interessate. In
            questo contesto, un focus specifico è per le vittime più
            vulnerabili, tra le quali le vittime di violenza domestica, quest’ultima particolarmente
            presa in considerazione nel contesto delle misure di confinamento dovute all’epidemia da
            Covid-19 [Pidone e Pirrone 2020]. 
        
Nel quadro più generale della
            strategia per la parità di genere 2020-2025, prima citata, la Commissione sta quindi
            lavorando per porre fine alla violenza di genere perpetrata contro donne e ragazze. Le
            azioni comprendono l’adesione dell’UE alla richiamata Convenzione di Istanbul o misure
            legislative alternative che conseguano il medesimo obiettivo. La Commissione lancerà
            altresì una rete dell’UE sulla prevenzione della violenza di genere e della violenza
            domestica e adotterà provvedimenti per proteggere la sicurezza delle vittime di reati
            informatici basati sul genere, in particolare agevolando lo sviluppo di un quadro di
            cooperazione tra le piattaforme internet e altre parti interessate. La Commissione si
            concentrerà, inoltre, sul rafforzamento della protezione fisica delle vittime. In
            particolare, continuerà a promuovere il ricorso agli ordini di protezione europei per le
            persone bisognose di protezione che viaggiano o si trasferiscono in un altro Paese
            dell’UE, considerato che il numero di ordini di protezione europei emessi ed eseguiti
            nell’Unione è stato finora estremamente esiguo. Tra i motivi alla base di tale
            situazione figurano la scarsa conoscenza della disponibilità delle misure di protezione
            negli Stati membri, la loro ampia varietà e la loro complessità e inefficienza. Invero,
            l’efficacia di tali ordini di protezione europei dipende di fatto dalle sottostanti
            misure nazionali di protezione fisica delle vittime. Attualmente le misure nazionali
            sono insufficienti e le vittime non sono ancora sicure nemmeno se oggetto di ordini di
            protezione. In particolare, le esigenze specifiche delle donne che chiedono un ordine di
            protezione nazionale o europeo non sono sufficientemente prese in considerazione e
            riflesse nelle misure nazionali di protezione fisica. Le norme europee non armonizzano
            la natura delle misure di protezione nazionali né le procedure previste dal diritto
            nazionale per garantire la protezione fisica delle vittime. La direttiva sui diritti
            delle vittime (art. 18) prevede misure volte a fornire assistenza emotiva o psicologica
            e protezione alle vittime, ma le procedure per la protezione fisica delle vittime e dei
            loro familiari rispetto a ulteriori violenze sono lasciate al diritto nazionale. 
Per tale motivo, la Commissione si
            prefigge di prendere in considerazione la possibilità di rafforzare ulteriormente le
            garanzie introducendo norme minime in materia di protezione
            fisica delle vittime. Inoltre la Commissione continuerà a promuovere l’applicazione
            efficace degli ordini di protezione nazionali ed europei fornendo possibilità di
            finanziamento nel contesto del programma Giustizia e
            sensibilizzando l’opinione pubblica, non mancando altresì di sottolineare la necessità
            di formare i professionisti in merito alla disponibilità dell’ordine di protezione
            europeo. La Commissione incoraggerà inoltre gli Stati membri a creare case-famiglia che
            forniscano un’assistenza mirata e integrata alle vittime della violenza di genere,
            promuovendone la creazione attraverso la campagna dell’UE sui diritti delle vittime, i
            finanziamenti dell’UE disponibili e i contatti con le parti interessate. 

5. Le
            misure economiche (cenni) 



Infine è noto che la pandemia ha
            avuto conseguenze socioeconomiche sproporzionate per le donne [Werber 2020]. In questa
            sede non è possibile soffermarsi specificamente sull’impatto della pandemia
            sull’economia [Alon et al. 2020] e sui fondi appositamente
            stanziati dall’UE per far fronte ai danni economici derivanti come conseguenza delle
            misure di contenimento dell’emergenza sanitaria. In generale, tuttavia, va sottolineato
            che la Commissione ha ipotizzato una maggiore flessibilità nell’impiego dei Fondi
            europei e delle altre misure di aiuto economico, attraverso la formulazione di apposite
            proposte al Parlamento e al Consiglio dirette ad apportare importanti modifiche al
            quadro legislativo applicabile ai fondi strutturali e di investimento europei, per
            consentire una risposta più efficace al dilagare dell’emergenza economica. In tale
            contesto, però, le iniziative concrete, volte all’attenuazione delle condizioni di
            squilibrio tra uomini e donne, sembrano ridursi a poco, pur nella consapevolezza,
            manifestata dalla Commissione, che gli Stati membri dovrebbero prestare la debita
            attenzione affinché le operazioni di impiego dei fondi (tra cui, ad esempio, quello di
            aiuto agli indigenti, su cui il 28 maggio 2020 vi è stata una proposta di modifica della
            Commissione al PE e al Consiglio) seguano rigorosamente il
            principio della parità di genere. 

6. Il
            Rapporto Geese sul «Next Generation EU» 



Per tale ragione appaiono tanto più
            sorprendenti le conclusioni cui sono pervenute le economiste Azzurra Rinaldi ed
            Elisabeth Klattzer cui l’europarlamentare Alexandra Geese (del gruppo Greens/European
            Free Alliance) ha affidato una valutazione di impatto di genere circa il piano di
            rilancio europeo Next Generation EU, che include il
                Recovery and Resilience Fund specificamente indirizzato a
            «riparare» le conseguenze economiche della pandemia. Invero, le donne non farebbero
            parte della Next Generation. Secondo il Rapporto Geese gli aiuti
            finanziari dell’UE confluiscono soprattutto nei settori produttivi a predominanza
            maschile (costruzioni, trasporti, agricoltura, energetico, tecnologico e digitale).
            Pertanto, secondo le autrici del Rapporto, l’impianto del Next Generation
                EU, sostenendo un’economia al maschile, anziché operare in funzione di
            riequilibrio, andrebbe ad aggravare le disparità di genere nel mercato del lavoro. Da
            qui, una serie di raccomandazioni all’UE nella direzione di reindirizzare il
                focus del Recovery Fund a includere
            investimenti nei settori con maggiore potenziale di impiego per le donne, tra cui,
            principalmente quelli che coinvolgono le attività di cura [Francescon 2020]. L’effetto
            sarebbe non solo quello di ridurre il gap, ma anche di costruire
            una società più resiliente. Inoltre, tutti i progetti europei dovrebbero avere: una
            valutazione di impatto di genere, con dati disaggregati fra uomini e donne;
            l’applicazione del gender budgeting nella pianificazione,
            attuazione, monitoraggio e valutazione dei progetti; nonché l’attuazione del
                mainstream di genere, ovvero l’inserimento di valutazioni di
            genere trasversalmente a tutte le politiche e misure. I criteri di valutazione dei piani
            di nazionali, che sono prerequisiti per gli Stati membri per ricevere le risorse,
            dovrebbero includere un filtro di genere e gli stessi piani dovrebbero far fronte alle
            disuguaglianze emerse a causa della crisi generata dal Covid-19, inclusa la
            violenza di genere e la violenza domestica, che spesso sono
            correlate alla dipendenza economica della donna dal proprio partner. Ancora, i comitati
            di gestione e di attuazione delle misure dovrebbero consultare esperti di politiche di
            genere ed essere costituiti da un’equa rappresentanza di genere. Si auspica, infine,
            l’incremento dei fondi a favore dell’Eige che costituisce il principale istituto in
            grado di fornire expertise di genere alle istituzioni europee. 
In conclusione, appare evidente che
            l’accoglimento anche di solo parte delle sollecitazioni del Rapporto Geese a favore di
            investimenti nei settori che vedono una maggiore presenza femminile porterebbe benefici
            all’intero sistema produttivo. Invero, è da tempo noto che l’uguaglianza di genere è un
            indicatore rilevante dello stato di salute di un’economia e di una società, sicché la
            capacità di sviluppare e impiegare i talenti delle donne nella produzione e nel mercato
            del lavoro ha un impatto fondamentale sulla crescita generale e sulla competitività,
            anche nella prospettiva di affrontare le sfide del futuro. Raggiungere la parità di
            genere, dunque, dev’essere una priorità per uscire dalla crisi (anche) economica
            generata dalla pandemia per tutti e non soltanto per le donne. 
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Emma A. Imparato
            

Gli stati di emergenza e la prospettiva di genere nei
            processi decisionali: un approccio comparato



1. Profili
            introduttivi 



Il problema della discriminazione
            femminile, che si riscontra in particolare nei processi decisionali attuati dagli organi
            istituzionali nelle situazioni emergenziali, e la connessa necessità di assicurare un
            intervento paritetico possono sembrare temi nuovi, posti magari in evidenza dalle
            esigenze derivanti dall’attuale emergenza sanitaria, ma in realtà non è così. 
La necessità di favorire una
            partecipazione paritetica incrementando la rappresentanza delle donne nei diversi
            livelli di adozione delle decisioni istituzionali nelle ipotesi emergenziali è stata
            fortemente sentita e affermata già a livello internazionale in un caso diverso da quelli
            qui presi in considerazione, relativo all’ipotesi dei conflitti armati. Distinguibile
            dallo stato di emergenza per la rilevanza della situazione giuridica – internazionale e
            non già interna [Curti 1992] – lo stato di guerra, quale ipotesi estrema, non soggetta a
            un limite temporale predeterminato nelle Carte costituzionali che lo disciplinano, può
            essere paragonato a quello emergenziale sotto il profilo giuridico, sia anche solo nei
            limiti di alcuni elementi caratterizzanti. La natura dell’evento (straordinaria e
            transitoria), lo spostamento delle competenze normative (a favore dell’organo esecutivo)
            e la restrizione dei diritti e delle libertà sono infatti fattori presenti in entrambi
            gli stati. Un’assimilazione può essere operata poi anche dal punto di vista fattuale:
            entrambe le ipotesi mostrano elementi fenomenici comuni, in particolare il disagio e la
            discriminazione che in alcuni campi – come quello lavorativo – derivano alle donne
            laddove i bisogni, ma anche le risorse, risultano ben differenti rispetto a quelle
            riconosciute agli uomini. 
        
Senza addentrarci nelle problematiche
            che le teorie sugli stati di emergenza come situazioni eccezionali evocano a partire dai
            presupposti e dalla definizione per arrivare alla eventuale classificazione con i
            correlati regimi giuridici [Imparato 2019], può essere interessante allora analizzare
            innanzitutto il contesto in cui si sviluppa per la prima volta la prospettiva di genere
            nei processi decisionali da conflitto, per poi verificarne l’attuazione nel diritto
            interno, riferendoci specificamente agli stati emergenziali in generale e ai comitati
            consultivi disciplinati in Spagna, Francia e Italia. Il punto di partenza sarà dato in
            particolare dalla Risoluzione del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite
            (S/Res/1325) del 2000 che invita i singoli Stati, al fine di favorire l’adozione di una
            prospettiva di genere nei processi risolutivi dei conflitti armati, ad aumentare la
            partecipazione delle donne a tutti i livelli del processo decisionale nelle istituzioni
            nazionali, regionali e internazionali. 
È certo infatti che in ogni caso, a prescindere
            dall’atto internazionale che promuove i processi «ascensionali» [Amato 1999, 7] – sia
            esso una mera risoluzione come nel nostro caso o anche una convenzione che comunque
            necessita di esecuzione attraverso una legge interna – spetti poi sempre allo Stato il
            compito di dare attuazione all’esigenza paritaria attraverso l’adozione di una
            fattispecie giuridica cui correlare un obbligo di garanzia che consenta il superamento
            di quei «complessi ancestrali» [Crisafulli 1957, 41] ancora oggi avvertibili di fronte
            all’esercizio di funzioni da parte della donna e così contribuire a eliminare ogni forma
            di anti-subordinazione di genere [Pezzini 2009, 1163]. 
Il legislatore domestico, in virtù
            dell’interpretazione accordata allo stesso concetto di parità che finisce per
            attribuirgli ampio margine di manovra (andando dall’affermazione della mera uguaglianza
            di accesso alla creazione di condizioni che molto probabilmente si traducono in
            uguaglianza di risultati), potrà seguire due linee d’azione al fine di tradurre il
            principio di parità in norme specifiche relative ai processi decisionali nell’ambito
            degli stati emergenziali: limitarsi a promuovere – qualora la parità sia interpretata
            come mero riequilibrio di genere e non come determinazione dei
            risultati – misure antidiscriminatorie che, vietando la disparità di sesso, conseguano
            una pari opportunità dei sessi nella partecipazione e/o anche istituire azioni positive
            [D’Aloia 2002] orientate al risultato [Leone 2013, 14]. In quest’ultimo caso, la parità
            intesa come misura «volutamente disuguale» (Corte cost., sent. n. 422/1995), in
            applicazione all’uguaglianza sostanziale, tesa a garantire o almeno favorire una
            maggiore presenza femminile, vede l’adozione di una normativa diretta a disporre una
            disparità di trattamento per quelle «categorie di persone socialmente svantaggiate»
            (Corte cost., sent. n. 109/1993) allo scopo di eliminare o comunque attenuare l’evidente
            squilibrio. A tal fine si innalza la soglia di partenza e talora si può persino arrivare
            a elevare, secondo una versione «forte» di azione positiva, quella di arrivo grazie a
            meccanismi dotati di un certo automatismo [Cartabia 1996, 77] che determinano una
            «discriminazione positiva» [Rees 1998]. 
Questi interventi «correttivi», a
            prescindere dall’indirizzo seguito dal legislatore, assumono particolare rilievo in
            quegli ordinamenti che rivelano in generale una scarsa presenza delle donne nelle
            posizioni apicali ministeriali nonché ai vertici della piramide politica anche a causa
            di un carente equilibrio della rappresentanza di genere nella composizione delle
            assemblee legislative nazionali [D’Amico 2011] dovuto anche a fattori socioculturali
            [Apostoli 2016, 19]. Proprio la sede politica è del resto il luogo in cui si opera
            generalmente la scelta di quei soggetti che vanno a comporre le task forces
            emergenziali in virtù di una valutazione che può rivelare una certa
            discrezionalità politica giacché sottratta, in assenza di un parametro normativo che
            stabilisca la parità a cui conformarsi, al sindacato giurisdizionale. 

2. La
            «prospettiva di genere» nei processi decisionali degli stati emergenziali internazionali 



Come si diceva, inizialmente la
            necessità di una prospettiva di genere è affermata a livello internazionale per gli
            stati emergenziali e in particolare per quello di guerra inteso
            secondo l’accezione tradizionale di conflitto internazionale. Quest’ultimo, quale fatto
            del diritto internazionale, configurantesi non già come strumento coercitivo [Kelsen
            1989] ma come atto eccezionale [Sereni 1963], transitorio ed estremo di «legittima
            difesa» dello Stato, già implicava, del resto, diverse disposizioni a garanzia del
            diritto umanitario costituendo una fattispecie ben soggetta a una serie di limitazioni
            in particolare quanto all’uso della violenza nei rapporti tra due o più Stati in
            conflitto. Questo aspetto segna un’evidente differenza rispetto al diritto
            costituzionale statuale. 
Guardando soprattutto alla
            mobilizzazione militare interna, l’ordinamento domestico si limita generalmente a vedere
            come unica garanzia, a fronte di una gestione affidata, in via più o meno esclusiva,
            all’esecutivo, l’intervento da parte dell’organo democratico parlamentare ai fini della
            sua proclamazione. Di contro, la pratica giuridica delle limitazioni del diritto
            internazionale dettate a tutela dei soggetti coinvolti nello stato di guerra ha ben
            consentito di giungere ad affermare per la prima volta la necessità di integrare una
            prospettiva di genere nei processi di mantenimento della pace e della sicurezza
            nazionale. 
D’altra parte è a questo livello che
            aveva fatto ingresso da decenni, sia pure inizialmente soprattutto nei programmi di
            sviluppo [Pollack e Hafner-Burton 2002], il concetto di genere nonché, nel 1979, il
            primo testo diretto a garantire un uguale trattamento delle donne (Convenzione
                delle Nazioni Unite sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione contro le
                donne). È da questo primo atto teso a promuovere una piena uguaglianza
            delle donne che poi si arriverà, secondo una concezione non più passiva di mera equità
            ma di tipo attivo, di promozione della diversità, al «mainstreaming di genere» [Niccolai
            2006, 573]. Quale strumento che deve tener conto dei «ruoli» delle donne e degli uomini
            come costruiti nelle società [UN Secretariat 1995] e, quanto alle misure da pianificare,
            dei loro effetti sulla situazione di ambo i sessi, il gender
                mainstreaming intende garantire a tutti i beneficiari l’accesso ai
            vantaggi realizzati dall’azione di aiuto, secondo una logica ispirata al principio
            di imparzialità. A questa necessità di integrare la dimensione
            di genere in tutti i processi istituzionali e politici con il fine ultimo di escludere
            che la costruzione sociale dei ruoli possa determinare un pregiudizio discriminatorio
            per le donne, si aggiunge infine, secondo una visione tipica delle azioni positive
            forti, l’empowerment approach [Moser 1989,
                1814]: partendo dal riconoscimento fattuale delle
            disuguaglianze tra uomini e donne, dovute in origine alla subordinazione della donna in
            famiglia, questo approccio, perseguendo l’idea di uno sviluppo strategico diretto a
            intervenire sulle situazioni di svantaggio per offrire alle donne le stesse opportunità
            degli uomini, intende modificare direttamente gli equilibri/squilibri sociali esistenti. 
In questo contesto internazionale
            vede così il suo esordio, insieme all’integrazione della prospettiva di genere nei
            processi di gestione emergenziale da conflitti, quella visione che va ben oltre quella
            «passiva» di mera tutela. Si guarda qui alla donna non più solo come un elemento che, in
            quanto appartenente alla categoria dei soggetti c.d. «fragili» (inclusiva anche dei
            bambini e rifugiati), merita specifica protezione, ma anche come risorsa cui accordare
            un ruolo attivo. 
Pur nella consapevolezza che spetta
            poi agli Stati dettare specifiche disposizioni, si arriva ad affermare, in particolare
            con la risoluzione del Consiglio di sicurezza del 2000, il «ruolo importante» che le
            donne possono svolgere nella prevenzione e soluzione dei conflitti, tenuto conto delle
            differenze rispetto agli uomini quanto ai rispettivi ruoli sociali. A tal fine si
            sollecita una maggiore partecipazione femminile «in tutti i livelli di adozione delle
            decisioni nelle istituzioni e nei meccanismi nazionali, regionali e internazionali per
            la prevenzione, la gestione e la soluzione dei conflitti» (Security Council 2000, art.
            1). 
La promozione dell’integrazione di
            una prospettiva di genere, in particolare nei processi decisionali a qualunque livello,
            nell’ambito della normativa o in generale delle politiche, arriva in tal modo a ritenere
            necessario l’incremento della partecipazione delle donne, tra l’altro, anche in sede di
            consultazione [Secretary General 2002] nei casi dei conflitti armati.
            
        
Presupposto inderogabile della
            prospettiva di genere si rivela invero la considerazione della
            diversità quanto alle problematiche delle situazioni vissute da uomini e donne non solo
            in virtù di elementi fattuali legati all’emergenza in sé stessa – si pensi, ad esempio,
            per le donne alle difficoltà di proseguire l’impegno scolastico [Kirk 2003] – ma anche
            in conseguenza di azioni giuridiche pianificate per la gestione emergenziale. È
            indubbio, infatti, che queste ultime comportano implicazioni che possono variare per le
            donne e, con esse, anche per i bambini, rispetto agli uomini. La visione femminile,
            portata a valle del processo decisorio, agevolando la comprensione
            delle situazioni presenti e dei possibili effetti futuri che gli atti da adottare
            possono produrre sulle donne, consente in tal modo l’adozione di soluzioni politiche più
            adeguate ai ruoli nonché ai contesti sociali. 

3. La
            partecipazione paritetica nella normativa domestica emergenziale 



Discorso non diverso deve farsi per
            gli stati di eccezione interni, siano essi determinati da calamità naturali, emergenze
            sanitarie o ancora da conflitti sociali. 
Senza dubbio anche in queste ipotesi
            si mostra un presupposto fondamentale di qualunque decisione legata alla gestione
            emergenziale: la valutazione delle diverse implicazioni che le azioni
            politiche/legislative da intraprendere possono assumere sui soggetti coinvolti in
            considerazione dei diversi ruoli sociali attribuiti alle donne e agli uomini. 
Per dirla con le parole del
            legislatore europeo, intervenuto di recente con una proposta di Risoluzione relativa
            alla parità di genere specificamente nella crisi Covid-19, la prospettiva di genere
            andrebbe adottata sin dalla fase di introduzione delle misure durante le crisi (come
            ovviamente nel caso della loro revoca) sino a «tutte le fasi dell’elaborazione, adozione
            e attuazione dei piani per la ripresa» [Parlamento europeo 2020, pt. 6]. La
            partecipazione paritetica nei luoghi decisionali, ivi invocata, a tutti i livelli
            include certamente quella nei comitati consultivi: è soprattutto in quest’ultima
            sede che può essere posta in evidenza l’effettiva condizione di
            non uguaglianza tra uomini e donne nelle situazioni emergenziali nonché i diversi
            impatti che le azioni normative da disporre possono assumere, così agevolando l’adozione
            di un efficace approccio giuridico differenziato. 
La discriminazione intesa come mera
            differenziazione, e non già nella connotazione negativa del termine, costituisce del
            resto una funzione fondamentale del diritto in generale volto a differenziare [Pfersmann
            2005]. È proprio per tale ragione, affinché cioè la discriminazione generale del diritto
            possa essere limitata, che nello stato di diritto democratico sono contemplate ipotesi
            specifiche in cui la discriminazione è costituzionalmente o legislativamente vietata:
            alla categoria delle discriminazioni autorizzate, quelle cioè non vietate, comportanti
            una differenza di trattamento (e quindi di diritti e obblighi), a seconda di circostanze
            e requisiti, si affianca la categoria delle discriminazioni non autorizzate, ovvero
            quelle esplicitamente vietate. 
Alla luce di queste categorie in
            questo paragrafo si cercherà allora di analizzare la specifica normativa nazionale degli
            stati emergenziali riguardante, in particolare, dei processi decisionali, la
            costituzione delle commissioni di esperti. 
 In generale, come si vedrà, nessun
            ordinamento tra quelli presi in considerazione (Italia, Francia e Spagna) sembra
            adottare una normativa che, al fine di consentire la parità tra generi, autorizzi a
            differenziare le nomine nei comitati consultivi degli stati emergenziali in
            considerazione del sesso, magari prevedendo strumenti tesi a favorire il riequilibro
            [D’Amico 2017] tra generi nella rappresentanza istituzionale (quali, ad esempio, quote
            di genere come talora si stabilisce nelle leggi elettorali). Né tantomeno sono presenti
            disposizioni tese a vietare differenziazioni laddove queste, formulate in termini
            neutrali non introducendo differenze in base al sesso, consentano a ciascun sesso di
            avere uguale opportunità di esservi chiamati. 
        
3.1.
                (Segue) Le «task forces» 



La Francia dal 1999 ha attivato
                una serie di politiche di genere che hanno consentito di introdurre con l’art. 3,
                comma 2, della Costituzione se non proprio la «parità» [Sineau 2001, 191] quantomeno
                il riequilibrio di genere (favorendosi l’uguale accesso delle donne e degli uomini
                ai mandati elettorali, alle funzioni elettive nonché alle responsabilità
                professionali/sociali). Non altrettanto si può dire che sia stato attuato però in
                altri settori come si è potuto constatare in occasione dell’emergenza sanitaria. 
La legge sull’état
                    d’urgence sanitaire, adottata nel 2020, non
                senza critiche procedurali [Costanzo 2020], come poi integrata nel Code de
                    la santé publique, nel prevedere l’istituzione di un comité
                    scientifique quale organo di supporto del processo decisionale
                pubblico, si limita a stabilire generiche disposizioni sotto il profilo delle nomine
                come anche dal punto di vista procedurale. Questo comitato, fondamentale per
                l’adozione di misure emergenziali come anche per l’eventuale proroga dello stato di
                emergenza (dovendo a tali fini essere obbligatoriamente consultato
                    ex art. L3131-13, comma 3), vede infatti la nomina, tra i
                suoi componenti, di «personalità qualificate» senza alcuna determinazione quanto
                all’organo chiamato a designarle con decreto. Soltanto la designazione del suo
                presidente e di altri due componenti trova specifica indicazione dovendo essere
                effettuate, nel primo caso, dal presidente della Repubblica, nella seconda ipotesi,
                dai presidenti dell’Assemblea nazionale e del Senato. Nulla si dispone poi, al fine
                di assicurare la trasparenza procedurale, non soltanto quanto alla procedura di
                nomina ma anche in merito al suo funzionamento, limitandosi la norma a puntualizzare
                la necessaria pubblicità dei pareri resi. Di fatto il primo comitato scientifico
                nominato durante la crisi pandemica da Covid-19, composto per lo più da specialisti
                di malattie infettive, oltre a qualche esperto di materie sociali, ha visto la
                presenza di solo due donne su dodici membri. 
Peggiore, sotto il profilo della
                parità e della trasparenza procedurale, si presenta il quadro normativo in Spagna.
                
            
Lo stato di allarme disciplinato
                dalla Ley Orgánica n. 4/1981, in attuazione dell’art. 116
                Cost., come dichiarato su tutto il territorio nazionale, se ha consentito al governo
                di adottare diverse misure speciali [Piergigli 2020, 1533], non contempla
                espressamente la costituzione di comitati tecnici. Malgrado l’assenza di una
                normativa specifica, il governo spagnolo ha istituito un primo Comité
                    científico-técnico composto da diversi esperti in una composizione,
                almeno all’inizio, non resa pubblica. A legittimazione della sua nomina, quale base
                giuridica, si è invocata la generica previsione dettata dalla legge sulla salute
                pubblica (Ley 33/2011) e in particolare l’art. 11 che, in
                applicazione del principio generale di cui all’art. 3, lett. f)
                della stessa legge, invoca la necessità di garantire la trasparenza amministrativa
                del comitato tenuto a effettuare raccomandazioni di sanità pubblica (trasparenza che
                però nella situazione concreta pandemica talvolta è sembrata mancare). Questa
                disposizione, tuttavia, pur stabilendo l’obbligo di pubblicità quanto, tra l’altro,
                alla composizione dei comitati e alle procedure di selezione, non prevede nulla in
                merito ai profili procedurali legati alle nomine né tantomeno quanto alla necessità
                di un riequilibrio di genere. Quest’ultimo aspetto è peraltro ben disciplinato dalla
                Costituzione spagnola: oltre al diritto di accedere alle cariche pubbliche (disposto
                all’art. 23, comma 2) «su basi di uguaglianza», sia anche senza alcun riferimento al
                genere, questa carta, in particolare all’art. 14, proclama il diritto alla parità e
                alla non discriminazione fondata sul sesso mentre, ancora, infine all’art. 9, comma
                2 consacra l’obbligo dei poteri pubblici di promuovere le condizioni affinché la
                parità dell’individuo e dei gruppi nei quali si integra sia effettiva. 
Discorso non diverso riguarda il
                nostro ordinamento. 
A fronte di un sistema
                costituzionale diretto a garantire il generale principio dell’uguaglianza senza
                distinzioni di sesso e il suo specifico svolgimento quanto all’accesso agli uffici
                pubblici e alle cariche elettive, ex art. 51 come modificato
                nel 2003, che vuole impedire che la diversità del sesso operi, di per sé stessa, in
                senso «negativo» come elemento di discriminazione tra i cittadini, la normativa
                sull’emergenza si mostra, sotto questo profilo, decisamente
                lacunosa.
            
Il decreto legislativo sulla
                Protezione civile n. 1/2018 nel conferire al capo del Dipartimento della Protezione
                civile il potere di convocare un Comitato operativo nazionale (art. 14), si riduce a
                prevedere che sia presieduto dal medesimo capo dipartimentale e composto da
                rappresentanti del Dipartimento stesso nonché da altri designati dalla Conferenza
                unificata. Questa genericità delle disposizioni normative è riscontrabile, peraltro,
                anche nell’ipotesi specifica dell’attuale emergenza sanitaria e in particolare nel
                caso del Comitato tecnico-scientifico chiamato a supportare il governo con pareri
                per l’adozione delle misure [Cuocolo 2020, 44]. L’ordinanza di Protezione civile n.
                630/2020, stabilendo la sua istituzione da parte del capo dipartimento della
                Protezione civile che lo presiede, si limita infatti a disporre la presenza tra i
                suoi componenti del «segretario generale del ministero della Salute» e del
                «direttore generale della prevenzione sanitaria del ministero della Salute». A
                differenza della Francia, sembra qui volersi dare un rilievo maggiore ai ruoli
                amministrativi piuttosto che alle qualifiche professionali [Mingardo 2020]. Nei
                fatti, i soggetti chiamati a comporre il primo comitato se inizialmente contavano
                esclusivamente tredici uomini, solo a seguito di critiche sollevate da più parti
                [Perrone 2020], ha visto l’aggiunta di sei donne. 
 


4.
            Conclusioni 



La parità rappresenta,
            nell’ordinamento internazionale e comunitario, un fattore rilevante con importanti
            implicazioni politiche che vanno a coinvolgere gli ordinamenti degli Stati e, nel caso
            specifico dell’UE, il dialogo fra giudici comunitari e giudici nazionali [Barbera 2007].
            Peraltro, per i casi specifici emergenziali e in particolare per quello in corso, anche
            in ambito europeo si va affermando la prospettiva di genere [Parlamento europeo 2020]. 
La riflessione elaborata a questi
            livelli sulle «disuguaglianze strutturali» [Pocar 2018, 17] presenti nelle società e
            sulle sofferenze delle donne nelle situazioni emergenziali,
            spinta oltre il problema della mera protezione e assistenza,
            segna un punto di arrivo di grande rilievo: si acquisisce la consapevolezza che le
            donne, quali portatrici di specifici bisogni concreti come pure di specifiche
            conoscenze, possono costituire una risorsa preziosa, in grado di intervenire nella fase
            della pianificazione delle strategie emergenziali e definire risoluzioni efficaci ed
            eque. 
L’elaborazione di misure legislative
            nazionali, in un contesto sociale caratterizzato dallo stato emergenziale a limitazione
            dello stato generale di diritto, funzionali a risolvere l’emergenza in maniera efficace
            e a prevenire anche un possibile impatto negativo discriminatorio – diretto o indiretto
            – in virtù del genere, impone una corretta valutazione delle implicazioni fattuali
            derivanti dal riconoscimento di condizioni simili tra uomini e donne e delle differenze
            legate al genere, rendendo necessaria l’integrazione nei comitati di esperti
            tecnico-scientifici di una prospettiva di genere per valutare le migliori decisioni
            riguardanti l’intera società. 
Tuttavia nessuna disposizione
            emergenziale degli ordinamenti esaminati autorizza una discriminazione, nella sua
            accezione positiva, in virtù del sesso oppure vieta discriminazioni non autorizzate
            attraverso misure promozionali di uguale accesso di entrambi i sessi, in ogni caso,
            favorendo nomine femminili nelle commissioni, soprattutto in quei sistemi che vedono
            generalmente sottorappresentato il genere femminile nei ruoli apicali istituzionali. 
Dal punto di vista della
            rappresentanza di genere l’emergenza, malgrado sia evidente che sul piano fattuale
            determini una situazione sfavorevole per le donne, non sembra cambiare nulla rispetto
            alla situazione generale relativa ai comitati non emergenziali e ai processi decisionali
            in generale: la speciale situazione emergenziale e in particolare quella nella versione
            nuova dell’attuale pandemia, non fa altro che «esacerbare» problematiche legate ad
            aspetti dei diritti fondamentali sinora non interpretati correttamente nello stesso
            generale stato di diritto democratico, come è senza dubbio l’attuazione dell’uguaglianza
            sostanziale e il rapporto tra generi nell’accesso ai processi decisionali politici,
            ponendole in una prospettiva nuova. 
        
Le migliori garanzie di democrazia,
            Stato di diritto e diritti fondamentali in caso di emergenza [Commissione di Venezia
            2020], a fronte anche delle istanze internazionali, spingono allora il legislatore
            domestico a riesaminare la normativa emergenziale (oltre a quella più generale) per
            renderla più equa dal punto di vista del genere nei processi decisionali e al contempo,
            integrando la prospettiva di genere, distruggere finalmente i «soffitti di cristallo»
            [Parlamento europeo 2020]. 
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1.
            Introduzione: il Covid-19 «non è cieco rispetto al genere», anzi ci vede bene! E
            colpisce soprattutto le donne 



I dati e le statistiche circa
            l’impatto della pandemia sulla situazione sociale ed economica delle donne sono
            realmente impressionanti. Le medie mondiali e quelle europee vanno nella stessa
            direzione e mostrano lo stesso trend. Si tratta, è vero, di dati
            che vanno maneggiati con cura e con cautela poiché in molti casi si tratta di previsioni
            sul futuro, cioè sullo strascico, potremmo dire, socioeconomico della pandemia nel mondo
            femminile. Sappiamo bene che ogni tanto le stime degli economisti si dimostrano poco
            azzeccate ma in questo caso è difficile dubitare dell’esito complessivo, poiché non solo
            le previsioni vanno tutte nella stessa direzione, ma sta anche emergendo che nelle
            situazioni di crisi (almeno quelle più recenti) è quasi sempre successa la stessa cosa. 
In effetti, in una Policy
                Note del 16 aprile 2020 della World Bank si affermava che il Covid-19 non
            è cieco rispetto al genere e, come anche nelle altre pandemie precedenti, colpisce
            soprattutto donne e ragazze dal punto di vista socioeconomico (lavoro, servizi sociali e
            sanitari, situazione economica, protezione delle fasce deboli). L’affermazione mi ha
            molto colpito, non tanto nella prima parte, quanto nella seconda. 
Se già in altre circostanze di
            pandemia era successa la stessa cosa perché non si erano attivate per tempo delle misure
            preventive? Perché, cioè, non si sono potenziati per tempo quei servizi e quelle
            infrastrutture in grado di limitare il disagio femminile? Le riflessioni che seguono
            partono da queste domande e hanno molto a che vedere con il principio di uguaglianza.
            Hanno molto a che vedere, cioè, con il modo con cui il principio di uguaglianza viene
            inteso e le disuguaglianze «tollerate». Ciò che si rischia su
            questo terreno è, infatti, un pernicioso rovesciamento del circuito virtuoso proposto
            dal principio di uguaglianza, secondo cui i pubblici poteri devono intervenire quando la
            situazione di partenza è svantaggiata per impedire che si perpetui la disuguaglianza.
            Ciò che sta succedendo è esattamente il contrario: non intervenendo nelle situazioni di
            fragilità o di svantaggio si tollerano e perpetuano le disuguaglianze. 
Il tema, allora, è capire perché.
            Quali sono cioè gli elementi che anche in questa pandemia stanno spingendo in quella
            direzione e soprattutto perché, dopo anni di ricerche, proposte, analisi e politiche non
            si riesca ancora, sia a livello globale sia, soprattutto nel nostro Paese, a invertire
            decisamente la rotta. 
 

2. Alcuni
            dati sull’impatto mondiale del Covid-19 sulle donne 



In un documento datato 9 aprile 2020
                (The Impact of Covid-19 on Women) l’Onu prefigura un impatto
            negativo futuro maggiore sulle donne (sia giovani sia in età matura) che guadagneranno
            meno, risparmieranno meno e avranno lavori più precari avvicinandosi maggiormente alla
            soglia della povertà. Tutti questi fattori sono poi amplificati in contesti di fragilità
            e di debolezza della coesione sociale contrassegnata da scarsità di servizi sociali. 
Dal punto di vista economico,
            secondo l’Onu, il Covid aggraverà la situazione delle donne, soprattutto di quelle che
            già vivono in situazione di marginalità. Dal punto di vista sanitario, avendo esigenze
            di salute uniche, è meno probabile che abbiano accesso alla qualità di servizi sanitari,
            medicinali essenziali e vaccini, assistenza sanitaria materna e riproduttiva, o
            copertura assicurativa, specialmente nelle zone rurali ed emarginate: norme sociali
            restrittive e stereotipi di genere infatti, possono anche limitare la capacità delle
            donne di accedere a questi servizi. Tutto ciò ha dei particolari impatti durante una
            diffusa crisi sanitaria. Le donne costituiscono il 70% del personale sanitario e hanno
            maggiori probabilità di essere in prima linea, come infermiere, ostetriche.
            Sono anche la maggioranza del personale di servizio della
            struttura sanitaria ﻿– come addette alle pulizie, lavanderia, ristorazione – e come tali
            hanno maggiori probabilità di essere esposte al virus. Altro effetto stimato dall’Onu è
            l’incidenza sulla fornitura di salute sessuale e riproduttiva: nella sola America latina
            si stima che 18 milioni di donne perderanno l’accesso a contraccettivi moderni. Infine,
            con riguardo ai servizi sociali, gli aspetti da considerare sono molti. Per limitarsi a
            quelli di maggior impatto sociale, la chiusura delle scuole si ripercuoterà sulle donne
            in due modi: perderanno il lavoro se non potranno fare smart
                working e molte di loro lo perderanno comunque perché nelle scuole
            (soprattutto infanzia e materna) l’incidenza di lavoratrici è molto alta. 
Ancora, si legge nel documento, a
            livello globale il 57% dei 70enni e il 62% degli 80enni sono donne. Esse hanno redditi
            inferiori e anche pensioni più basse degli uomini, con minori possibilità di accedere
            alle cure per sé stesse (ciò accade anche in società economicamente floride, vedi
            Giappone). Donne di tutte le età forniscono la maggior parte delle cure non retribuite a
            persone anziane, maschi o femmine; la continuità di questa cura dipenderà dalla loro
            salute e benessere, oltre alla loro capacità di minimizzare il rischio di contagio per
            le persone a loro affidate. Anche le ragazze e le adolescenti sono colpite dagli oneri
            del lavoro di cura di Covid-19. Recenti dati mostrano che le adolescenti spendono più
            ore in faccende domestiche rispetto ai ragazzi. Chiusure scolastiche non significa solo
            che le ragazze stanno assumendo più faccende le domestiche, ma potrebbe anche
            significare milioni di abbandoni precoci, anche qui soprattutto in situazioni già
            difficili: ragazze che vivono in povertà, ragazze con disabilità o che vivono in luoghi
            rurali e isolati. Anche prima di questa pandemia, milioni di ragazze erano vittime di
            un’istruzione di scarsa qualità, private della competenza minima nella lettura di base e
            nella matematica, 
I dati evidenziati dall’Onu sono
            puntualmente confermati anche dalla World Bank nella Policy Note
            richiamata all’inizio del capitolo. 
        

3. I dati in
            Europa 



I dati medi europei confermano senza
            ombra di dubbio il trend mondiale. 
Quelli mensili sulla disoccupazione
            di Eurostat mostrano che mentre il tasso di disoccupazione maschile è aumentato dal 6,2%
            di febbraio al 6,3% di marzo 2020, l’aumento tra le donne è stato maggiore, dal 6,7% al
            7%. Le misure pandemiche aumentano per le donne i conflitti vita-lavoro, in particolare
            per le madri. Più donne (24%) che uomini (22%) in tutta Europa hanno riferito di avere
            difficoltà a sbarcare il lunario. Ciò è stato particolarmente evidente tra le madri
            (32%) rispetto ai padri (29%). Gli uomini riescono meglio anche a mantenere il proprio
            tenore di vita: il 16% degli uomini rispetto al 12% delle donne ha risparmi sufficienti
            per coprire più di 12 mesi. 
Secondo il post The
                Gendered Impact of Covid-19, comparso il 21 aprile 2020 ﻿sul sito
            dell’European women’s lobby la crisi avrà un impatto, ancor più grave, su donne e
            ragazze soggette a molteplici forme di discriminazione sulla base del sesso combinato
            con altri fattori tra cui la razza o l’origine etnica, la religione o le convinzioni
            personali, la disabilità, l’età, l’orientamento sessuale, la classe e/o lo
                status di migrante. Le categorie di donne e ragazze rese più
            vulnerabili sono davvero molte: a) le donne che si prendono cura
            della propria famiglia da sole e che si trovano in situazioni di isolamento e
            insicurezza economica; b) le donne a rischio di violenza in casa da
            parte dei partner; le donne che non hanno una casa sicura o vivono in rifugi o che sono
            vittime della prostituzione, tra cui le vittime di tratta a scopo di sfruttamento
            sessuale; c) le donne che vivono in strutture in cui è impossibile
            l’autoisolamento come i rifugi, i campi o centri, in condizioni scadenti, per
            richiedenti asilo, e allo stesso tempo vedono intensificarsi le loro esperienze di
            violenza maschile; d) le donne che sono già in condizioni di essere
            soggette a esclusione da parte delle nostre società: anziane, rom, migranti e/o prive di
            documenti, senza fissa dimora, con disabilità, con un lavoro precario, in carcere;
                e) le donne che hanno bisogno di cure e
            assistenza.
        
Dinnanzi a queste situazioni una
            prima conclusione pare scontata: questa crisi ha messo in luce la discriminazione
            strutturale e sistemica che donne e ragazze subiscono da tempo e che ora la pandemia ha
            amplificato. 
Prendiamo il caso della salute. Il
            primo Rapporto europeo sull’equità nella salute (Health Equity Status Report,
                Hesr, 2019), rivela che le disuguaglianze di salute in molti dei 53 Paesi
            europei (l’Oms divide in mondo in 6 aree e quella europea non coincide con gli Stati
            membri dell’Ue, essendo più vasta), sono rimaste le stesse o sono peggiorate, nonostante
            i tentativi da parte dei governi di affrontarle. 
Infine nel Documento Eurofound 3
            giugno 2020 si sottolinea come il motivo per cui le misure per contrastare la crisi
            economica derivante dalla pandemia stiano facendo pagare un pedaggio sproporzionato alle
            donne nel mercato del lavoro. In primo luogo, a eccezione dell’assistenza sanitaria, gli
            uomini hanno maggiori probabilità di lavorare in quelle che sono considerate attività
            economiche essenziali, come i trasporti, i servizi di protezione (polizia, ad esempio),
            l’agricoltura, la manutenzione e le riparazioni, quindi corrono meno il rischio della
            disoccupazione. In secondo luogo, la crisi del Covid-19 ha colpito servizi in cui le
            donne tendono a dominare numericamente, che implicano contatti frequenti con clienti e
            per i quali il telelavoro non è possibile (come attività di vendita al dettaglio, tempo
            libero e servizi personali, ospitalità, viaggi e turismo). 

4. La
            situazione italiana 



La situazione di emergenza generata
            dalla pandemia e le misure di contenimento che ne sono derivate hanno pesantemente
            impattato sulla situazione lavorativa, soprattutto femminile. Il periodo emergenziale,
            infatti, ha reso evidente il ruolo fondamentale svolto dalle lavoratrici donne,
            ampiamente coinvolte nelle attività indispensabili l’80% del personale sanitario è
            costituito da donne, impegnate, a vario titolo, in attività di cura, assistenza e
            pulizia nelle ambulanze, nei pronto soccorsi, nei reparti e nelle rianimazioni; il 56%
            dei medici iscritti all’albo e il 77% del personale
            infermieristico sono donne così come un alto numero di lavoratrici è occupata nel
            settore del commercio alimentare. 
Le disposizioni varate per il
            contenimento del contagio hanno, d’altra parte, generato una transizione delle attività
            di assistenza e cura dall’economia retribuita a quella non retribuita, riportando in
            seno alle famiglie (e alle donne in particolare) quelle attività che erano affidate a
            lavoratrici esterne (baby-sitter, badanti, collaboratrici), con il duplice effetto di
            lasciare molte donne impiegate in tali attività senza occupazione e caricandole di
            ulteriori impegni (non retribuiti) così da dovere riorganizzare i tempi della loro
            quotidianità, dividendosi tra lavoro (spesso svolto da casa in smart
                working, ma senza spazi adeguati per eseguirlo in serenità), cura della
            casa, gestione delle attività scolastiche e dei momenti di gioco dei figli e spesso
            assistenza ai familiari più anziani. 
In un documento del giugno 2020
                (La pandemia e il lavoro delle donne) del Centro studi
            dell’Azione cattolica si sottolinea come «anche la fase 2 e la graduale riapertura delle
            attività pone seri problemi alla sfida della parità di genere nel mondo del lavoro». È
            stato stimato che il 72% dei lavoratori tornati al lavoro il 4 maggio sono uomini, non
            ovviamente per imposizione normativa, ma come conseguenza delle tipologie di attività
            riaperte che impiegano prevalentemente lavoratori uomini, mentre le attività come la
            ristorazione, l’alberghiero o la vendita al dettaglio, più in difficoltà nella fase di
            ripresa, occupano prevalentemente personale giovane e femminile. 
Le donne, quindi, soprattutto le più
            giovani, rischiano di essere penalizzate sia nel breve sia nel medio e lungo periodo
            dall’attuale crisi legata all’epidemia da coronavirus. Inoltre, si prosegue nel
            documento, 
nelle fasi successive di ripresa complessiva delle
                attività, in ipotesi di convivenza, almeno temporanea, con le misure restrittive e
                di distanziamento, si renderà probabilmente necessario, in molte famiglie con
                entrambi i genitori lavoratori, dividere i compiti e, in alcuni casi, decidere chi
                dei due continuerà a lavorare e chi si occuperà della cura
                di figli, anziani e malati. In questo senso variabili economiche e organizzative
                inducono a pensare che molte donne non rientreranno o rientreranno a fatica, o con
                alcune rinunce, nel mondo del lavoro. Ad esempio, il fatto che le donne guadagnino
                in media meno rispetto agli uomini o che abbiano generalmente contratti part-time o
                meno garantiti, espone il genere femminile a un maggior rischio di rinuncia o
                perdita del lavoro. 


 
Il fatto che la pandemia abbia
            solamente aggravato una situazione già disuguale è confermato nel Rapporto Istat 2020,
            in cui peraltro si evidenziano i dati sistemici negativi pre-Covid. 
Rispetto alla qualità del lavoro
            aumentano le disuguaglianze a svantaggio delle donne, dei giovani e dei lavoratori del
            Mezzogiorno. Con maggiore frequenza si tratta di lavoratori a tempo determinato e a
            tempo parziale, specie involontario, che occupano posizioni lavorative ad alto rischio
            di marginalità e di perdita del lavoro. Tra le donne è alta, anche se non maggioritaria,
            la diffusione dei c.d. «orari antisociali» – serali, notturni, nel fine settimana ﻿– che
            assumono grande rilevanza per la qualità del lavoro e la conciliazione con la vita
            privata. Più di due milioni e mezzo di occupati (di cui 767.000 donne) dichiarano
            infatti di lavorare di notte; quasi cinque milioni (di cui due milioni donne) prestano
            servizio la domenica e oltre 3,8 milioni (1 milione e 600.000 donne) sono soggetti a
            turni. Le difficoltà di conciliazione tra tempi di vita e di lavoro pesano soprattutto
            sulle donne. Il 38,3% delle madri occupate (42,6% se con figli da 0 a 5 anni) modifica
            orario o altri aspetti del lavoro per adattarli agli equilibri familiari, mentre i padri
            lo fanno in misura molto minore (rispettivamente 11,9 e 12,6%). L’offerta di servizi per
            la prima infanzia, carente e disuguale sul territorio, svantaggia le donne e scoraggia
            la loro partecipazione al mondo del lavoro. Inoltre, il costo del servizio nido
            costituisce un’ulteriore e significativa variabile: dove i costi sono più alti si
            produce uno svantaggio ulteriore per le donne in termini di rigidità del lavoro. Nel
            2019 l’orario di lavoro risulta rigido per quasi 17 milioni di
            occupati e, tra questi, 5,6 milioni dichiarano forti difficoltà
            a ottenere permessi per motivi personali. L’orario è rigido per il 77% delle occupate
            (molto rigido per il 26%) contro circa il 68% degli occupati. 
Viene in mente ciò che la scrittrice
            britannica ﻿Helen Lewis ﻿[2020] ha risposto a coloro che, cercando di trovare il lato
            positivo della pandemia, hanno affermato che William Shakespeare e Isaac Newton
            realizzarono le loro opere migliori mentre l’Inghilterra era devastata dalla peste: non
            dovevano occuparsi dei bambini! 

5. Le
            principali motivazioni del diverso impatto della pandemia sulle donne in Italia 



La situazione che si sta
            determinando nel nostro Paese conferma, dunque, quanto sopra si accennava: la pandemia
            ha colpito più duro dove ha trovato più marcate situazioni di disuguaglianza di
            partenza. Premesso, infatti, che le comparazioni rispetto alle diverse situazioni sono
            assai complicate a causa dell’incidenza di variabili diverse da Paese a Paese che
            rendono difficili le analogie – che invece parrebbero lineari e a volte matematiche ﻿–
            si può però affermare con un certo livello di attendibilità che due fattori hanno
            condizionato più di altri l’impatto negativo del Covid-19 sulle donne: la situazione di
            disuguaglianza pregressa e l’aumento delle responsabilità di cura causate dalla
            situazione pandemica stessa. E anzi, è il combinato disposto di entrambi i fattori che
            amplifica la negatività della loro situazione. 
La situazione pregressa. Già prima
            della pandemia l’Italia mostrava una situazione non propriamente apprezzabile circa la
            condizione femminile. Una delle analisi più attendibili, il Gender Global Gap
                Report elaborato dal World Economic Forum, lo attesta in maniera
            difficilmente controvertibile. Dal 2006 il Report in questione rileva il
                gender gap comparando i diversi Paesi sulla base di 4 indici:
            partecipazione e opportunità economiche; livello di istruzione; salute e sopravvivenza;
                empowerment politico. Nel Report del 2020 l’Italia si colloca
            al 76o posto su 153 Paesi ma ciò che è più
            significativo è che nel 2006 si collocava al
                77o posto (su un numero leggermente inferiore di Paesi):
            quattordici anni senza compiere alcun passo in avanti! Solo l’empowerment
            politico è migliorato (dal 72o al
                44o posto), mentre il peggioramento negli altri indici è
            assolutamente marcato. Persino dove avevamo conquistato una buona posizione, nel livello
            di istruzione (27o posto) siamo peggiorati
                (55o posto), come pure nelle opportunità economiche
                (dall’87o al 117o posto).
            Altri Paesi europei hanno ben altre performance. Lasciando da parte la solita Germania
            (che peraltro è scesa dal 5o al
                10o posto), la Francia ha conquistato molte posizioni in
            questi anni (dal 70o posto nel 2006 al
                15o nel 2020) e pure la Spagna, che
                dall’11o posto nel 2006 è salita
                all’8o nel 2020. 
Ciò pare sufficiente a motivare il
            perché in Italia i danni da pandemia sulle donne risultano (e risulteranno) più
            significativi che altrove: il Covid-19 non ha fatto altro che portare allo scoperto una
            situazione disuguale già assai marcata. 
Il secondo fattore di incidenza ha a
            che fare con l’aumento delle responsabilità di cura derivanti dalla pandemia. Anche qui
            il gender gap si è mostrato con evidenza, rivelando la situazione
            di un Paese che investe poco nel welfare familiare e scarica
            impropriamente sulle donne il peso pressoché totale delle responsabilità di cura. Lo
            squilibrio interno della spesa sociale in Italia è noto da tempo: le risorse stanziate
            sono infatti prevalentemente destinate alla spesa previdenziale, mentre è residuale la
            spesa per le politiche rivolte alle famiglie: circa il 6% contro l’11,2%, della
            Germania, il 7,7% della Francia, il 9,6% del Regno Unito e il 10,3% della Finlandia. Una
            voce particolarmente significativa riguarda il tasso di copertura dei servizi per
            l’infanzia destinati ai bambini in età inferiore a 3 anni: 
nel 2017, secondo Istat i posti disponibili negli
                asili nido coprivano meno di un quarto del potenziale bacino di utenza, garantendo
                dunque un’offerta sensibilmente inferiore a quella indicata nel 2002 dall’Unione
                europea (il 33%) come condizione necessaria per agevolare la conciliazione
                famiglia-lavoro e favorire una maggiore occupazione femminile. La rilevanza della
                disponibilità di servizi per la prima infanzia per
                l’inclusione delle donne nel mercato del lavoro emerge con tutta evidenza dalla
                correlazione positiva osservabile, a intensità differente nelle diverse aree
                territoriali della Penisola, fra generosità dei servizi destinati alla presa in
                carico dei bambini più piccoli (numero di posti per la fascia 0-2 anni) e tasso di
                occupazione femminile [Razetti e Maino 2019, 60-61]. 


Il Rapporto
                Rebalance, stilato dalla Confederazione europea dei sindacati
            nel 2019, mette in luce le strategie sindacali e le buone pratiche messe in atto nei
            maggiori Stati UE per promuovere la conciliazione tra tempi di lavoro e di vita. I dati
            riportati al suo interno ci dicono che le donne di mezza età in Italia si ritirano o
            riducono il lavoro per motivi legati all’assistenza di membri del nucleo familiare con
            una percentuale nettamente più alta rispetto ai Paesi scandinavi o Paesi come Francia e
            Germania. Ultimo in ordine temporale a confermare la situazione è il Rapporto Svimez
            2019, secondo cui 
nonostante i progressi, la persistenza dei divari
                di genere nel mondo del lavoro è confermata dal fatto che le donne risultano essere
                pagate meno degli uomini, sono più esposte al mismacht tra
                competenze e mansioni professionali, ai lavori precari e alla povertà e con il
                lavoro domestico in gran parte sulle loro spalle [Svimez 2019, 183]. 


Non deve quindi stupire il severo
            giudizio contenuto nel Rapporto Oil del 2019, Un balzo in avanti per la parità
                di genere: per un futuro del lavoro migliore per tutti, secondo cui i
            divari non si sono ricomposti negli ultimi vent’anni e una serie di fattori sta
            bloccando l’uguaglianza nell’impiego, tra cui quello che gioca il ruolo più importante è
            l’assistenza e la cura. 
Quando sentiamo dire che le misure
            sociali italiane post Covid-19 sono simili a quelle di alcuni Paesi Ue a noi più vicini
            (Spagna e Francia, ad esempio) dobbiamo ammettere che ciò è indubbiamente vero, ma
            partendo da un gap strutturale peggiore (soprattutto in termini di
            partecipazione economica delle donne alla vita del Paese e servizi sociali
            e sanitari) esse hanno inciso positivamente in maniera più
            ridotta. 

6. Qualche
            considerazione di sintesi 



Una prima conclusione che trova
            d’accordo tutti i commentatori è che la pandemia ha aggravato ed evidenziato problemi
            strutturali di divario già esistenti nei diversi Paesi. Ha alzato il velo sulla reale
            situazione, portandola definitivamente allo scoperto. In secondo luogo, la sua onda
            lunga potrebbe incidere oltreché in maniera prevalente sulle donne, ancor più
            negativamente su quelle più fragili (anziane, disabili, migranti, in cotesti
            difficili…). 
Ciò significa, in terzo luogo, che
            nei Paesi come il nostro – in cui ci sono già ritardi pregressi – non basta fare quello
            che fanno i Paesi più virtuosi, ma occorre agire il doppio o il triplo. Ecco perché il
                Recovery Fund diventa cruciale: è la prima volta in trent’anni
            che disponiamo di risorse così ingenti e chissà per quanto altro tempo non ne disporremo
            più. Se non colmiamo adesso i divari già esistenti essi non solo persisteranno ma, come
            l’esperienza dimostra, si acuiranno. Non solo, ma occorre che vengano avviate politiche
            strutturali e non occasionali (più asili nidi e meno bonus; politiche attive del lavoro
            part-time…) e non bisogna perdere l’occasione per introdurre obbligatoriamente nelle
            leggi (statali e regionali) la valutazione ex ante dell’impatto di
            genere. In quarto luogo, le politiche pubbliche dovrebbero riuscire a incidere su tutti
            e quattro gli indici utilizzati dal World Economic Forum per stilare il Report
            sul global gender gap annuale:
                l’empowerment politico, la partecipazione economica, l’accesso
            all’educazione e la fruizione dei servizi sociali e sanitari. Tali indici, infatti, sono
            inversamente interdipendenti uno dall’altro, nel senso che non è detto che una buona
            posizione su uno implichi immediatamente l’avanzamento in un altro. Il progresso
                nell’empowerment politico non implica automaticamente l’avvio
            di politiche virtuose sugli altri fronti (come è per l’Italia nel Report
                2020) ovvero a un buon livello di istruzione
            delle donne non corrisponde necessariamente un’adeguata
            posizione nel mondo del lavoro (come era sempre per l’Italia nel Report
                2006). 
Insomma e in conclusione, il lavoro
            da fare è ancora molto perché come osserva giustamente Alessandro Rosina è «difficile
            trovare in Europa una combinazione peggiore della nostra di bassa fecondità, bassa
            presenza femminile nel lavoro, alto rischio di impoverimento dopo il secondo figlio»
            [2020]. Tuttavia, come già avevano avvertito Hirst e Thompson [1997, 4-5] rispetto alla
            globalizzazione, non bisogna commettere l’errore di guardare alla disuguaglianza di
            genere come a un «mito», cioè a un avvenimento della natura incontrollabile dalla
            volontà umana. Il mito, infatti, è accettabile in un mondo senza illusioni, un mondo,
            cioè, che ci priva di ogni speranza. 
Come invertire la rotta diventa
            dunque un imperativo categorico, perché l’uguaglianza è un problema morale prima che
            giuridico. 
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1. La doppia
            anima dell’art. 37 della Costituzione 



Nel riflettere sulle conseguenze
            della pandemia sulla conciliazione tra vita lavorativa e vita familiare, vorrei compiere
            un percorso circolare che inizia e finisce con il comma 1 dell’art. 37 della
            Costituzione, ai sensi del quale «La donna lavoratrice ha gli stessi diritti e, a parità
            di lavoro, le stesse retribuzioni che spettano al lavoratore. Le condizioni di lavoro
            devono consentire l’adempimento della sua essenziale funzione familiare e assicurare
            alla madre e al bambino una speciale adeguata protezione». Una disposizione che
            interessa la posizione della donna lavoratrice in due diverse prospettive. La prima
            coincide con una specificazione del principio di uguaglianza formale (art. 3, comma 1,
            Cost.) con riferimento alla funzione produttiva nel mondo del lavoro e vieta le
            discriminazioni a danno delle donne, che hanno gli stessi diritti e, a parità di lavoro,
            le stesse retribuzioni dei lavoratori. La seconda riguarda la cura della famiglia in cui
            è impegnata la lavoratrice, prevedendo che le condizioni di lavoro delle donne siano
            tali da consentire lo svolgimento della loro essenziale funzione familiare. L’unica
            disposizione costituzionale in cui la parità dei diritti è declinata al femminile
            [Pezzini 2012b] si aggancia al principio di uguaglianza sostanziale (art. 3, comma 2,
            Cost.), imponendo trattamenti speciali che tengano conto delle esigenze della
            lavoratrice connesse alla funzione riproduttiva e al lavoro di cura. Siamo pertanto di
            fronte a una previsione costituzionale giocata sulla tensione tra la richiesta di
            uguaglianza per la lavoratrice e quella di specialità per la lavoratrice madre
            [Tripodina 2018], che richiede il raggiungimento di un non semplice equilibrio tra
            parità e protezione. 
        
Il riferimento all’essenziale
            funzione familiare della donna ha suscitato un nutrito dibattito già in Assemblea
            costituente [Treu 1994; Salazar 2016; D’Amico 2020]. In effetti esso può essere letto
            sia come un doveroso riconoscimento dell’impegno familiare che grava sulle donne in
            quanto madri, una specificità di genere ineliminabile che non può e non deve essere
            neutralizzata dal diritto, sia come una consacrazione del tradizionale ruolo della donna
            in ambito familiare, in grado di minare l’ingresso e la progressione di carriera delle
            donne nel mondo del lavoro e nella vita pubblica. Negli anni successivi all’entrata in
            vigore della Costituzione entrambe queste letture hanno preso forma. L’art. 37, comma 1,
            ha fondato la tutela legislativa della maternità e della lavoratrice madre. Al contempo
            il lavoro di cura familiare, oltre il momento della maternità, è stato inizialmente
            attribuito solo alle donne, tanto che la legislazione sui congedi parentali che
            contemplava la possibilità per le lavoratrici di assentarsi dal lavoro per ragioni
            familiari è stata dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale nella parte in cui
            escludeva i lavoratori (sent. n. 1/1987 e 385/2005 in materia di indennità di
            maternità). Ha trovato così conferma la lungimiranza delle osservazioni critiche
            formulate durante i lavori dell’Assemblea costituente da Lelio Basso e Palmiro
            Togliatti, che ritenevano discriminatoria nei confronti degli uomini una previsione
            costituzionale che affidava l’esercizio della funzione familiare solo alle donne.
            L’attuazione giurisprudenziale e legislativa dell’art. 37 Cost., che ha fortemente
            subito l’impulso del diritto europeo, si è mossa oramai definitivamente nel senso di
            riconoscere il lavoro di cura un diritto, non solo un dovere, di entrambi i genitori,
            uomini e donne, padri e madri [Salazar 2016]. 

2. Le donne
            nel mercato del lavoro 



I dati che provengono dal mercato
            del lavoro, tuttavia, restituiscono una fotografia nella quale uomini e donne son ben
            lungi dall’occupare la medesima posizione. Per toccare con mano la profondità della
            disuguale posizione della donna nel lavoro e nel lavoro di cura
            è necessario partire dai dati e farlo con una chiara prospettiva: una donna che non
            lavora o che percepisce un reddito basso, se non dispone di altre rendite, dipenderà per
            la propria sussistenza dal salario del coniuge, vedendo limitata la propria capacità di
            autodeterminazione, sia nella sfera privata sia in quella pubblica [Tonnarelli e
            Vallauri 2019, dal quale sono tratti i dati di seguito riportati, fatta eccezione per
            quelli diversamente riferiti]. 
– Al 31 dicembre 2019 le donne
            inattive in età da lavoro (fra i 14 e i 64 anni) erano 8.329.000, pari al 43,5% della
            popolazione femminile, 12,4 punti percentuali in più della media europea [Istat 2020].
            In prospettiva diacronica il trend di crescita delle donne occupate
            è costante, ma non tale da ridurre in tempi brevi il divario che separa le italiane
            dalla media delle donne europee. 
– Il coinvolgimento nelle attività
            di cura risulta la principale ragione con cui le italiane di ogni età motivano la
            propria assenza dal mercato del lavoro. Nel 2018 quasi il 36% delle donne occupate con
            figli minori di 15 anni ha dichiarato problemi di conciliazione, la quota sale al 40% se
            il figlio più piccolo ha meno di 6 anni [ibidem]. 
– Il costo della conciliazione
            ricade prevalentemente sulle donne: il 38,3% delle madri occupate (il 42,6% in presenza
            di figli da 0 a 5 anni) modifica il proprio orario di lavoro o la propria organizzazione
            lavorativa per esigenze di conciliazione, contro – rispettivamente – l’11,9% e il 12,6%
            degli uomini [ibidem]. Tra i fattori che rendono difficoltosa la
            conciliazione famiglia-lavoro sono da annoverare l’orario di lavoro (durata, rigidità,
            organizzazione dei turni) e il tempo impiegato per raggiungere il luogo di lavoro.
            L’interruzione lavorativa per chi è occupato o la mancata partecipazione al mercato del
            lavoro per motivi legati alla cura dei figli riguardano quasi esclusivamente le donne.
            L’11,1% delle donne con almeno un figlio non ha mai lavorato per prendersi cura dei
            figli (la media europea e del 3,7%). 
– L’inattività femminile è spiegata
            anche da una mancanza, reale o percepita, di opportunità nel mondo del lavoro, di fronte
            alla quale l’investimento nella dimensione familiare può
            diventare un’alternativa sorretta da condizioni del mercato del lavoro non favorevoli e
            da un retroterra culturale che enfatizza l’importanza della famiglia e del ruolo
            materno. Ciò spiegherebbe perché in Italia anche i livelli di attività delle donne più
            istruite sono inferiori alla media europea. 
– Quando entrano nel mercato del
            lavoro le donne occupano posizioni peggiori, anche a parità di competenze educative. Le
            condizioni contrattuali di uomini e donne sono diverse. Un grande divario, ad esempio,
            si rileva nel lavoro part-time (per lo più imposto e non frutto di
            una libera scelta), che interessa oggi il 32% delle lavoratrici contro l’8,5% degli
            uomini. Nel corso degli ultimi dieci anni questa modalità contrattuale è cresciuta di 10
            punti mentre è diminuita fortemente la possibilità che il tempo parziale si trasformi in
            tempo pieno [ibidem]. 
– Il gap
            retributivo di genere nel nostro Paese fa sì che, in termini di retribuzione oraria
            mediana, le donne guadagnino il 7,4% in meno rispetto agli uomini. Il reddito medio
            imponibile delle donne è inferiore del 31% rispetto quello maschile. Il 23% delle donne
            italiane non accede a un conto corrente (suo o dei familiari) e solo il 21% ne possiede
            uno personale. 
– Un fronte sul quale la posizione
            delle donne è promettente è quello dell’autoimprenditorialità. Oltre un quarto dei nuovi
            imprenditori con dipendenti è donna (29%), quota che sale al 30,3% per le
            neoimprenditrici. Queste ultime sono per il 48% inserite nei settori dei servizi ad alto
            contenuto di conoscenza, contro il 38% degli uomini. La quota di donne con una laurea
            magistrale è superiore a quella degli uomini sia tra i lavoratori in proprio (30,6
            contro 18,2%), sia tra gli imprenditori con dipendenti (11,1 contro 9,4%) [Istat 2018]. 
– La debolezza delle donne nel
            mercato del lavoro si riflette anche a livello pensionistico: secondo i dati Inps, nel
            2017 il 75% delle donne aveva una pensione inferiore a 750 euro mensili contro il 44,6%
            degli uomini e l’importo medio percepito risultava circa la metà rispetto alle pensioni
            maschili (788 euro contro 1.461). Per le donne con più di 75
            anni la possibilità di sperimentare una condizione di povertà è superiore di ben 6,6
            punti percentuali rispetto ai coetanei uomini. L’inferiore presenza delle donne nel
            mercato del lavoro le espone maggiormente al rischio di povertà quando possono venire
            meno le tutele familiari che le hanno accompagnate nel corso della vita attiva. 
In sintesi le donne italiane sono
            ancora poco presenti nel mondo del lavoro, tale assenza è collegata sia alle sfavorevoli
            condizioni del mercato del lavoro, sia alle difficoltà della work-life
                balance. Si segnala, con riferimento alle prime, che le donne presenti
            nel mercato del lavoro spesso occupano una posizione deteriore, sono scarsamente
            presenti nelle posizioni di vertice (in qualunque ambito lavorativo, pubblico e privato)
            e percepiscono una retribuzione inferiore rispetto agli uomini; per quanto riguarda le
            seconde, in famiglia il peso della conciliazione grava ancora essenzialmente su di loro.
            Peraltro la fragilità delle donne in ambito lavorativo si proietta al termine della vita
            attiva, traducendosi in pensioni inadeguate, che le espongono, più degli uomini, al
            rischio di cadere in povertà. Da questo quadro emerge come l’intreccio tra parità e
            specialità, lavoro e famiglia contenuto nel primo comma dell’art. 37 della Carta sia
            ancora di grande attualità: nei fatti le lavoratrici non godono degli stessi diritti dei
            lavoratori, non sono ancora presenti – al pari degli uomini – nel mercato del lavoro, e
            questo arretramento è in gran parte legato alla inuguale ripartizione del carico
            familiare. 

3. La
            difficile conciliazione famiglia-lavoro 



Se la conciliazione famiglia-lavoro
            è cruciale per favorire l’accesso e la permanenza delle donne nel mondo del lavoro,
            quali politiche è possibile mettere in campo per sostenere il lavoro di cura delle
            famiglie? Quali per evitare che esso ricada in maniera preponderante sulle donne? 
I sociologi dividono l’attitudine
            del welfare state di fronte al lavoro di cura in tre tipologie:
                a) l’assenza di interventi pubblici disegna un
                welfare familiare e questa opzione di solito implica un
            sovraccarico di responsabilità per la donna;
                b) gli incentivi fiscali (tassazioni
            agevolate, detrazioni) ed economici (congedi retribuiti, voucher) in astratto
            incentivano lo svolgimento del lavoro di cura da parte di tutti i componenti del nucleo
            familiare; c) l’organizzazione di servizi (pubblici o privati) che
            rispondono alla domanda di cura della popolazione tende a sollevare le famiglie da tale
            onere. 
Per promuovere la conciliazione è
            prioritario fare in modo che la cura della famiglia non ricada unicamente sulle donne:
            bisogna pertanto accantonare il modello di welfare familiare
            integrale – meno lontano da noi di quanto possa a prima vista sembrare se solo posiamo
            lo sguardo alla centralità che hanno nel nostro Paese i servizi informali (espressione
            che indica l’aiuto di parenti o amici nella gestione del lavoro di cura, in particolare
            dei figli) – e impostare correttamente gli strumenti a sostegno di lavoratori e
            famiglie. L’obiettivo al quale tendere è quello della conciliazione
                condivisa che risponde a una pluralità di fini: la promozione
            dell’uguaglianza di genere, l’incremento dell’occupazione, l’incremento della natalità,
            un miglioramento nella cura dei minori e nel benessere personale dei lavoratori e delle
            lavoratrici [Canal e Gualtieri 2017]. 
Una prima e fondamentale opzione
            coincide con la moltiplicazione degli strumenti di conciliazione che consenta a ciascuna
            famiglia di scegliere lo strumento o il mix di strumenti più adatto alla propria
            organizzazione familiare e lavorativa. In questo senso mi pare siano stati fatti alcuni
            passi avanti con il progressivo perfezionamento del sistema dei congedi genitoriali,
            l’introduzione dei bonus bebè, nido e baby-sitter e gli interventi sulla flessibilità
            dell’orario di lavoro nell’ambito della contrattazione collettiva (orario a isole, banca
            del lavoro, telelavoro e part-time), sebbene il carattere sperimentale di talune di
            queste misure, che sono rinnovate con cadenza annuale, ne depotenzia gli effetti, oltre
            a renderne difficoltosa la fruizione da parte degli interessati [Malzani 2015;
            Pasquarella 2017]. 
La seconda area di intervento
            concerne il rafforzamento dei servizi per l’infanzia, asili nido e scuole materne, che
            devono tendere il più possibile alla universalità e alla gratuità (come previsto
            dall’art. 1 del d.lgs. n. 65/2017). Nell’ambito della
            conciliazione famiglia-lavoro questi servizi hanno un ruolo cruciale sia perché
            assolvono una funzione educativa – garantendo la continuità del percorso educativo e
            scolastico dalla nascita fino ai 6 anni – e di riduzione delle disuguaglianze
            territoriali economiche e culturali, sia perché sostengono le famiglie senza incidere
            sul rapporto di lavoro dei genitori, mentre i congedi e gli interventi sull’orario di
            lavoro implicano sempre un contemperamento degli interessi del datore di lavoro con
            quelli del lavoratore. Allo stesso tempo i servizi di cura hanno l’effetto virtuoso di
            creare occupazione, non limitandosi alla logica meramente assistenziale dei sussidi. I
            servizi per l’infanzia, però, soprattutto per la fascia di età compresa tra 0 e 3 anni,
            non sono omogeneamente distribuiti sul territorio nazionale e sono costosi (la spesa
            media è di circa 2.000 euro annui), con la conseguenza che risultano meno accessibili
            alle fasce di reddito e nelle zone del Paese che ne avrebbero più bisogno. Basti pensare
            che solo cinque regioni del centro-nord a oggi superano la soglia del 33% (dei posti
            pubblici e privati disponibili nei servizi socioeducativi per la prima infanzia per 100
            bambini di 0-3 anni) fissato nel 2002 dal Consiglio europeo di Barcellona come obiettivo
            per il 2010 (si tratta di Valle d’Aosta, Umbria, Emilia-Romagna, Provincia autonoma di
            Trento e Toscana). 
La terza area di intervento attiene
            al ripensamento (o ulteriore arricchimento) del sistema dei congedi. Oramai
            stratificato, complesso e formulato in termini neutrali dal punto di vista del genere,
            così da consentirne l’utilizzo da parte di entrambi i genitori, nei fatti continua a
            consegnare nelle mani della donna il lavoro di cura. Le ragioni sono essenzialmente due.
            La prima è (purtroppo) culturale: la donna continua a essere percepita (anche da sé
            stessa?) come la componente della famiglia naturalmente votata alla cura degli altri. La
            seconda è economica: i congedi implicano una decurtazione della retribuzione ed è
            pertanto razionale che le famiglie scelgano il sacrificio economico minore, quello del
            coniuge che guadagna meno, che di solito è la donna. Per tali motivi la dottrina ha
            ipotizzato l’introduzione di congedi di paternità obbligatori e prolungati. Non
            facoltativi, non alternativi al congedo di maternità e di
            durata congrua, tali da consentire l’effettiva presenza del padre fin dai primi mesi di
            vita del figlio, un più veloce rientro al lavoro della madre e un rafforzamento della
            figura paterna nell’universo educativo del bambino [Pasquarella 2017]. Il legislatore
            europeo ha iniziato a raccogliere questa sfida con la direttiva n. 2019/1158 che impone
            agli Stati membri di adottare un congedo di paternità di dieci giorni lavorativi da
            fruire in occasione della nascita di un figlio. In Italia al momento della nascita del
            figlio il padre è oggi obbligato a usufruire di un congedo di paternità di dieci giorni,
            anche non continuativi. In proposito è interessante notare il percorso compiuto dal
            principio di uguaglianza – formale e sostanziale – in materia di congedi: dapprima il
            legislatore ha riservato il ricorso ai congedi familiari esclusivamente alle madri,
            successivamente l’intervento della Corte costituzionale ha «corretto il tiro»
            sollecitando una formulazione neutra delle previsioni legislative sui congedi così da
            renderli accessibili a entrambi i genitori, nondimeno, per giungere a un’effettiva
            condivisione del lavoro familiare si sta arrivando alla previsione di congedi a
            esclusivo e obbligatorio appannaggio dei padri, nella consapevolezza che anche la
            formula neutra è insufficiente. 

4.
            L’impatto della pandemia 



Sul già difficoltoso quadro della
            conciliazione famiglia-lavoro è intervenuta la pandemia. Lo shock organizzativo
            provocato dal lockdown ha potenzialmente coinvolto 2.900.000
            famiglie, quelle che nel 2019 avevano almeno un figlio tra 0 e 14 anni e avevano o
            entrambi i genitori (2.460.000) o un solo genitore (440.000) occupati. Solo nel 15% dei
            casi si tratta di nuclei familiari con un unico genitore, ma fra questi ultimi l’85,8% è
            donna. Poco più della metà di questi nuclei (1.545.000) sono famiglie in cui entrambi i
            genitori o l’unico genitore sono occupati in un settore economico rimasto attivo nella
            prima fase, e dunque in difficoltà con la conciliazione tra lavoro e famiglia.
            Ovviamente la conciliazione è stata particolarmente
            difficoltosa per i nuclei nei quali l’unico genitore occupato o entrambi i genitori
            occupati non potevano lavorare da casa (il valore stimato è 853.000). Queste famiglie
            non hanno avuto l’aiuto dei servizi educativi e neanche di quelli informali, che
            costituiscono (purtroppo) un asset importante del
                welfare italiano [Istat 2020]. 
La chiusura delle scuole di ogni
            ordine grado da marzo a settembre (art. 1, comma 2, lett. p) d.l.
            n. 19/2020) ha costituito motivo di forte difficoltà per le famiglie, avendo
            neutralizzato uno dei principali strumenti di conciliazione, e investito i genitori
            dell’onere integrale della cura e dell’educazione dei figli. Su questa misura draconiana
            e prolungata mi pare incomba il modello di un welfare familiare che
            tende a scaricare sulle spalle dei singoli la soluzione di problemi collettivi.
            Fortunatamente, dopo l’inizio del nuovo anno scolastico, il legislatore ha modulato le
            chiusure, garantendo l’apertura della scuola dell’infanzia, della scuola primaria, dei
            servizi educativi per l’infanzia e del primo anno di frequenza della scuola secondaria
            di primo grado anche nelle «regioni rosse», cioè nelle aree del territorio nazionale
            caratterizzate da uno scenario di massima gravità e da un livello di rischio alto e
            garantendo il sostegno ad alcune categorie di studenti, così come lo svolgimento in
            presenza di taluni corsi (art. 3, c. 4, lett. f) d.p.c.m. 3
            novembre 2020; ci limitiamo qui a riferire la cornice normativa nazionale, nella
            consapevolezza che le Regioni hanno talvolta scelto misure più restrittive per il
            proprio territorio, soprattutto con riferimento alla scuola secondaria). È stato così
            raggiunto un più ragionevole accomodamento – pur sempre perfettibile – tra le misure
            adottate per contenere il contagio, le esigenze educative dei minori e il supporto del
            lavoro di cura di cui necessitano le famiglie. 
Per far fronte all’emergenza è
            stato introdotto uno specifico congedo parentale, distinto e ulteriore rispetto a quello
            ordinario, per i lavoratori con figli minori di 12 anni da fruire alternativamente per
            quindici giorni – continuativi o frazionati – qualora entrambi i genitori siano
            impegnati in attività lavorativa. In alternativa è stato previsto un bonus per
            l’acquisto di servizi di baby-sitting, riservato solo ad
            alcune categorie di lavoratori, e successivamente allargato
            all’iscrizione ai centri estivi e ai servizi integrativi per l’infanzia per il periodo
            dalla chiusura dei servizi educativi fino al 31 agosto 2020 (artt. 23 e 25 d.l. n.
            18/2020 e art. 72 d.l. n. 34/2020). Si tratta di strumenti di supporto alla
            conciliazione, di certo utili e necessari ma non sufficienti a coprire il fabbisogno
            delle famiglie. 
Per le famiglie che hanno potuto
            usufruire del lavoro agile (art. 18, legge n. 81/2017, 1, comma 1, lett.
                s), d.l. n. 19/2020 e art. 90 d.l. n. 34/2020), le difficoltà
            della conciliazione durante il lockdown sono state altre. Si sono
            imposti la necessità di riorganizzare tempestivamente i tempi di vita e di lavoro, di
            gestire la continua presenza in casa di genitori e figli, la condivisione di spazi e
            strumenti tecnologici per lavorare e studiare (che si accompagnano alle problematiche
            connesse alla disponibilità di devices e di luoghi per poter
            contemporaneamente lavorare e studiare) e il ripensamento dei tempi dedicati al lavoro,
            allo studio e allo svago. La pandemia ha consentito una sperimentazione su larga scala
                dell’home-working, il giudizio a breve termine è composito.
            Senza dubbio il lavoro agile consente di ammortizzare i tempi di spostamento casa-lavoro
            e di guadagnare flessibilità nell’orario, aprendo più possibilità alla conciliazione
            degli impegni lavorativi con quelli familiari e di vita. D’altro canto, se non è
            un’opzione contrattuale condivisa da entrambi i genitori, svolgendosi prevalentemente a
            casa, rischia di relegare la donna ancora di più nella sfera del privato e nel suo ruolo
            di cura. Quando rappresenta una modalità di lavoro condivisa da entrambi i genitori può
            contribuire a ripartire diversamente il carico di lavoro familiare, ma non è detto che
            ciò accada visto che la divisione del lavoro di cura è anche una questione «culturale» e
            i modelli culturali non mutano in pochi mesi e neanche in seguito all’introduzione di
            previsioni di legge che si muovono in direzione antitetica a essi [Leone 2020]. Il
            lavoro agile, peraltro, ha anche il limite di rendere sempre più evanescente il confine
            tra lavoro e vita personale, tanto da aprire il tema del diritto alla disconnessione e
            della tutela di altri diritti costituzionali legati al lavoro, in
                primis la durata massima della giornata lavorativa [Calvellini e Tufo
            2018].
        

5.
            Conclusioni 



Nella conciliazione
            famiglia-lavoro, come in molti settori della vita pubblica e privata, la pandemia ha
            amplificato e accelerato tendenze già in atto. In positivo possiamo dire che il venir
            meno della scuola di ogni ordine e grado e dei servizi per l’infanzia ha mostrato la
            centralità e la necessità del servizio pubblico nel sostegno alle famiglie, aprendo un
            serrato dibattito sulla riapertura e sul bilanciamento dei numerosi interessi in campo.
            Al contempo il ripiegamento sulla dimensione del privato causato dal
                lockdown, dal lavoro agile e dalla didattica a distanza ha reso palpabile
            la mole di cura che la famiglia richiede, sollevando il tema della conciliazione come un
            problema generale, di tutti e non solo delle donne. L’iniqua ripartizione del lavoro di
            cura non è di certo superata, ma la sua tematizzazione merita di essere segnalata. A
            fronte di questa constatazione, il comma 1 dell’art. 37 della Costituzione appare ancora
            oggi una disposizione di grande attualità per il legame che crea tra parità dei diritti
            nel mondo del lavoro e speciale tutela della lavoratrice madre. Abbiamo però visto che
            entrambi questi obiettivi sono stati solo parzialmente raggiunti. La posizione di donne
            e uomini nel mercato del lavoro continua a essere inuguale e una delle principali
            ragioni di questa disuguaglianza risiede nella mancata condivisione del lavoro
            familiare. Se la maternità è naturalmente legata alla donna e impone un trattamento
            speciale per la lavoratrice madre, non altrettanto può dirsi per il lavoro di cura, che
            è diritto e dovere di uomini e donne. L’inuguale riparto della cura della famiglia deve
            essere scardinato, anche con misure di diritto disuguale che abbiano come destinatari i
            soli uomini. Mi pare questa la premessa necessaria per garantire l’effettiva
            partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale
            del Paese. 
La relativa assenza delle donne
            dalla vita pubblica è stata (parzialmente) affrontata dal legislatore costituzionale con
            la modifica degli artt. 51, comma 1, e 117, comma 7 della Costituzione, che oggi
            prevedono inter alia la promozione delle pari opportunità
            nell’accesso alle cariche elettive. Queste riforme hanno aperto la strada all’adozione
            di misure volte a favorire la presenza femminile nelle
            assemblee rappresentative a livello europeo, nazionale, regionale e locale. Gli esiti di
            tali interventi non sono ancora soddisfacenti, soprattutto per i livelli di governo
            inferiori. Forse una delle ragioni del parziale insuccesso risiede, ancora una volta, in
            quell’iniquo riparto del lavoro di cura: perché le donne possano impegnarsi ed emergere
            nella sfera pubblica è necessario che siano in parte sollevate dal lavoro che svolgono
            in quella privata. Il momento elettorale giunge a valle di un processo di partecipazione
            estremamente impervio a monte, per tale ragione è auspicabile distogliere lo sguardo
            dall’ultimo miglio e concentrare gli sforzi sulla rimozione degli ostacoli di ordine
            economico sociale che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza, impediscono il
            pieno sviluppo della persona umana. In questo senso dovremmo interrogarci
            sull’opportunità di modificare l’art. 37 della Costituzione nella parte in cui riferisce
            la funzione familiare alla sola madre, e riflettere sulla possibiltà di adeguare la
            lettera della Carta all’interpretazione che si è andata consolidando nel corso degli
            anni in sede teorica, giurisprudenziale e legislativa. 
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1. Premessa 



Il tema di questo capitolo incrocia
            due aspetti: quello del lavoro precario da un lato, e quello dell’uguaglianza e delle
            discriminazioni di genere dall’altro. Per comprendere l’impatto che la crisi derivante
            dall’emergenza sanitaria ha provocato sulle lavoratrici precarie occorre dunque
            soffermarsi sulla specifica dimensione del lavoro precario, per poi cercare di
            comprendere lo spazio di intersezione tra lavoro precario e soggettività femminile. È
            evidente che la dimensione di genere si realizza in particolare nello
                status della lavoratrice madre, a cui è dedicato uno specifico
            contributo, ma la relazione tra genitorialità e precarietà presenta elementi propri,
            rilevanti anche dal punto di vista costituzionale. 
In questa breve riflessione si
            prenderanno le mosse da un tentativo di definizione del lavoro precario, per poi
            intersecare questo fenomeno con il principio/diritto dell’uguaglianza di genere, e
            infine verificare l’impatto esercitato su questa relazione dalla crisi economica e
            sociale innescata dalla pandemia di Covid-19. 

2. Che cosa
            intendiamo per lavoro precario? 



Il concetto di precarietà viene
            generalmente utilizzato in modo ampio, per cogliere la complessità di forme di impiego
            di bassa qualità e in cui manca sicurezza. Questa definizione copre così diverse
            dimensioni che riguardano i salari, la quantità di lavoro, la presenza di tutele
            legislative di un certo tipo o di tutele sindacali, la stabilità, e l’accesso a forme di
            protezione sociale [Rodgers e Rodgers 1989]. Come mostra il
            rapporto Gender, Skills and Precarious Work in the EU, pubblicato
            nel 2017 dall’European Institute for Gender Equality (Eige), oggi
            la precarietà è collegata anche alla protezione nei confronti delle discriminazioni e
            alla presenza di opportunità di formazione professionale e di progressioni di carriera
            [EU-Osha 2013]. Il lavoro precario è stato riferito a impieghi di bassa qualità che
            possono includere lavori a termine e lavori poco retribuiti [Duell 2004], come quelli
            temporanei, stagionali, part-time brevi, lavoro a chiamata, contratti occasionali.
            Dunque, il lavoro precario può essere considerato come uno spazio a geometria variabile,
            che si muove da un livello alto a un livello basso di precarietà, in relazione al
            salario e alle forme di protezione previste dalla legislazione in materia. 
Un primo dato rilevante, ai fini di
            questa riflessione, ricavabile dai report dell’Eige, mostra come tra tutti i lavoratori
            dai 15 ai 64 anni in Europa, il 27% delle donne e il 15% degli uomini sono occupati in
            un lavoro precario. 
Guardando alle diverse declinazioni
            della precarietà, la differenza di genere più significativa può essere rintracciata nel
            salario. Tra i lavoratori e le lavoratrici, circa un quinto delle donne e un dodicesimo
            degli uomini ricevono una paga particolarmente bassa. Il ben noto e irrisolto
                gender gap riflette le persistenti disuguaglianze nella
            distribuzione di genere delle risorse economiche e finanziarie che hanno collocato le
            donne in una posizione di svantaggio rispetto agli uomini in termini di abilità a
            partecipare nei più ampi processi di sviluppo economico [Eige 2020]. 
La relazione tra precarietà e basso
            salario è strettamente collegata al fenomeno della segregazione orizzontale che, com’è
            noto, colpisce ancora duramente le donne. Forse uno stravolgimento del rapporto tra
            precarietà, segregazione orizzontale e disuguaglianza salariale può giungere da
            soluzioni come quella adottata nelle settimane immediatamente precedenti al momento in
            cui si scrive in Nuova Zelanda, dove è entrata in vigore una legge volta a eliminare la
            discriminazione salariale intrinsecamente connessa alla segregazione orizzontale
                (Equal Pay Amendment Act 2020, novembre).
            
        
Facendo proprio un approccio di
            «equità salariale», la legge intende agire sul divario retributivo più invisibile.
            Infatti, sia la parità di retribuzione per le donne che svolgono lo stesso lavoro degli
            uomini, nelle stesse posizioni, sia il concetto di parità di valore formulato dalla
            Corte di giustizia, tendono a ignorare il ruolo della segregazione occupazionale nel
            mantenere bassa la paga delle donne: generalmente i lavori meglio pagati sono quelli in
            gran parte di competenza degli uomini. 
Nelle parole della legge
            neozelandese, la scala salariale per le donne dovrebbe essere «determinata in
            riferimento a ciò che gli uomini sarebbero pagati per fare lo stesso lavoro, sottraendo
            competenze, responsabilità, condizioni e gradi di impegno» [Sussman 2020]. 
Si tratta di arricchire il concetto
            di gender gap e l’interazione tra precarietà del lavoro e
            insufficienza salariale di un significato nuovo, che pone al centro del rapporto tra
            uguaglianza di genere e politiche del lavoro un effettivo incremento della
            considerazione sociale del lavoro femminile. 
Queste premesse erano funzionali a
            delineare, per brevi cenni, il significato di precarietà intorno al quale si muove la
            riflessione. Si tratta ora di chiarire lo spazio di intersezione tra lavoro precario e
            dimensione di genere. 

3.
            L’intersezione tra lavoro precario e dimensione di genere nello «status» della madre
            precaria 



L’intersezione tra lavoro precario e
            dimensione di genere trova una particolare consistenza nello status
            del «genitore precario», e in particolare della madre precaria. Gli studi sociologici
            hanno cercato di qualificare il precariato come forma sociale e di genere, a partire da
            un’interpretazione femminista di teorie sociologiche preesistenti finalizzata a
            comprendere la doppia natura delle attività che si svolgono all’interno della sfera
            privata [Armano 2010; Armano e Murgia 2014; Ba’ 2018]. Nella comprensione della
            relazione tra lavoro precario e uguaglianza di genere, quindi, entra significativamente
            il ruolo svolto dal lavoro di cura delle lavoratrici. Ma la
            comprensione non è neutrale, dipende infatti dall’approccio che si sceglie nelle
            politiche di uguaglianza, perennemente in bilico tra una visione dell’uguaglianza di
            genere nel lavoro come strumento determinante, in termini pragmatici, per la
            realizzazione di finalità economiche e in particolare per l’aumento della ricchezza e
            dello sviluppo economico, e una visione orientata al riconoscimento dell’uguaglianza di
            genere nel lavoro come finalità, scaturente dal diritto umano che ne sta a fondamento
            [Ergas 2019]. A livello europeo la traduzione dei diritti umani, intrinsecamente
            generici, nella solidità di diritti fondamentali riconosciuti e garantiti dal diritto
            dell’Unione europea, ha condotto negli anni verso l’affermazione della seconda
            prospettiva. 
Lo svantaggio economico delle donne
            nel mercato del lavoro è strettamente collegato alla loro (ancora) preminente
            responsabilità nel lavoro riproduttivo, e questo risulta centrale per comprendere le
            dinamiche del lavoro precario. 
Non a caso sul versante giuridico il
            fenomeno del lavoro femminile (anche precario) è affrontato soprattutto in termini di
            conciliazione tra vita familiare e vita lavorativa. Com’è noto in materia sono stati
            operati passi avanti importanti per opera del diritto dell’Unione europea e altri sono
            in corso di piena implementazione (si pensi allo strumento dei congedi parentali, su cui
            è intervenuta la direttiva n. 2019/1158), ma restano limiti evidenti, in particolare
            nell’ordinamento italiano: per un verso la differenza tra congedo obbligatorio di
            maternità (5 mesi ex art. 16, d.lgs. n. 151/2001) e congedo
            obbligatorio di paternità (7 giorni a partire dalla legge di bilancio 2020, legge n.
            160/2019), oggetto di dibattito politico e di diverse proposte di modifica nel senso
            dell’estensione a 1 o a 3 mesi dell’astensione obbligatoria dal lavoro per i padri, a
            partire dal momento della nascita del figlio o della figlia, per ora in verità non
            sfociate in proposte di legge all’interno delle Camere. 
Per altro manca uno sguardo più
            profondo sulla conciliazione: anche la formale neutralità che spesso caratterizza gli
            interventi conciliativi rischia di trasformarsi in discriminazione nei confronti di chi
            è ancora in modo assolutamente preminente titolare dei compiti di cura.
            
        
La fallacia dell’approccio neutrale,
            che cela la differenza sessuale per assorbirla in indistinti destinatari di tutela,
            sempre configurati intorno alle caratteristiche maschili (con un certo tipo di lavoro,
            di impegno, di ambizione), emerge anche dall’analisi sociologica che studia come e
            quanto la precarietà lavorativa condiziona la genitorialità in modo differenziato a
            seconda del sesso/genere del genitore, producendo nella lavoratrice, in alcuni casi,
            un’attitudine di adattamento alla precarietà stessa [Wilson e Yochim 2015; Ba’ 2018].
        

4. L’impatto
            dell’emergenza sanitaria e sociale determinata dalla pandemia 



In questo contesto si inserisce
            l’emergenza sanitaria e sociale determinata dalla pandemia. 
Come sottolinea l’International
            Labour Organization [Ilo 2020], l’impatto economico della pandemia
            si riverserà in particolare sulle persone con un lavoro precario, particolarmente
            vulnerabili alla recessione economica, e per le quali molti contratti sono stati
            interrotti o immediatamente sospesi dopo l’attacco del virus. 
Quello che rileva in particolare per
            la nostra riflessione è che, come già sottolineato, le donne hanno maggiori probabilità
            di trovarsi in un impiego temporaneo, part-time o precario rispetto agli uomini,
            condizione che si accompagna non soltanto a una retribuzione più bassa, ma anche a una
            più debole protezione giuridica, e alla presenza di difficoltà nell’accesso alla
            protezione sociale. 
Preso atto delle numerose disparità
            di genere esistenti in Europa prima della pandemia, occorre chiedersi come la crisi da
            essa derivante agirà su tali disparità. 
Recenti studi della Commissione
            europea [Blaskó, Papadimitriou e Manca 2020] mostrano come, sebbene il lavoro femminile
            sia stato in contante crescita e il modello c.d. «double-breadwinner» stia diventando
            progressivamente dominante nei diversi Paesi europei, la divisione del lavoro non
            retribuito rimane in linea con le norme culturali prevalenti, che ancora assegnano un
            ruolo centrale alle donne in questo ambito. La scelta delle
            donne di regolare, modificare, ridurre, l’orario lavorativo, spesso razionale dal punto
            di vista economico proprio perché normalmente le donne contribuiscono meno al
            complessivo reddito familiare rispetto ai loro partner e sono impiegate in lavori più
            flessibili, non può certamente considerarsi libera. 
La perdurante disuguaglianza nella
            distribuzione del lavoro non retribuito, inasprita dall’impatto prodotto dalla pandemia,
            non ha tenuto al riparo le lavoratrici precarie per le quali è possibile il telelavoro e
            che dunque non devono necessariamente ridurre formalmente le ore di lavoro, o lasciare
            temporaneamente il lavoro per rispondere ai bisogni di cura e domestici emergenti [Mills
                et al. 2014]. Infatti, se il partner maschio non condivide
            attivamente le responsabilità di cura, l’effettività del telelavoro femminile rischia di
            essere messa a rischio dalle costanti distrazioni, dal carico lavorativo aggiuntivo e
            dallo stato di sovraccarico mentale che le donne sono chiamate a sostenere quando
            lavorano da casa. La riduzione delle ore di lavoro o l’abbandono temporaneo del lavoro
            finalizzati a rendere la donna disponibile per le attività di cura, peraltro, possono
            determinare conseguenze negative di lungo periodo sugli andamenti del mercato del lavoro
            femminile. Un periodo prolungato di interruzione nello sviluppo del percorso lavorativo
            conduce a penalizzazioni retributive che interessano le donne in modo analogo a quelle
            provocate dalle interruzioni di carriera collegate alla maternità, il c.d. «motherhood
            wage gap», cioè quel divario tra donne con figli e donne senza figli che è dovuto in
            particolare alla perdita di capitale umano che le donne soffrono quando si trovano in
            congedo di maternità [Cukrowska-Torzewska e Matysiak 2020; Cukrowska-Torzewska e Lovasz
            2020], e che agirà su tutte le interruzioni di carriera determinate o favorite dalla
            pandemia. 
Certo, come è stato segnalato
            [Villa-Bettio 2020], anche per la qualità dei lavori prevalentemente svolti dalle
            giovani donne prima dell’inizio della crisi, sono loro a correre i maggiori rischi di
            penalizzazione non soltanto nel breve, ma anche nel medio e lungo
            periodo.
        

5.
            Uguaglianza di genere e diritto al lavoro (stabile) nella prospettiva costituzionale 



Come è stato sottolineato,
            un’analisi di genere della questione del lavoro precario implica un approccio
            «incrociato», che tenga insieme «l’evoluzione e le caratteristiche della legislazione a
            tutela della lavoratrice e al contempo il panorama composito degli istituti attinenti la
            tipologia dei contratti di lavoro frutto delle riforme ispirate alla “flessibilità del
            mercato del lavoro”» [Scarponi 2010]. 
Vale a dire che l’uguaglianza di
            genere nel lavoro è significativamente condizionata dal grado di precarietà dello
            stesso, anche perché il livello di tutela della lavoratrice dipende in parte proprio
            dalla continuità o meno del rapporto di lavoro. 
Sia per ragioni di spazio, sia per
            la natura prettamente giuslavoristica della materia, non ci si può in questa sede
            soffermare sulla corrispondenza tra diverse fattispecie di «precarietà» e ampiezza delle
            tutele previste per le lavoratrici, basti però ricordare che essa incide in particolare
            sulla protezione della maternità, e si traduce in forme di discriminazione indiretta che
            derivano dall’attribuzione di mansioni inferiori rispetto a quelle assegnate ai maschi,
            da cui consegue non soltanto quella disparità di trattamento economico di cui già si è
            detto, ma anche trattamenti meno favorevoli dal punto di vista normativo [Faleri 2009]. 
Un problema specifico è poi quello
            [Scarponi 2010; Faleri 2009] della conversione dei contratti di lavoro in contratti a
            tempo indeterminato: è infatti un dato consolidato quello della minore probabilità per
            le donne di ottenere la conversione, fenomeno che la pandemia non farà che aggravare. Su
            questo punto, negli anni si sono susseguite diverse proposte, alcune tese a favorire una
            gestione da parte della contrattazione collettiva, altre, più radicali, volte a
            introdurre, anche attraverso un intervento normativo, l’obbligo del rispetto di
            determinate quote di genere nella conversione a tempo indeterminato [Scarponi 2009]. 
La legittimità di interventi del
            genere, ormai indiscutibile sulla base dell’evoluzione del diritto europeo e interno, a
            condizione ovviamente che non risultino irragionevoli,
            sembrerebbe trovare un particolare fondamento costituzionale per la lavoratrice madre,
            rispetto alla quale si pone uno specifico problema di compatibilità della precarietà con
            il suo status, costituzionalmente rilevante. 
È noto come la Corte costituzionale,
            nella sent. n. 61/1991, proprio riferendosi alla situazione della maternità, ha invitato
            il legislatore ad 
adottare misure legislative dirette non soltanto
                alla conservazione dell’impiego, ma anche a evitare che nel relativo periodo di
                tempo intervengano, in relazione al rapporto di lavoro, comportamenti che possano
                turbare ingiustificatamente la condizione della donna e alterare il suo equilibrio
                psico-fisico, con serie ripercussioni sulla gestazione o, successivamente, sullo
                sviluppo del bambino. 


E così la Corte si sofferma sul
            turbamento che è in grado di provocare l’intimazione del licenziamento quando la donna
            si trovi in stato di gravidanza o nel periodo del puerperio, in quanto le si
            prospetterebbe «la certezza del venir meno, a breve termine, di un reddito personale che
            può anche essere l’unico, non solo per la stessa donna ma anche per il suo nucleo
            familiare». 
Nella visione della Corte, dunque,
            l’incertezza lavorativa, traducendosi in precarietà esistenziale, quando riguardi le
            lavoratrici madri mette in crisi la tutela stessa del minore e dello sviluppo della
            persona umana nel suo complesso. 
Ampliando la sguardo, è evidente che
            il lavoro precario, nelle variegate forme contrattuali nelle quali può trovare
            realizzazione, costituisce una sorta di intimazione permanente di licenziamento, e gli
            effetti sulla lavoratrice madre possono estendersi anche oltre i momenti, sicuramente
            speciali, della gravidanza e del puerperio. A nulla varrebbe peraltro l’obiezione
            «neutralista» secondo la quale lo stesso ragionamento potrebbe applicarsi al lavoratore
            padre, per un verso per il contesto che già è stato descritto, per altro perché si sta
            qui operando una mera graduazione, per così dire, del diritto alla stabilità lavorativa,
            al quale dovrebbe essere riconosciuto un valore generale, che trova un
            progressivo rafforzamento nei confronti del lavoratore
            «genitore», e, ancor di più, della lavoratrice madre, rebus sic
                stantibus. 
D’altra parte il diritto
            antidiscriminatorio, che è oggi pressoché l’unico strumento di garanzia e promozione
            concreta del principio di uguaglianza, risulta difficilmente applicabile nei casi di
            mancata conversione del contratto a tempo determinato. 
E oggi più che mai, di fronte alla
            profonda crisi che stiamo attraversando, non sembra poter essere lo strumento adeguato
            ad affrontare e risolvere l’impatto di genere sul lavoro precario prodotto dalla crisi
            in atto. 
La riflessione sui riverberi
            costituzionali dell’uguaglianza di genere nel lavoro, e sulle sue conseguenze
            sull’inquadramento del lavoro femminile precario, nonché l’individuazione delle
            possibili soluzioni al problema, devono confrontarsi anche con i principi che emergono
            dalla giurisprudenza costituzionale sul Jobs Act. Ci si riferisce
            in particolare alla sentenza n. 194/2018 con cui la Corte, prima di dichiarare la
            contrarietà ai principi della Carta fondamentale della norma che prevedeva che
            l’indennizzo, in caso di licenziamento illegittimo, dovesse essere ancorato soltanto
            all’anzianità di servizio, ha ripercorso la propria giurisprudenza in tema di
            licenziamento e conseguenti tutele, ricordando come «il “diritto al lavoro” (art. 4,
            comma 1, Cost.), affiancato alla “tutela del lavoro” “in tutte le sue forme e
            applicazioni” (art. 35, comma 1, Cost.), si sostanzia nel riconoscere che i limiti posti
            al potere di recesso del datore di lavoro correggono un disequilibrio di fatto esistente
            nel contratto di lavoro». E che «il forte coinvolgimento della persona umana – a
            differenza di quanto accade in altri rapporti di durata – qualifica il diritto al lavoro
            come diritto fondamentale, cui il legislatore deve guardare per apprestare specifiche
                tutele», concernenti la tutela del lavoratore nel caso di
            licenziamento illegittimo. Affermazioni antieconomicistiche in effetti, che si
            accompagnano d’altra parte a una qualche forma di mitigazione, quando la Corte afferma
            che – nell’ambito dei principi sopra richiamati – il legislatore ha ampia
            discrezionalità in materia tanto che è libero di stabilire un meccanismo sanzionatorio
            anche solo risarcitorio-monetario (sent. n. 303/2011), purché
            un tale meccanismo sia rispettoso del principio di ragionevolezza. Dunque il diritto
            alla stabilità del posto «non ha una propria autonomia concettuale» e la reintegrazione
            può essere esclusa in presenza di risarcimenti di tipo economico sotto forma di una
            «indennità», ovvero di «rimedio risarcitorio». Il diritto alla stabilità non avrebbe
            dunque una sua autonomia concettuale, secondo la Corte costituzionale, ma il lavoro è un
            diritto fondamentale, rispetto al quale devono essere apprestate tutele specifiche, e
            che in quanto tale richiede una giustiziabilità senza la quale sarebbe da metterne in
            dubbio la stessa fondamentalità. 
Pare allora che tali affermazioni
            contribuiscano ad alimentare un interrogativo non trascurabile: se la precarietà come
            fenomeno pervasivo e generalizzato sia o meno un fenomeno compatibile con la
            Costituzione. E in particolare se lo sia la precarietà delle donne e delle madri. 
Come sottolinea Rescigno [2009], il
            testo della Costituzione riflette la realtà economica e sociale del tempo in cui è stato
            scritto, e la pluralità delle forme e delle modalità di lavoro, legittimandole tutte, e
            affidando il trattamento del lavoro e dei lavoratori in primo luogo 
ai rapporti sociali ed economici quali si
                determinano nei fatti e in secondo luogo alla regolamentazione con legge delle
                questioni che le forze politiche decidono di affrontare, cioè alla politica, e cioè
                ancora ai rapporti di forza tra le diverse componenti sociali così come riescono a
                esprimersi politicamente. 
 


Ciò non toglie però che vi siano dei
            punti fermi. Tra questi certamente la dignità del lavoro, sia esso dipendente, autonomo,
            atipico, o altro ancora. 
Ma anche quella cifra costituzionale
            del progresso materiale e spirituale di cui all’art. 4, comma 2, letta in combinato
            disposto con l’art. 2 e con il significato delle formazioni sociali come luogo in cui si
            sviluppa la personalità del singolo, comporta che non soltanto il cittadino deve
            contribuire al progresso materiale e spirituale, ma il lavoro deve contribuire allo
            sviluppo della persona. In questo troverebbe fondamento una critica costituzionale al
            precariato, particolarmente forte quando questo si interseca
            con la disuguaglianza di genere. 
La dimensione precaria del lavoro,
            infatti, in contesti segnati dalla crisi, economica e sociale, quale quella provocata
            dalla pandemia, mostra la sua sovrapposizione con una precarizzazione dell’esistenza che
            nel caso delle donne rischia di trasformarsi in una condizione strutturale di
            vulnerabilità, a causa delle perduranti discriminazioni esistenti e non risolte né dal
            lungo percorso antidiscriminatorio europeo, né dalla rilettura (o svuotamento) di
            quell’«essenziale funzione familiare» di cui parla il nostro art. 37, Cost. (su cui si
            rinvia al contributo di Francesca Rosa, in questo volume). 
Il diritto alla stabilità del
            rapporto di lavoro si concretizza peraltro nell’art. 30 della Carta europea dei diritti
            fondamentali quale tutela del lavoratore e della lavoratrice dal licenziamento
            ingiustificato, e può essere letto in combinato disposto con la norma fondamentale sulla
            dignità umana di cui all’art. 1, che amplifica il riferimento alla dignità sociale
            contenuto nella nostra Costituzione anche con specifico riguardo al lavoro (che, com’è
            noto, attraverso la relativa retribuzione deve consentire al lavoratore di assicurare a
            sé e alla propria famiglia un’esistenza libera e dignitosa, ex art.
            36, Cost.). Forse questo impianto normativo non postula un diritto al lavoro a tempo
            indeterminato, posto che «la ricerca per via giuridica della stabilità del posto lavoro
            non può dimenticare la fondamentale incertezza che caratterizza le condizioni dello
            sviluppo economico» [Ferrante 2011], tanto che la stessa giurisprudenza della Corte di
            giustizia sul diritto alla stabilizzazione del rapporto di lavoro nei casi di
            reiterazione abusiva dei contratti a termine non fornisce risposte di particolare
            apertura (né quella interna, invero). 
D’altra parte, per quanto la
            reintegrazione non esaurisca la questione della stabilità lavorativa [Ballestrero 2007],
            non è generalmente ritenuto corretto, sia de jure condito, sia
            ragionando de jure condendo a partire dalla considerazione sulla
            rilevanza delle relazioni economiche nella materia del lavoro, operare
            un’identificazione del diritto alla stabilità con il diritto a un rapporto di lavoro a
            tempo indeterminato [Napoli 2002]. 
        
Ballestrero distingue una lettura
            negativa della stabilità, qualificata come contrario dell’instabilità, di quella
            percezione di precarietà e insicurezza, di perenne incertezza nel lavoro, e del lavoro,
            che caratterizza, come si è sottolineato, in modo predominante il lavoro femminile, da
            una lettura positiva, che descrive la stabilità come un valore (di matrice
            costituzionale) che può concretizzarsi nella garanzia dell’interesse dei lavoratori e
            delle lavoratrici alla continuità del lavoro. In questa prospettiva soltanto la
            flessibilità per così dire «buona», quella che non genera insicurezza e smarrimento,
            sarebbe compatibile con la stabilità e non causerebbe instabilità [Roccella 2006], alla
            luce della definizione di lavoro precario da cui si è partiti: condizione che intreccia
            bassi livelli di retribuzione, scarsità di prospettive, durata ridotta della prestazione
            lavorativa. 
Non ci si può qui soffermare sul
            tema di grande rilievo costituzionalistico del rapporto tra diritto al lavoro e diritto
            alla conservazione del posto di lavoro (con conseguente criticità, dal punto di vista
            costituzionale, del lavoro a termine in quanto tale), rintracciato da Crisafulli [1952],
            ma pur ricordando che la Corte costituzionale non ha mai voluto riconoscere nell’art. 4
            della Costituzione una portata precettiva, sembra doversi recuperare uno spazio proprio
            dell’art. 4 nel suo complesso, e in combinato disposto con il principio del pluralismo
            sociale, come si ricordava anche in relazione alla cifra del progresso materiale e
            spirituale, proprio in risposta all’impatto della crisi sulle disuguaglianze di genere. 
Venuta meno l’essenziale funzione
            familiare della donna, che introduceva un approccio «protettivo» alla specificità
            femminile, questa però non è stata sostituita da un approccio pro-attivo al
            riconoscimento di quella che viene definita «doppia presenza»: mentre nella materia
            della conciliazione molte misure sono state assunte nel tempo, pur con le criticità già
            segnalate circa l’approccio neutrale di molti interventi, sul versante della stabilità
            del lavoro la strada sembra essere ancora particolarmente lunga. La dimensione della
            precarietà, come si è rilevato, assume una connotazione di genere che le deriva dalle
            asimmetrie esistenti e radicate nella costruzione sociale dei
            ruoli. La ferita che questo provoca all’uguaglianza dovrebbe imporci di riflettere sul
            fatto che le risposte offerte dalla tutela giurisdizionale sono tardive e sempre
            parziali, anche qualora se ne estendessero i margini di operatività, ed è invece giunto
            il momento di avviare la costruzione, in termini di politica del diritto, di un nuovo
            modello di lavoro costituzionalmente orientato, utilizzando i diritti delle lavoratrici
            come strumento per azionare trasformazioni giuridiche e sociali che riguardano tutti e
            tutte. 
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Se è vero che il grado di tutela dei
        diritti delle donne insieme con la presenza bilanciata dei generi nei ruoli strategici
        dell’economia e della società può essere considerato un indicatore di salubrità di una
        democrazia, il quadro clinico dell’Italia non può dirsi tranquillizzante e non solo a causa
        del Covid-19. La pandemia ha esacerbato aspetti di criticità preesistenti, esponendo allo
        sguardo dell’osservatore attento un sostrato culturale in cui l’uguaglianza di genere e le
        pari opportunità non risultano priorità. 
Rispetto alla situazione specifica della
        salute femminile, il terribile Covid-19 esercita un impatto sotto due dimensioni: il
        benessere fisico delle lavoratrici in ambito sanitario e di caregiving
        e la libertà di scelta di cure o trattamenti. 
Sotto il primo profilo l’elemento che
        rileva è squisitamente concreto perché i numeri rivelano che le donne impiegate nel comparto
        della sanità, inteso in senso largo fino a ricomprendere anche chi si occupa della cura di
        anziani e di persone con disabilità, sono in larga maggioranza e dunque sostanzialmente
        molto più esposte al contagio. Secondo dati Eurostat in Europa il lavoro in sanità è svolto
        da donne per il 70% con punte che arrivano fino al 78% per le professioni sanitarie di tipo
        ausiliario (mansioni infermieristiche e di assistenza, Eurostat, Statistiche
            dell’occupazione, dati ricavati a maggio 2019). Questa
        evidenza mette in risalto ancora una volta la necessità, con riferimento agli effetti della
        pandemia, di procedere a un’analisi dei dati disaggregati per genere perché la raccolta e
        l’esame indifferenziato potrebbero portare a risultanze incomplete e fuorvianti [Gausman e
        Lausner 2020, 465]. Ad esempio, con riguardo agli operatori sanitari risulta che in Italia
        ben il 69% degli infetti sia donna (dati analoghi si registrano negli Stati
        Uniti (73%); in Spagna (72%) e in Germania (75%)[1], questa risultanza potrebbe essere determinata dalla elevata presenza di donne
        nella categoria professionale, di cui si è già dato conto, ma si tratta di una deduzione
        intuitiva, non fondata su evidenze scientifiche che sarebbero invece necessarie per
        affrontare la questione in modo ragionato ed efficiente non solo dal punto di vista
        preventivo e terapeutico bensì anche ai fini della definizione di una strategia normativa
        attenta e mirata. In questo senso misure dedicate, ad esempio, appositamente alle esigenze
        delle lavoratrici più esposte al contagio risulterebbero utili per bilanciare i dati e
        contrastare con più efficacia il virus. Per questo si ritiene che la considerazione del
        genere in rapporto alla tutela del diritto alla salute non debba considerarsi un elemento
        eventuale e sussidiario ma un criterio primario e imprescindibile nella determinazione di
        sistemi sanitari equi ed efficienti [Istituto superiore di sanità 2020; in generale sulla
        questione della medicina di genere cfr. Rescigno 2019; Tomasi 2019; Lorenzetti 2019]. 
Con riguardo alla seconda dimensione di
        pressione del coronavirus sulla salute delle donne, ovvero gli effetti sulla libertà di
        scelta e di cura, è stata registrata una tendenza specificamente restrittiva dei diritti
        delle donne giustificata dall’esigenza di contenere il contagio da Covid-19 ma non
        supportata da un nesso di causalità tra la misura attuata e l’obiettivo perseguito [Provost
        2020]. Ci si riferisce soprattutto a questioni delicate ed eticamente sensibili come il
        diritto all’aborto che in molti Paesi ha subito significative limitazioni dichiaratamente a
        causa delle misure anti Covid-19[2]. Così, nel marzo 2020 l’atteso provvedimento di liberalizzazione dell’aborto in
        Argentina (finalmente approvato in via definitiva il 30 dicembre 2020) è stato bloccato e
        rinviato a data da destinarsi a causa dell’emergenza sanitaria; in
        alcuni Stati degli Usa, come Texas, Ohio, Indiana, Iowa, Alabama, Oklahoma, North Carolina,
        Kansas e Kentucky, le interruzioni di gravidanza sono state sospese durante la pandemia
        perché ritenute «non essenziali» e rinviate al termine dell’emergenza ma non è dato sapere
        quando la crisi da Covid-19 potrà dirsi conclusa e i termini legali per l’aborto potrebbero
        nel frattempo scadere. La giustificazione alla base dei provvedimenti è la necessità di
        riservare prioritariamente risorse umane e dispositivi medici al trattamento dell’epidemia,
        facendo passare in subordine interventi ritenuti dagli estensori dei provvedimenti non
        necessari quali appunto le interruzioni di gravidanza. I medici e gli ausiliari che
        pratichino aborti o forniscano assistenza professionale durante le operazioni rischiano
        sanzioni fino a 1.000 dollari o 180 giorni di carcere. Il procuratore generale del Texas,
        Ken Paxton, ha ribadito l’esecutività del divieto di praticare aborti per tutti i consultori
        e le cliniche pubbliche e private. 
C’è da dire che gli Stati che hanno
        disposto i provvedimenti di cui sopra sono gli stessi che negli ultimi anni hanno introdotto
        normativa seriamente restrittiva del diritto di aborto: Alabama, Iowa, Arkansas e Ohio negli
        ultimi due anni hanno approvato leggi che limitano a casi estremamente residuali la
        possibilità di ricorrere all’aborto e lo Stato della Louisiana è attualmente coinvolto in
        una causa pendente di fronte alla Corte suprema avente per oggetto una legge che prevede
        l’individuazione di un solo medico ammesso a praticare interruzioni volontarie di gravidanza
        su tutto il territorio dello Stato [Barnes e Barimow 2020] (nello Stato dell’Ohio i
        consultori aderenti al circuito Planned Parenthood hanno comunicato che proseguiranno a
        praticare gli aborti programmati in consapevole e volontaria violazione della legislazione
        statale, ritenuta lesiva dei diritti delle donne. La presidente della National Abortion
        Federation, Katherine Hancock Ragsdale, ha dichiarato che «l’aborto può essere una corsa
        contro il tempo che è un fattore chiave e l’assistenza sanitaria è essenziale»). 
In alcuni casi il potere giudiziario è
        intervenuto censurando le leggi statali ritenute eccessivamente restrittive
        e lesive dei diritti individuali: così è avvenuto in Iowa[3], Alabama[4], Oklaoma[5] e Ohio[6], ma la minaccia del Covid-19 ha portato alla sostanziale reviviscenza delle
        norme incidenti sulla interruzione di gravidanza che sono state riproposte dai legislatori
        statali più vicini alle posizioni pro-life. 
Nonostante il clima emergenziale causato
        dalla pandemia l’introduzione delle restrizioni non è stata sempre accolta di buon grado ma
        è stata oggetto di aspre contestazioni soprattutto da parte degli operatori sanitari e delle
        associazioni impegnate sul fronte della libertà di scelta e dei diritti delle donne. In
        alcuni casi si è instaurato un confronto tra potere legislativo e giudiziario, come accaduto
        in Tennessee [Salamancha 2020] e in Texas[7]. 
La vicenda del Texas è emblematica: qui
        il governatore Greg Abbott il 22 marzo 2020 ha emesso un ordine esecutivo che sospendeva gli
        interventi di interruzione di gravidanza, sia di tipo chirurgico sia indotti tramite
        somministrazione di medicinali[8]. Il provvedimento è stato impugnato da alcuni operatori clinici, tra cui
        l’organizzazione attiva a livello nazionale Planned Parenthood, che hanno denunciato il
        sostrato politico della misura affermando che l’aborto è una procedura essenziale e
        «time-sensitive» e per questo non può essere sospesa del tutto, nemmeno durante una pandemia[9]. La District Court for the Western District of Texas ha
        accolto l’istanza ed emesso una ordinanza restrittiva temporanea (Tro) con l’effetto di
        bloccare l’ordine esecutivo. La Fifth Circuit Court ha però annullato il Tro, ritenendo che
        in situazioni di emergenza alcuni diritti fondamentali tra cui il ricorso all’aborto possono
        essere limitati al fine di tutelare la sicurezza collettiva[10]. Si segnala la dissenting opinion del giudice James Dennis
        che ha richiamato le vicende processuali di provvedimenti analoghi a quelli del Texas in
        Ohio, Oklahoma e Alabama in cui le restrizioni all’accesso all’aborto a causa della pandemia
        sono state dichiarate dalle corti incompatibili con il regime di libertà garantito dal
        quadro costituzionale statunitense, così come definito grazie alla giurisprudenza della
        Corte suprema federale[11]. La questione è comunque ancora aperta e sensibile e il Texas resta l’epicentro
        di un’area comprensiva di una serie di Stati in cui il conflitto tra
            pro-choice e pro-life è più vivo che mai e
        risulta esacerbato in un contesto a forte rischio di strumentalizzazione come quello
        definito dall’emergenza coronavirus [Burns 2020]. Come emerge da una ricerca condotta dal
        Guttmacher Institute, la crisi da Covid-19 esercita un serio impatto sul diritto alla salute
        degli statunitensi, soprattutto con riferimento all’accesso a cure per Hiv/Aids, trattamenti
        per la fertilità, esami prenatali, contraccezione e, appunto, aborto [Ahmed e Sonfield
        2020]. 
In questo senso gli Stati Uniti non
        rappresentano un caso isolato. In Polonia, ad esempio, il Covid-19 è intervenuto in modo
        diverso ma ha influito ugualmente sul dibattito sul diritto di aborto. Il 22 ottobre 2020 la
        Corte costituzionale polacca (11 voti a favore e 2 contrari) ha dichiarato
        l’incostituzionalità della interruzione di gravidanza nel caso in
        cui praticata a causa di gravi malformazioni del feto. Le regole anti-assembramento hanno
        impedito la mobilitazione massiccia avvenuta in passato contro interventi simili e le
        proteste si sono limitate a viaggiare on line. 
Nel panorama europeo la Polonia vantava
        già una delle normative più restrittive sull’aborto, consentito solo in caso di stupro,
        incesto, accertato pericolo di vita per la madre e – fino a pochi giorni fa – gravi
        patologie del feto. Regole così stringenti hanno spinto negli anni moltissime donne polacche
        a viaggiare verso Stati vicini per sottoporsi a interventi in sicurezza, ma tale prassi è
        stata a lungo impedita dalle limitazioni alla libertà di movimento imposte in ragione della
        crisi sanitaria. Nell’aprile 2020, in piena emergenza da coronavirus, si è registrata una
        proposta di legge volta a ridurre ulteriormente le possibilità per una donna di interrompere
        la gravidanza imponendo, ad esempio, di portare a termine la gestazione anche in caso di
        gravi malattie diagnosticate al feto. Nel 2016 il tentativo di introdurre una legge dal
        contenuto analogo era stato bloccato dal movimento popolare noto alle cronache come
            Czarny Protest (protesta nera): le donne polacche avevano sfilato
        nelle piazze vestite di nero, con i visi dipinti dello stesso colore, tenendo in mano grucce
        di ferro come simbolico riferimento agli utensili utilizzati negli aborti illegali, ancora
        tristemente diffusi a causa della rigidità delle norme già vigenti [Longo 2020]. Il
        movimento trae ispirazione dalle proteste delle donne islandesi che nel 1975 erano scese in
        piazza con le stesse modalità per contestare la differenza di salario tra donne e uomini
        [Farruku 2015; Fligel 2016]. In epoca Covid una manifestazione di tale impatto è impensabile
        e il sit-in organizzato di fronte alla sede del Parlamento polacco nel rispetto dei
        protocolli di sicurezza è stato prontamente sgomberato, passando sostanzialmente sotto
        silenzio. 
Diversa la situazione in Italia, dove
        la legge garantisce alle donne il diritto di interrompere volontariamente la gravidanza
        entro i primi novanta giorni dal concepimento (art. 4, legge 22 maggio 1978, n. 194) ma
        l’emergenza coronavirus ha reso di fatto molto complicato accedere alla
        procedura. Una circolare emanata dal ministero della Salute il 30
        marzo 2020 ha compreso le interruzioni di gravidanza tra le prestazioni in ambito ostetrico
        e ginecologico non differibili, che non possono dunque essere rinviate, nemmeno a causa
        della pandemia. Eppure alcune associazioni hanno denunciato l’effettiva difficoltà ad
        accedere ai trattamenti in ragione della riconversione di alcuni reparti ospedalieri in
        sezioni Covid-19 e alla sospensione delle attività dei consultori che ostacolano anche la
        possibilità di ricevere informazioni o sostegno psicologico oltre che clinico. Le
        associazioni che si sono esposte per chiedere il rispetto della legge 194 anche nelle
        circostanze emergenziali da Covid-19 sono Laiga, Pro-Choice, Amica e Vita di Donna che hanno
        rivolto al presidente del Consiglio, al ministro della Salute e all’Aifa una lettera aperta
        in cui si chiede l’introduzione di misure urgenti volte ad assicurare il diritto all’aborto,
        privilegiando l’interruzione di gravidanza farmacologica in deroga al regime di ricovero
        previsto per legge. Questa possibilità è sostenuta anche dai ginecologi e prevede di
        procedere all’intervento in ambito ambulatoriale, limitando l’ospedalizzazione che
        risulterebbe rischiosa per le probabilità di contagio. Le complicazioni di carattere pratico
        che impediscono o comunque intralciano l’accesso all’aborto praticato ai sensi di legge sono
        ulteriori nei casi di donne che si trovano in situazioni precarie perché, ad esempio, sono
        vittime di violenza, hanno problemi di salute o risultano positive al Covid-19. In questi
        casi è facile che si arrivi a superare i termini previsti dalla legge per poter praticare
        l’interruzione di gravidanza e per rispondere a queste situazioni di vulnerabilità i
        ginecologi italiani hanno proposto di estendere il limite temporale dell’attuazione del
        trattamento farmacologico da 7 a 9 settimane, come già è previsto in altri Paesi europei
        come Spagna e Germania (le sigle rappresentative dei ginecologi promotori della richiesta
        sono: Sigo, Società italiana di ginecologia e ostetricia, Agui, Associazione ginecologi
        universitari italiani e Aogio, Associazione ostetrici ginecologi ospedalieri). Ancora, gli
        operatori auspicano misure che favoriscano il ricorso all’aborto farmacologico rispetto a
        quello, ora più diffuso, chirurgico che oltre a risultare più
        traumatico per le donne richiede un impegno di risorse umane e strutture ospedaliere che in
        questo momento sarebbe bene riservare al trattamento del coronavirus. La presidente
        dell’Aogoi, Elsa Viora, ha dichiarato che la proposta presentata 
riguarda la possibilità di introdurre il regime
            ambulatoriale con un unico passaggio della donna nell’ambulatorio ospedaliero o in
            consultorio. In questo modo la donna potrebbe assumere il primo farmaco in ambulatorio e
            ricevere già il secondo – sono due i medicinali previsti – in modo da poterlo prendere a
            casa e fare un solo accesso in ospedale o in consultorio. 


Ancora, si auspica il ricorso agli
        strumenti di telemedicina, sviluppati e già diffusi in altri settori e molto utilizzati in
        Francia e Regno Unito, che permettono il monitoraggio a distanze delle pazienti da parte
        degli operatori sanitari. 
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1.
            Introduzione 



L’impatto del Covid sul sistema
            nazionale dell’istruzione è stato, come si sa, importante. La questione di genere è
            stata toccata in tale ambito indirettamente, ma davvero massicciamente, non solo perché
            i compiti di cura e di educazione in ambito genitoriale sono affidati in Italia
            prevalentemente alle donne, ma anche perché esse sono state colpite come lavoratrici che
            si trovano in una posizione spesso più fragile nel mondo del lavoro. Va segnalato come
            le cifre del sistema nazionale dell’istruzione mostrino una connotazione di genere molto
            forte: sono donne l’82,7% e il 69% dei dirigenti scolastici [Ocse 2020]. Dobbiamo
            riflettere quindi su un mondo pressoché esclusivamente femminile, tema che meriterebbe
            un supplemento di riflessione, suscitando tra gli altri il quesito se il progressivo
            deteriorarsi, negli ultimi decenni, dello status giuridico ed
            economico di chi lavora in questo ambito non sia legato al carattere quasi monogenere
            del comparto. 
Il tema del genere si inserisce poi
            in quello più ampio delle disuguaglianze dinanzi al Covid. La pandemia ha funzionato
            come una lente di ingrandimento sulle disuguaglianze evidenziando, oltre a quelle
            economiche, quelle di tipo territoriale, di vario livello, che si sono tutte
            intrecciate, aggravando gli squilibri complessivi, alla questione di genere.
            Queste riflessioni si articoleranno quindi in quattro punti
            relativi a: 1) le dimensioni del mondo dell’istruzione in relazione alla gestione della
            crisi pandemica; 2) l’influenza delle difficoltà pregresse del sistema nazionale
            dell’istruzione; 3) i principali provvedimenti che il governo ha assunto in materia, per
            concludere 4) con qualche riflessione sui problemi della scuola on
                line, il digital divide e le problematiche della
            didattica a distanza. 

2. Ampiezza
            del fenomeno 



Quasi undici milioni di bambini
            frequentano il sistema scolastico nazionale, e un milione e mezzo frequentano istituti
            pre-primari. Queste cifre mostrano l’impatto delle misure relative al sistema di
            istruzione nella lotta contro la diffusione del contagio, ma anche sulla società in generale[1]. Le decisioni in materia di istruzione, in seguito al contenimento della
            pandemia sin dai primi mesi del 2020 sono, tra tutti i provvedimenti restrittivi di
            diritti costituzionali assunti, quelli rimasti in vigore più a lungo. La pressione delle
            categorie del mondo economico e produttivo è stata in grado di
            spingere la politica a una «fase 2» già prima dell’estate, mentre le questioni
            culturali, educative e più in generale di benessere della persona sono state lungamente
            assenti dal dibattito politico. Con una certa miopia, l’istruzione non è stata ritenuta
            rilevante di per sé, né in grado di produrre alcunché di
            economicamente valutabile, nel primo semestre del 2020. Il dubbio che ciò sia
            ascrivibile a una politica declinata prevalentemente al maschile, e anche al ruolo di un
            Comitato tecnico-scientifico, che ha assistito il governo, composto inizialmente
            esclusivamente da studiosi molto autorevoli, tutti di sesso maschile, non è mancato
            nell’opinione pubblica.
        
Il contenuto principale delle misure
            riguardanti l’istruzione è dunque consistito nella «chiusura» di scuole e università, in
            modo che subito dopo l’inizio dell’emergenza Covid, gli alunni delle scuole primarie,
            secondarie e terziarie, così come gli studenti universitari sono diventati per qualche
            mese, come si vedrà dall’esame dei provvedimenti adottati, studenti a distanza. 
Con la riapertura a maggio di
            ristoranti, bar e palestre, cinema e sale da concerto, l’e-learning
            continuava a essere l’unico mezzo di accesso all’istruzione per i bambini, i ragazzi e
            gli studenti universitari. Poco risalto ha avuto la task force
            nominata dal ministro dell’Istruzione con d.m. n. 203 il 21 aprile, che ha prodotto un
            rapporto e un piano riaperture rimasto inutilizzato[2]. I genitori sono a lungo rimasti, pressoché gli unici responsabili
            dell’istruzione dei bambini, con le inevitabili disuguaglianze derivanti dai diversi
            contesti sociali. Tale situazione è rimasta invariata fino ai primi mesi del 2021, con
            un andamento a macchia di leopardo, tra «chiusure» e «riaperture», su base nazionale ma
            anche locale. Questi ultimi provvedimenti sono stati contestati nell’ambito di un fitto
            contenzioso (infra, nota 4) che evidenzia l’importanza di un
            governo centrale del sistema dell’istruzione (oltre che della pandemia). A oggi è ancora
            molto difficile immaginare quali potranno essere gli sviluppi della situazione. 
 

3. Le
            difficoltà pregresse del sistema dell’istruzione 



Il rapporto Ocse Education
                at a Glance offre annualmente un quadro del sistema educativo in 35
            Paesi. Le sfide e i problemi evidenziati rispetto all’Italia negli ultimi anni sono
            particolarmente preoccupanti: basso finanziamento pubblico (3,6% del Pil, rispetto alla
            media Ocse del 5%); abbandono scolastico (14,5%, con punte del 21% in
            Sardegna); tagli tra i 9-10 miliardi di euro a partire dal
            2003; insegnanti con stipendi di ingresso al di sotto della media Ocse. È stato
            osservato che l’Italia ha la più alta percentuale di insegnanti di età superiore a 50
            anni (59%) tra i 35 Paesi Ocse, problema di cui non si è tenuto adeguatamente conto
            nella pandemia. Questi dati sembrano suggerire che il sistema nazionale di istruzione
            fosse già in una condizione di emergenza da tempo [Calvano 2019, 128 ss.]. 
Lo stato dell’arte sembra essere lo
            stesso se si guarda al livello prescolare. Nell’anno scolastico 2017/2018 sono stati
            13.145 i posti disponibili all’interno dell’educazione della prima infanzia, e solo il
            51% tra le strutture era pubblico. I nidi pubblici e privati coprivano una percentuale
            estremamente bassa, appena il 24,7% dei potenziali utenti, i bambini sotto i 3 anni di
            età. Un profondo divario Nord-Sud può essere osservato, così come una forte eterogeneità
            tra i territori. Mentre 47 su 100 bambini in età prescolare in Valle d’Aosta accedono ai
            servizi educativi, in Campania hanno accesso alle strutture prescolari meno di 9 bambini
            su 100 [Ocse 2020]. 
Il sistema dell’istruzione registra
            due problemi fondamentali nell’ordinamento italiano. C’è un problema finanziario, che
            almeno dal 2003 affligge le strutture educative, la manutenzione e la sicurezza degli
            edifici, il reclutamento e gli stipendi degli insegnanti e degli altri operatori, una
            situazione che incide anche sul diritto all’istruzione. Si deve poi rilevare che
            l’insufficiente finanziamento pubblico non risulta essere distribuito in modo da
            compensare gli squilibri territoriali, ed è in parte destinato al finanziamento delle
            scuole paritarie [Calvano 2019; Giannola e Stornaiuolo 2018]. 
Una seconda questione, di più
            difficile soluzione, deriva dal quadro normativo complesso, ulteriormente aggravato
            dalla continua attività legislativa nel campo dell’istruzione. I problemi scaturiscono
            altresì dal livello costituzionale della disciplina, poiché, sin dalla riforma del
            Titolo V, l’istruzione è settore di competenza: a) esclusiva dello
            Stato (artt. 33 e 117.2); b) concorrente (art. 117.3);
                c) regionale residuale in tutto ciò che non è incluso in
                a) né in b), o che riguarda l’istruzione e
            la formazione professionale; d) delle
            istituzioni scolastiche autonome (art. 117). Una così complessa
            ripartizione dei poteri tra i diversi livelli (oltre alla diversa disciplina riguardante
            cinque Regioni a statuto speciale), mostra quanto possa essere difficile gestire il
            sistema dell’istruzione laddove la crisi pandemica ha reso macroscopici i nodi irrisolti
            dell’assetto costituzionale e legislativo, sollecitando la riflessione sulla necessità
            di interventi correttivi dell’attuale quadro costituzionale e legislativo. 
La garanzia dell’autonomia
            universitaria nell’art. 33, comma 6, Cost., è il frutto di una consapevole riflessione
            dei costituenti sulla libertà della scienza e conseguentemente sulle libertà di ricerca
            e di insegnamento. L’autonomia scolastica, introdotta molto più tardi, con l’art. 21
            della legge n. 59/1997, fu poi costituzionalizzata nel 2001. Finalizzata ad assicurare
            una gestione più efficiente e vicina alle comunità degli istituti scolastici, questa
            riforma sembra non essere riuscita a conseguire la democratizzazione, auspicata
            all’indomani dei cosiddetti decreti delegati degli anni Settanta, né la maggiore
            efficienza perseguita nella legge Bassanini. I tagli al finanziamento statale, combinati
            con l’autonomia (gravata tuttavia da infiniti oneri burocratici), hanno prodotto una
            sostanziale abdicazione dello Stato dai suoi compiti concernenti la funzione della
            pubblica istruzione, un risultato analogo, ma ben più grave di quello prodotto in capo
            alle università. 
Insomma, la condizione complessiva
            in cui versava il sistema scolastico, dalla manutenzione degli edifici, allo
                status giuridico ed economico degli insegnanti, alla
            farraginosità dei processi gestionali, non poteva che definirsi critica al momento
            dell’esplosione dell’emergenza da Covid-19. 

4. I
            provvedimenti del governo in materia di istruzione 



La prima decisione assunta ha
            riguardato la chiusura di ogni attività didattica in presenza a partire dal 5 marzo
            2020. Questa misura, dal chiaro impatto sull’intero sistema educativo, è presente nel
            d.l. n. 6 del 2020 (art. 1, comma 2, lett. d), di chiusura «a
            eccezione delle attività di apprendimento a distanza»). La sua
            validità è stata prorogata con d.p.c.m. di 15 giorni in 15 giorni, portando poi alla
            decisione di terminare l’anno scolastico con l’insegnamento esclusivamente on
                line. Il d.p.c.m. del 25 febbraio (art. 1, comma 1, lett.
                d) aveva previsto che «I direttori delle scuole in cui
            l’attività didattica è stata sospesa a causa dell’emergenza sanitaria, consultandosi con
            gli organi collegiali competenti, possono attivare metodi di insegnamento a distanza,
            per la durata della sospensione, tenendo conto delle esigenze specifiche degli alunni
            disabili». Nell’art. 1, lett. g) del successivo d.p.c.m. del 4
            marzo, era stato chiarito che l’e-learning è stabilito come il
            normale metodo di insegnamento cui gli insegnanti sono tenuti durante l’emergenza («i
            dirigenti scolastici attivano, per tutta la durata della sospensione delle attività
            didattiche nelle scuole, modalità di didattica a distanza avuto anche riguardo alle
            specifiche esigenze degli studenti con disabilità»). Naturalmente parlare di «chiusura»
            rispetto alle scuole che hanno continuato a operare a distanza può risultare impreciso,
            ma in considerazione di tutto ciò che rappresenta la scuola in termini di comunità, di
            socialità e di scambio, essendo la scuola fondamentalmente «luogo» oltre che concetto,
            si userà di seguito il termine chiusura, anche per maggiore brevità [Laneve 2020, 14]. 
Più tardi il d.l. n. 22, su
                Scuola, misure urgenti per la regolare conclusione e inizio dell’anno
                scolastico e per lo svolgimento degli esami di Stato, ha stabilito una
            serie di misure, dettando norme per: a) consentire al Miur di
            adottare provvedimenti per gestire l’emergenza; b) fissare il
            termine del 18 maggio per la riapertura delle scuole, oltre il quale le attività
            scolastiche e le norme per gli esami finali dovevano essere adeguate alla situazione;
                c) derogare alle disposizioni relative al livello minimo di
            frequenza richiesto e alla regola relativa al riconoscimento parziale dei livelli di
            apprendimento. Il decreto ha quindi previsto che il personale docente dovesse garantire
            attività didattiche in modalità remota, utilizzando gli strumenti informatici
            disponibili (art. 2, comma 3), per garantire il regolare avvio dell’anno scolastico
            2020-2021. 
Tra le misure introdotte, se ne
            segnalano due in particolare: l’art. 1, comma 4, lett. b), ha
            sostituito l’esame finale di Stato del primo ciclo di
            istruzione con una valutazione da parte del consiglio di classe sulla base di un testo
            del candidato. L’unico esame di Stato svolto in presenza è risultato quello di
            «maturità», le cui prove sono state sostituite da un unico colloquio, preservato in
            quanto tappa fondamentale e finale del II ciclo di istruzione. Le commissioni d’esame
            sono state in questa tornata composte da commissari interni, con un presidente esterno. 
La discussione parlamentare sulla
            conversione in legge (n. 41/2020) del d.l. n. 22 ha portato il Senato ad alcune
            importanti modifiche riguardanti gli esami di Stato, l’edilizia scolastica e le
            assunzioni degli insegnanti. Nella scuola primaria i giudizi descrittivi sono stati
            sostituiti da voti numerici, soddisfacendo le richieste degli insegnanti. Si è tentato
            di accelerare l’esecuzione degli interventi di edilizia scolastica attribuendo poteri
            straordinari agli amministratori locali, che avrebbero dovuto consentire di agire
            rapidamente, in tempo per l’inizio dell’anno scolastico. Le procedure di assunzione
            degli insegnanti sono state modificate, prevedendo che essi si debbano misurare con un
            test con domande aperte. Nonostante la pubblicazione del bando alla fine di aprile, il
            concorso non si è svolto, prevedendosi che i test avranno luogo non appena le condizioni
            epidemiologiche lo permetteranno, quindi non in tempo per offrire un supporto
            indefettibile alla gestione dell’emergenza. 
Si è previsto che le graduatorie dei
            «supplenti», un problema enorme e antico, venissero aggiornate, riordinate su base
            locale e digitalizzate. La semplificazione, che doveva consentire alle segreterie di
            essere sollevate da oneri amministrativi affidandoli agli uffici territoriali del Miur,
            pare rimasta però anch’essa largamente inattuata[3]. 
Una modifica del decreto-legge (art.
            2, comma 3-ter) ha attribuito il compito di definire le modalità e
            i criteri in base ai quali fornire l’insegnamento on line e
            relativi obblighi del personale di «Istruzione e Ricerca» a un accordo collettivo
            speciale da stipulare con le associazioni sindacali. Altre richieste sollevate dai
            sindacati degli insegnanti sono rimaste senza risposta e la
            conversione in legge ha richiesto un voto di fiducia. Alla generale sensazione di
            inadeguatezza delle politiche rispetto alla situazione delle scuole investite in pieno
            dalla pandemia, ha contribuito la genericità del piano scuola approvato a valle della
            prima fase, con d.m. 26 giugno 2020. 
Successivamente sono stati emanati
            ulteriori provvedimenti su base temporanea, ma gli aspetti più interessanti sembrano
            essere quelli relativi all’e-learning (su cui cfr.
                par. 5). La materia dell’e-learning può
            essere considerata particolarmente rilevante dal punto di vista costituzionalistico,
            coinvolgendo diritti fondamentali alla privacy e alla salute, oltre
            a sollevare questioni riguardanti il rapporto docente-studente rilevanti sul piano
            pedagogico, quindi il diritto all’istruzione, oltre alla libertà di insegnamento. 
Non è facile stabilire quale
            disciplina sia stata istituita per tutelare questi diritti fondamentali e per offrire
            linee guida che permettessero di rendere la scuola on line utile e
            «innocua», soprattutto per l’enorme numero di minori coinvolti. Sfogliando pagine e
            pagine di ordinanze e provvedimenti ministeriali non risulta essere stato deciso nulla
            nel primo semestre per quanto riguarda la scelta di una specifica piattaforma, in quanto
            apparentemente non risultava disponibile una rete pubblica di
                e-learning utilizzabile dalle scuole. 
Sino alla fine di giugno non sembra
            inoltre essere stato definito alcun limite orario per quanto riguarda la durata della
            connessione con dispositivi video, nemmeno nelle scuole primarie. Nulla riguardo al
            diritto d’autore sulle lezioni registrate, né circa una preferenza per la didattica in
                streaming rispetto a quella registrata, o sulla tutela dei dati
            raccolti sulle piattaforme commerciali usate. Ad aprile del 2020 è stata adottata una
            mini-guida per l’apprendimento a distanza, firmata dal ministero della Pubblica
            istruzione, che offriva una definizione di didattica a distanza e alcuni consigli agli
            insegnanti. Una nota del capo dipartimento del Miur (n. 388 del 7 marzo 2020) ha poi
            illustrato i concetti generali sull’e-learning, non considerando
            evidentemente compito del ministero regolamentare aspetti fondamentali
            come il tetto orario giornaliero on line
            consentito, o la piattaforma commerciale da preferire dalle scuole. Certamente, alla
            base di questa impostazione (successivamente almeno in parte corretta [Calvano 2020]),
            si deve ritenere vi sia stata una lettura della disposizione sull’autonomia scolastica,
            di cui all’art. 117, comma 3, Cost., assunta come base giuridica per la rinuncia dello
            Stato a regolare le attività didattiche on line. Ancora una volta,
            l’autonomia scolastica sembra la fonte, almeno in parte, dei problemi delle scuole, e in
            questo caso le conseguenze paiono preoccupanti. Si sono lasciati i dirigenti e il
            personale delle scuole in un limbo. 
Solo successivamente, con le Linee
            guida per la didattica digitale integrata, in allegato al d.m. n. 39 del 26 giugno 2020
            è stata fornita una disciplina che sta tuttora orientando l’attività degli insegnanti,
            dopo la ripresa dell’anno scolastico, che a settembre era stata affidata (art. 2, d.l.
            n. 22) a un decreto del ministero della Pubblica istruzione, di fissazione della data di
            inizio delle lezioni per l’anno scolastico 2020-2021, in accordo con la Conferenza delle
            Regioni. Come si ricorderà, all’esito di un andamento dell’epidemia nuovamente
            preoccupante, alcune Regioni hanno assunto provvedimenti in deroga in relazione al
            proprio territorio, e si è reso poi necessario tornare a chiusure parziali delle scuole
            a partire dal d.p.c.m. del 18 ottobre[4]. Analogo andamento a macchia di leopardo per il riavvio a gennaio 2021 si è
            registrato in larga parte d’Italia, e resta aperta la grande incognita rappresentata
            dalla riapertura delle scuole parzialmente «chiuse» durante la seconda e la terza
            ondata.
        

5. Didattica
            a distanza e disuguaglianze 



La didattica è oggi al centro di un
            ampio dibattito, anche in relazione a un suo possibile utilizzo al di fuori della
            tragica esperienza della pandemia. Va disattesa in proposito ogni impostazione di
            carattere ideologico, sia nel senso di un facile «nuovismo», sia di una preclusione «a
            prescindere», mentre può essere importante analizzare come essa sia stata utilizzata nel
            2021, in vista del perseguimento di vari obiettivi futuri. Da tempo è noto come
            l’accesso al web e alle tecnologie digitali possa incidere sui
            diritti fondamentali. Il divario nell’accesso e nell’impiego di questi mezzi può mettere
            in pericolo il futuro di grandi gruppi della popolazione in tutto il mondo, non solo
            perché la pandemia sembra solo uno dei fenomeni che possono mettere in discussione il
            nostro usuale stile di vita, ma anche perché in tempi «normali»
                l’e-learning può essere molto utile per l’apprendimento
            permanente, per gli studenti lavoratori, o per raggiungere chi vive in zone da cui vi è
            difficoltà a spostarsi per motivi climatici in alcune stagioni. Resta tuttavia ben
            chiaro come i processi di apprendimento siano correlati al rapporto che si instaura tra
            individui, il docente e il discente, l’insegnamento in presenza restando dunque
            preferibile laddove possibile, oltre che fondamentale per lo sviluppo della personalità
            del bambino, il cui rapporto con l’insegnante e con gli altri alunni non è sostituibile
            per la sua evoluzione psichica e cognitiva. 
I provvedimenti esaminati che hanno
            introdotto la didattica a distanza, come si è già ricordato, sono apparsi sorvolare su
            alcune questioni molto rilevanti, derivanti dalla legislazione già vigente, che vede
            peraltro nel TU n. 81/2008, relativo alla sicurezza sul lavoro, un testo fondamentale,
            quanto frequentemente violato nel nostro Paese. Esso stabilisce norme specifiche per la
            salvaguardia della salute dei lavoratori che utilizzano schermi per computer su base
            regolare per un totale di almeno 20 ore alla settimana (art. 173). L’art. 2 assimila
            esplicitamente ai lavoratori, 
        
l’allievo degli istituti di istruzione e
                universitari e il partecipante ai corsi di formazione professionale nei quali si
                faccia uso di laboratori, attrezzature di lavoro in generale, agenti chimici, fisici
                e biologici, comprese le apparecchiature fornite di videoterminali per i periodi in
                cui lo studente è effettivamente applicato agli strumenti o ai laboratori
                interessati. 


Gli articoli da 172 a 178
            stabiliscono poi le norme applicabili alle attività lavorative che comportano l’uso di
            tali apparecchiature, concernenti limiti di durata, pause, informazioni sui rischi per
            la salute. Coloro che organizzano l’attività devono farsi carico dei rischi neurologici
            e di quelli per la salute degli occhi, devono fornire informazioni sulla postura,
            l’affaticamento fisico e mentale, sulle condizioni ergonomiche. Tali disposizioni
            riguardano naturalmente diritti a tutela degli studenti, ma anche dei docenti, come
            lavoratori cui esse si applicano. A conferma della delicatezza degli obblighi posti
            dalla disciplina, l’art. 178 del TU stabilisce gravi sanzioni penali per coloro che
            violano le prescrizioni in materia. 
Il rischio che si è corso, lasciando
            alla buona volontà dei dirigenti scolastici di definire obblighi e limiti relativi alla
            didattica a distanza, è da ritenere abbia comportato l’ampliamento dei
                cleavages già presenti a livello territoriale tra scuole, oltre
            a uno squilibrio nel servizio offerto agli alunni e nel trattamento garantito agli
            insegnanti, tra istituti così come tra regioni. Un secondo punto critico chiama in causa
            in modo ancor più rilevante la questione dell’uguaglianza, variamente declinata. Nel
            2020 il problema è stato macroscopicamente disvelato dal divario tra gli studenti per
            quanto riguarda il loro accesso alla rete e ai dispositivi informatici. Coloro che non
            hanno accesso alle tecnologie dell’informazione semplicemente spariscono dalla vista dei
            loro insegnanti. 
Già prima della pandemia, la
            questione dell’esclusione digitale è stata oggetto di discussione tra gli studiosi di
            diritto costituzionale [Iannuzzi 2009]. Durante il 2020, in Italia è stato registrato
            che tra gli scolari dai 6 ai 17 anni, molti non hanno accesso a un’attrezzatura
            informatica adeguata. Le cifre sono preoccupanti: il 12,3% è
            senza PC o tablet a casa. «Il divario territoriale anche in questo caso è rilevante,
            7,5% al Nord contro 19% nel Mezzogiorno, e assume dimensioni crescenti in base alle
            caratteristiche delle famiglie di appartenenza». Il calcolo di queste percentuali, non
            riportando quanti studenti si avvalgono semplicemente di uno
                smartphone, lascia inevaso il dubbio relativo, mentre risulta
            che il 57% condivida un device con un membro della famiglia. Solo
            il 6,1% risulta avere un PC a propria disposizione. «Nel caso di genitori con al massimo
            la scuola dell’obbligo, la percentuale di ragazzi che non ha disponibilità di un
            sussidio informatico nel Sud raggiunge il 34%» [Svimez 2020, 49; Istat 2020]. 
Il governo ha stanziato una mole
            importante di fondi per superare le difficoltà legate a questa situazione. L’art. 120
            del d.l. n. 18 (poi convertito in legge n. 27/2020) prevede un finanziamento speciale al
            riguardo. Saranno investiti 85 milioni di euro, di cui 10 milioni per sostenere le
            piattaforme scolastiche esistenti e nuove per l’e-learning, 70
            milioni per finanziare prestiti per l’uso di attrezzature elettroniche da parte degli
            studenti, 5 milioni per formare insegnanti per l’insegnamento on
                line. Oltre a ciò, importanti finanziamenti sono stati stanziati dal
            decreto-legge n. 34 del 19 maggio 2020, in cui gli artt. 236 e 238 aumentano il
            finanziamento generale per l’università e la ricerca, fornendo borse di studio per gli
            studenti universitari. L’art. 236 stanzia 62 milioni per i dispositivi informatici degli
            studenti universitari e per l’accesso a piattaforme e strumenti didattici. 
Un altro problema che dovrebbe
            essere affrontato è la mancanza di accesso alla banda larga in vaste aree del Paese. Il
            ministero dell’Istruzione ha annunciato che il Piano scuola, approvato dal Comitato
            nazionale per la banda larga, ha raddoppiato i fondi disponibili per garantire il
            collegamento all’81,4% delle scuole primarie e secondarie. Oltre 400 milioni di euro
            sono già stati investiti a questo scopo e saranno utilizzati da un lato per collegare
            più di 32.000 strutture scolastiche e dall’altro per fornire alle famiglie finanziamenti
            legati al reddito per l’accesso alla banda larga. Si spera che il calendario per
            l’attuazione di questo piano sarà accelerato a causa
            dell’emergenza, ma ancora, come già ricordato, la macchina amministrativa multilivello
            del sistema educativo sembra reagire piuttosto lentamente. Come l’analisi svolta sin qui
            sembra suggerire, soprattutto con riferimento al sistema scolastico, la situazione
            attualmente è molto difficile da gestire, resa ancor più complessa a causa della
            difficoltà di colmare le lacune derivanti dal precedente sottofinanziamento e, in alcuni
            casi, dalle pregresse carenze e ritardi nella gestione del sistema educativo da parte
            dello Stato. L’importante sforzo compiuto con i decreti nn. 22 e 34 non potrà certamente
            compensare un ritardo di decenni, ma potrà almeno rappresentare un importante passo
            avanti positivo. 
Il dibattito costituzionalistico
            riguardante l’ampiezza dell’art. 34 Cost. e il suo contemperamento con il diritto alla
            salute di cui all’art. 32 Cost., è tuttora aperto, e l’emergenza Covid-19 porterà
            sicuramente nuovi importanti elementi di riflessione e di consapevolezza sul punto. In
            tale ambito, è utile richiamare quale sia l’ampiezza della garanzia del diritto
            all’istruzione e allo studio, come misurata nelle pronunce della Corte costituzionale.
            In proposito si è da ultimo argomentato che il diritto all’istruzione sarebbe stato
            limitato nella giurisprudenza costituzionale alla sola attività di insegnamento, nelle
            mura scolastiche, escludendosi la prestazione di beni, o servizi ulteriori. In questo
            senso, un cambiamento di paradigma emergerebbe nella legislazione di emergenza [Conte
            2020]. In realtà, anche la giurisprudenza recente sembra mostrare, al contrario, un
            atteggiamento attento da parte della Corte costituzionale ai diritti connessi e
            funzionali a quello in senso stretto riferito all’istruzione, come è emerso in una nota
            e importantissima sentenza, la n. 275/2016 (poi ancora
            nella sent. n. 152/2020). Nella nota decisione del 2016, la Corte ha sottolineato il
            primato dei diritti sociali fondamentali rispetto al principio del pareggio di bilancio,
            in un caso riguardante il trasporto scolastico per gli studenti disabili. Più in
            generale, la giurisprudenza è consolidata nella salvaguardia dell’art. 34, e si può
            quindi sottolineare come più risalenti decisioni (come ad esempio la sent. n. 7/1967)
            non siano più rappresentative della nozione costituzionale di
            ciò che possa ritenersi compreso nel diritto all’istruzione, nel quale la Corte ha
            spesso ribadito essere implicati anche la fornitura di libri/testi scolastici, i pasti
            scolastici, il trasporto pubblico per le scuole. 
Avvicinandosi alle conclusioni di
            queste riflessioni, che non potranno che essere provvisorie, può essere utile ricordare
            il parere reso dal Consiglio pubblico dell’istruzione superiore del 18 maggio 2020, con
            cui si richiamava l’attenzione del ministro sulla necessità di agire tempestivamente,
            modificando alcuni aspetti dell’architettura del sistema. Tra le azioni indicate vi era
            quella con cui si suggeriva di ridurre il numero minimo di alunni per classe e in
            ciascun istituto scolastico, portando di conseguenza a un aumento del numero di membri
            del personale in tutti gli istituti scolastici, dirigenti, insegnanti, con l’obiettivo
            di garantire la sicurezza degli studenti e del personale nel nuovo anno scolastico.
            Probabilmente in ragione dei costi necessari ad attuare tali scelte, queste indicazioni
            sono state purtroppo a oggi largamente disattese. 
Come già ricordato, dopo l’estate,
            poco dopo la riapertura delle scuole la minaccia improvvisa determinata dalla risalita
            dei contagi ha indotto – quasi fosse la sola risposta possibile al problema – a chiudere
            nuovamente, pur se in modo parziale, le istituzioni scolastiche. Questo sembra il
            problema più urgente da risolvere ancora oggi, nella prospettiva incerta che si apre per
            i prossimi mesi di inizio 2021. Diversi Paesi UE, che hanno riaperto le scuole molto
            rapidamente nel primo semestre 2020, non devono fare i conti con i problemi che derivano
            ora dalla prolungata chiusura delle scuole in Italia, largamente dovuta al trattamento
            uniforme riservato a tutte le regioni, nonostante la loro diversa situazione
            epidemiologica e i principi di differenziazione e adeguatezza. Oggi questo effetto di
            «accumulo» sembra indurre molti a considerare che le nuove chiusure, spinte oltre un
            certo limite, siano suscettibili di produrre gravi danni, soprattutto per i bambini più
            piccoli. Se queste considerazioni sono largamente condivisibili, va tuttavia ricordato
            che non pare essere stata ancora messa in atto una strategia d’insieme che tenga conto
            dell’effetto incrociato della riapertura della scuola con i problemi del
            trasporto pubblico locale, né predisponendo l’organizzazione
            del tracciamento e di uno screening epidemiologico sistematico tra insegnanti e alunni. 
Sebbene chi scrive abbia avvertito,
            come molti studiosi e intellettuali [tra gli altri Azzariti 2020], il progressivo
            slittamento dalle categorie del costituzionalismo dettato dall’emergenza, ma allo stesso
            tempo la responsabilità di non «sparare sulla Croce Rossa» durante la più grave crisi
            della storia repubblicana, limitando le osservazioni critiche sull’operato del governo
            in ragione dell’eccezionalità della situazione, ad esempio adottando un atteggiamento
            meno intransigente circa l’impiego delle fonti governative, appare opportuno oggi
            esaminare più da vicino e con precisione le scelte che i legislatori e gli attori
            politici stanno facendo in relazione all’istruzione, quali siano i presupposti alla base
            di queste scelte e quale visione della scuola promuovano. Si dovrebbe probabilmente
            ricordare ora che 
la critica è essenziale in tempi di crisi. È
                nostro compito, e nostra responsabilità, non accettare queste direttive senza
                mettere in discussione il loro impatto sui meno privilegiati tra noi, sulla comunità
                universitaria nel suo complesso, e sul progetto di ricerca pubblica e di istruzione
                in cui gli accademici sono impegnati [Brabazon 2020]. 


La discussione resta aperta insomma,
            ed essa trova ancora sullo sfondo la questione, forse insolubile, su come bilanciare al
            meglio diritto-dovere all’istruzione e salute collettiva. Tenendo conto, non da ultimo,
            che l’istruzione è sì un diritto, ma anche un interesse pubblico, legato alla
            costruzione dell’unità nazionale e di una cittadinanza consapevole. 
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                    in deroga per il periodo 5-14 novembre, poi oggetto di ricorso, respinto con
                    decreto del presidente della III sezione del Consiglio di Stato n. 6453/2020;
                    analoga ordinanza per il periodo 16-29 novembre ha dato vita a un nuovo
                    contenzioso, risolto con i decreti del 19 novembre 2020 n. 2153/2020 e n.
                    2161/2020 del Tar Campania, sez. V. Il Tar ha respinto le istanze dei genitori
                    degli alunni, facendo salva l’ordinanza regionale che aveva predisposto una
                    riapertura delle scuole graduale, dando priorità alla scuola primaria, nel
                    contesto di un’operazione di screening diagnostico. Il
                    giudice ha ritenuto che le istanze fatte valere dai ricorrenti fossero state
                    adeguatamente prese in considerazione e contemperate con il diritto alla
                    salute.
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1. Donne
            «al» potere e «di» potere: una premessa 



Qualcuno potrebbe pensare quanto sia
            bizzarro il titolo che ho scelto per questo mio contributo: quello che le
                donne non dicono… e così entro subito nel merito di quanto mi preme
            sottolineare. 
È noto che in questo momento
            storico, a livello sovranazionale, ci sono quattro donne che stanno guidando le misure
            per la ripresa economica degli Stati membri colpiti dalla pandemia. Mi riferisco,
            ovviamente, in primo luogo a Christine Lagarde, francese, che dal
                1o novembre 2019 è il presidente della Bce, prima donna a
            ricoprire questo incarico (ma in passato era stata per ben due volte direttrice generale
            del Fmi, anche in questo caso la prima donna, e poi anche ministro dell’Economia,
            dell’Industria e dell’Impiego). Secondo: Ursula von der Leyen, tedesca, prima donna
            della storia a capo della Commissione europea, dal 1o
            dicembre 2019 (anche se è stata eletta dal Parlamento europeo il 16 luglio 2019), ma
            pure lei, negli anni precedenti era stata ministro con vari portafogli (Famiglia, Difesa
            ecc.) nei governi di Angela Merkel. Terzo, appunto, Angela Merkel, la cui storia è ben
            nota a tutti, una donna della Germania dell’Est che è stata la prima donna cancelliera
            in Germania dal 2005 in poi, quindi per ben quattro mandati consecutivi, e ora è anche
            presidente di turno del Semestre europeo. Quarto, Celine Gauer, francese, da venticinque
            anni funzionaria degli apparati amministrativi sovranazionali e vicesegretaria generale
            della Commissione europea e messa a capo del gruppo di lavoro che dovrà gestire i
            processi di supervisione sull’erogazione dei 750 miliardi di euro di fondi che inizierà
            nel 2021. 
Perché faccio questa
            premessa?
        
Perché, a mio avviso, questa
            scacchiera, questa situazione di donne di potere e
                al potere, riflette molto bene la cultura – molto diversa dalla
            nostra – della Francia e della Germania, che poi, stranamente, sono anche gli Stati che
            guidano, che cercano di guidare, l’Unione europea attraverso questo famoso asse
            franco-tedesco. Eppure, nonostante ciò, nonostante il fatto che alla guida delle misure
            messe in campo dall’Unione europea per fare fronte all’emergenza pandemica ci siano
            prevalentemente donne, queste donne, ebbene nonostante questo a me sembra che quella
            sensibilità che molti di noi, me compresa, vogliono attribuire al mondo femminile nel
            caso delle misure economiche emergenziali predisposte a livello sovranazionale non è
            emersa [sul caso americano si vedano Wenham, Smith e Morgan 2020]. 
Restringo il campo se no diventa un
            po’ troppo complesso. 
Guardiamo ad esempio al
                Recovery Fund, che è un argomento sul quale c’è stato e c’è un
            vivace dibattito. In questo intervento mi concentrerò su tre punti: 1) che cos’è il
                Recovery Fund; 2) come funziona; 3) se prevede o meno misure
            tese a implementare la parità di genere. 

2. Il
            «Recovery Fund» sinteticamente descritto 



Riguardo al primo punto, sappiamo
            tutti che il Recovery Fund, che tecnicamente si chiama
                Next Generation EU (Ngeu), è stato proposto dalla Commissione
            europea il 27 maggio 2020, nelle sue comunicazioni nn. 442 e 456 e approvato il 21
            luglio 2020 dal Consiglio europeo, dopo una lunga ed estenuante trattativa tra Francia e
            Germania da una parte, i Paesi mediterranei (fra cui ovviamente c’è anche l’Italia)
            dall’altra, e i Paesi del blocco di Visegrad e i c.d. «Frugali» dall’altra ancora, che
            per un motivo o per un altro si opponevano alla sua approvazione. 
Che cosa sia questo strumento lo
            spiega la Commissione europea nella sua comunicazione n. 442 del 27 maggio 2020: il
                Next Generation è uno strumento di emergenza una
                tantum, è un debito di 750 miliardi di euro che la Commissione
            europea contrarrà per conto dell’Unione per finanziare gli
            Stati membri in difficoltà a causa della pandemia. Più in particolare, si tratta di uno
            strumento che consta di tre pilastri e prevede vari programmi. Questo debito di 750
            miliardi si alimenterà grazie a fondi raccolti sui mercati finanziari e passerà
            attraverso il Quadro finanziario pluriennale (Qfp) dell’Unione, potenziandone
            temporaneamente la capacità finanziaria. In sostanza, i 750 miliardi del Next
                Generation al momento non esistono: essi devono essere raccolti dalla
            Commissione europea facendo debito sui mercati, quindi emettendo titoli di debito
            sovranazionali. In seguito, con questi denari, la Commissione da una parte, per una
            somma pari a 360 miliardi di euro, finanzierà gli Stati membri con veri e propri
            prestiti (loans) che dovranno essere restituiti dagli stessi Stati
            membri che ne hanno usufruito. Dall’altra parte, per una somma pari a 390 miliardi di
            euro, erogherà delle sovvenzioni a fondo perduto (grants) agli
            Stati membri che ne faranno richiesta. Questo strumento si aggiungerà ai 1.074,3
            miliardi di euro che andranno a comporre il Qfp per il 2021-2027 e che sono funzionali
            alla realizzazione delle priorità dell’agenda europea per gli anni a venire (le
            macrocategorie corrispondenti alle priorità e ai settori d’intervento dell’Unione sono:
            digitale, neutralità climatica e inclusione sociale). 

3. Il
            funzionamento del «Recovery Fund» 



Riguardo al secondo punto, si
            tratta di esaminare molto sinteticamente come funziona il Ngeu. 
Abbiamo visto che i 750 miliardi di
            questo strumento saranno reperiti sui mercati finanziari mediante l’emissione di titoli
            di debito da parte della Commissione europea. Questi titoli, queste obbligazioni,
            saranno acquistate dagli investitori e i denari così ricavati saranno distribuiti agli
            Stati membri sotto forma di sovvenzioni a fondo perduto e sotto forma di prestiti. 
Ma come saranno rimborsati i
            finanziatori, cioè coloro che hanno investito comprando titoli di debito emessi dalla
            Commissione, visto che tutta questa operazione passa attraverso
            il bilancio dell’Unione? Il meccanismo non è semplice in quanto la quota parte erogata
            sotto forma di prestito agli Stati, quindi 360 miliardi, saranno gli Stati stessi a
            restituirla. Invece, per la quota parte destinata alle sovvenzioni a fondo perduto, cioè
            per 390 miliardi, il rimborso sarà effettuato attraverso il bilancio UE. Questo perché,
            come accennato, Ngeu si combina con il Quadro finanziario pluriennale e quindi sarà
            previsto sia dal Qfp sia dal bilancio annuale dell’Unione e dovrà rispettare tutte le
            norme di riferimento, in primis gli artt. 310 ss. Tfue. 
Questo punto è particolarmente
            importante per comprendere l’utilità e la fruibilità del Ngeu, perché il bilancio
            dell’UE, come sappiamo, è finanziato attraverso le c.d. «risorse proprie», che oggi
            consistono in: dazi doganali (16%), contributi degli Stati membri basati sull’imposta
            sul valore aggiunto (Iva) (12%) e contributi basati sul reddito nazionale lordo (Rnl),
            cioè una somma che ogni Stato membro versa all’UE in percentuale sul suo Pil (71%). Poi,
            in misura minima, vi sono altre entrate. Insomma, circa il 99% del bilancio dell’UE è
            finanziato da risorse a carico degli Stati membri perché, come noto, l’Unione europea
            non è dotata di una propria potestà impositiva [su cui, per tutti, Buzzacchi 2011]. 
Ma quindi, posto che i 360 miliardi
            di prestiti saranno restituiti dagli stessi Stati membri beneficiari, come saranno
            reperiti i 390 miliardi che la Commissione erogherà sotto forma di sussidi a fondo
            perduto? Perché è evidente che anche questi denari sono un debito dell’UE e dovranno
            essere restituiti agli investitori che hanno comprato le obbligazioni emesse dalla
            Commissione europea. Di conseguenza, il tema è: come farà la Commissione a restituire
            questi denari? 
Ebbene, saranno reperiti mediante
            l’approvazione di una modifica della Decisione sulle risorse proprie (d’ora in avanti
            Drp), in forza della quale saranno aumentati i massimali delle risorse proprie e saranno
            altresì introdotte nuove risorse proprie, secondo una tabella di marcia di recente approvata[1]. La prima di queste risorse, in vigore dal
                1o gennaio 2021, riguarda l’applicazione «di un’aliquota
            uniforme di prelievo sul peso dei rifiuti di imballaggio di plastica non riciclati
            generati in ciascuno Stato membro»[2]. 
Insomma, l’aumento dei massimali
            insieme alle nuove risorse proprie finanzieranno il rimborso (e gli interessi) del
            finanziamento raccolto sul mercato nell’ambito del Next Generation,
            in particolare quella parte di Ngeu che sarà erogata sotto forma di sovvenzioni a fondo
            perduto. Quindi, agendo attraverso la modifica della Drp, i fondi raccolti dalla vendita
            delle obbligazioni emesse dalla Commissione europea nell’ambito del Next
                Generation saranno rimborsati agli investitori dai futuri bilanci dell’UE
            a cominciare dal 2027 e al massimo entro il 2058. Non c’è dubbio, pertanto, che sia le
            sovvenzioni a fondo perduto, sia i prestiti, in qualche modo saranno sempre a carico
            degli Stati membri. Infatti, come visto, anche il fondo perduto sarà recuperato dalla
            Commissione attraverso l’aumento dei massimali e l’introduzione di nuove risorse
            proprie, cosicché saranno sempre gli Stati membri a reimmettere questi denari nelle
            casse della Commissione europea. Si tratta, in sostanza, di un fondo perduto un po’
            anomalo, su cui ritengo sarebbe importante una riflessione più approfondita, che,
            tuttavia, si allontanerebbe troppo dal tema di questo lavoro. 

4. Le
            condizionalità e la parità di genere: quello che le donne non dicono 



Passo, dunque, al terzo e ultimo
            punto, che riguarda il problema dell’esistenza di eventuali condizionalità cui
            sottostare per accedere ai fondi del Next Generation e, più in
            particolare, se tra queste condizionalità sia anche previsto o
            meno qualcosa sulla parità di genere. 
Ebbene, ovviamente il
                Recovery Fund contempla moltissime condizionalità, tuttavia, se
            esaminiamo l’accordo raggiunto in seno al Consiglio il 21 luglio 2020, notiamo subito
            che si fanno solo tre riferimenti alla questione della parità di genere. In quel
            documento, insomma, c’è solo scritto che il nuovo Quadro finanziario pluriennale
                «promuoverà le pari opportunità»[3], che 
è opportuno accrescere
                ulteriormente il ruolo svolto dal bilancio dell’UE per sostenere l’attuazione
                effettiva degli ampi obiettivi strategici dell’UE, in particolare rafforzando il
                legame tra il bilancio dell’UE e il Semestre europeo compresa l’agevolazione
                dell’attuazione del pilastro europeo dei diritti sociali, nonché nei settori della
                migrazione, dell’ambiente e dei cambiamenti climatici e della parità tra donne e
                uomini, come pure dei diritti e delle pari opportunità per tutti[4]. 


Infine, che «è
                opportuno tenere conto della parità tra donne e uomini, nonché dei
            diritti e delle pari opportunità per tutti, e dell’integrazione di tali obiettivi, e
            promuoverli durante l’intera preparazione, attuazione e sorveglianza dei programmi pertinenti»[5]. 
In tutti gli altri punti, invece,
            c’è scritto che bisogna «lottare contro i cambiamenti climatici»[6] e «assicurare un approccio globale alla migrazione»[7], e così via. Lottare contro e assicurare qualcosa, mentre quando si parla
            della parità di genere cambiano i termini. Ciò vuol dire che nel
            caso della parità di genere c’è scritto semplicemente che è opportuno fare
                qualcosa, mentre quando si parla di altri temi bisogna
                lottare. Insomma, questi diversi incipit,
            questi termini diversi usati per le diverse fattispecie
            dimostrano, a mio avviso, che il tema della parità nonostante i vari proclami effettuati
            dalla Istituzioni europee è ancora lontano dall’essere considerato un tema fondamentale. 
Eppure questa sarebbe stata
            un’ottima occasione per essere più incisivi, proprio perché per accedere ai fondi del
                Next Generation sono previste tutta una serie di condizionalità
            generali, cioè valide per tutti, che gli Stati membri devono rispettare, sono obbligati
            a rispettare se vogliono accedere ai finanziamenti del Ngeu (ad esempio, la transizione
            verde, il digitale e così via). Tuttavia, oltre alle condizionalità generali (valide per
            tutti gli Stati membri) ci sono anche delle condizionalità particolari, che io amo
            definire «condizionalità specifiche per Paese», perché sono contenute nelle
            Raccomandazioni specifiche per Paese adottate dal Consiglio nell’ambito del Semestre
            europeo e, quindi, ogni Stato ha le sue. 
In altri termini, si obbligano gli
            Stati membri a essere coerenti con le Raccomandazioni specifiche per Paese perché le
            misure in esse previste rappresentano alcune delle condizionalità cui sottostare se si
            vuole avere accesso ai fondi sovranazionali. In questo caso, la terminologia utilizzata
            nella Raccomandazione Paese 2020 rivolta all’Italia sembra più incisiva e, tuttavia, si
            tratta di un unico breve passaggio dove ci si limita ad affermare che «per il futuro, al
            fine di promuovere una ripresa sostenibile e inclusiva, è fondamentale l’integrazione
            nel mercato del lavoro delle donne e dei giovani inattivi»[8]. Infine, nella Raccomandazione Paese 2019 rivolta all’Italia, cui rinvia la
            Raccomandazione 2020 nel suo punto 25 e che, per questo motivo, dovrà anch’essa essere
            rispettata, c’è l’intero par. 17 riferito alla differenza di genere, che lascerebbe ben
            sperare. Invece, anche in questo caso, il lessico adottato nella Raccomandazione 2 è
            piuttosto deludente, giacché invece di prevedere che si debba assicurare o
            garantire qualcosa, c’è scritto soltanto che bisogna «sostenere
            la partecipazione delle donne al mercato del lavoro»[9]. 
Ebbene, alla luce di quanto sin qui
            esaminato, ritengo che tra le condizionalità si sarebbe senz’altro potuto e dovuto
            prevedere anche l’obbligo di introdurre misure a sostegno della parità di genere.
            Invece, sul tema, come accennato, non vi è alcun obbligo, ma solo
            generiche esortazioni [Blaskó, Papadimitriou e Manca 2020; Alon et
                al. 2020]. Il che mi porta a riflettere sulla circostanza che con tante
            donne alla guida delle istituzioni europee più significative, a mio avviso, avrebbe
            potuto e dovuto esserci una maggiore attenzione al problema della disuguaglianza di
            genere e che non dovrebbero farsi scappare un’occasione così
                ghiotta per imporre anche misure volte a garantire la parità di
            genere. Un’aspettativa sociologica o forse antropologica, sicuramente culturale, ma
            certo non giuridica (che il diritto non sia sufficiente a sollecitare un cambiamento
            nell’approccio alla parità di genere è il leitmotiv del bel volume
            di D’Amico [2020]). 
Devo aggiungere, però, che questa
            lacuna non è passata inosservata, perché lo stesso Parlamento europeo nella sua
            Risoluzione del 23 luglio 2020 sul Next Generation ha affermato, in
            maniera molto energica, di sostenere «con forza l’introduzione di obblighi in materia di
            integrazione della dimensione di genere e impatto di genere (bilancio di genere) sia nel
            regolamento sul Qfp sia in quello relativo a Next Generation EU»[10]. 
Ecco, quindi, il perché del titolo
            di questo capitolo: quello che le donne non dicono, perché con
            un’Unione europea dove ci sono tante donne al potere l’invito a introdurre obblighi
            sulla parità di genere è venuto dal Parlamento – che per ironia della sorte è presieduto
            da un uomo – e non da una delle istituzioni a guida rosa.
            L’augurio, dunque, è che la presidente del Semestre europeo,
            Angela Merkel, insieme alla presidente della Commissione Ursula von der Leyen, non si
            lascino sfuggire questa occasione, a mio avviso difficilmente ripetibile, per inserire
            tra le condizionalità del Next Generation anche quegli obblighi di
            integrazione di genere di cui ha parlato il Parlamento europeo. 

5.
            L’evoluzione della normativa e l’introduzione della parità di genere tra le
            condizionalità del «Recovery Fund» 



È, quindi, con una certa
            soddisfazione che segnalo come, il 17 settembre 2020, proprio il giorno in cui ha avuto
            luogo il convegno dal quale trae origine questo volume, la Commissione europea ha
            adottato la sua Strategia annuale per la crescita sostenibile 2021,
            un documento molto importante perché per avere accesso ai fondi del Ngeu gli Stati
            membri dovranno redigere dei Piani per la ripresa e la resilienza
            che, oltre alle altre condizionalità, dovranno altresì rispettare i principi guida ivi
            individuati, che rappresentano le priorità al centro del Semestre europeo (nel cui
            ambito sarà gestito il Next Generation) e che consistono nella
            sostenibilità ambientale, nella produttività, nell’equità e nella stabilità
            macroeconomica [Maglia 2020a]. In questo documento è indicato a chiare lettere che «alla
            luce del pilastro europeo dei diritti sociali, gli Stati membri dovrebbero
                adottare misure per garantire parità di opportunità, un’istruzione
            inclusiva, condizioni di lavoro eque e una protezione sociale adeguata» perché «la crisi
            ha colpito in modo sproporzionato le donne e i gruppi svantaggiati, come le persone
            scarsamente qualificate, le persone con disabilità e le persone appartenenti a minoranze
            razziali o etniche» con la conseguenza che «saranno richiesti notevoli sforzi per
            facilitarne l’accesso al mercato del lavoro». È inoltre «necessario affrontare il
            persistere di un elevato divario occupazionale e retributivo tra uomini e donne»[11].
        
Non solo, ma nel successivo Accordo
            interistituzionale, fondamentale per poter gestire sia il Qfp, sia il Next
                Generation, si legge che la Commissione dovrà preparare una relazione
            annuale di accompagnamento al bilancio dell’Unione, in cui fornirà tutte le informazioni
            relative alla 
promozione della parità tra donne e uomini,
                nonché dei diritti e delle pari opportunità per tutti durante l’intero periodo di
                attuazione e sorveglianza dei programmi pertinenti, nonché l’integrazione di tali
                obiettivi e della prospettiva di genere, anche rafforzando la valutazione di impatto
                di genere nelle valutazioni di impatto e nelle valutazioni ex
                    post nel quadro di «Legiferare meglio»[12]. 


Infine, nella bozza di regolamento
            che istituisce il Recovery and Resilience Facility (ossia, la parte
            finanziariamente più sostanziosa del Ngeu) è disposto, in maniera inequivocabile, che
            «gender equality and equal opportunities for all, and the mainstreaming of these
            objectives should be taken into account and promoted throughout the preparation and
            implementation of national plans submitted under this Regulation». Inoltre, 
investment in robust care infrastructure is also
                essential in order to ensure gender equality and women’s economic empowerment, build
                resilient societies, combat precarious conditions in a female dominated sector,
                boost job creation, prevent poverty and social exclusion, and have a positive effect
                on Gross Domestic Product, as it allows more women to take part in paid work[13]. 


I Piani per la ripresa e la
            resilienza presentati dagli Stati membri, quindi, dovranno necessariamente contenere,
            tra le altre informazioni, 
an explanation of how the measures in the plan
                are expected to contribute to gender equality and equal opportunities for all and
                the mainstreaming of these objectives, in line with the principles
                2 and 3 of the European Pillar of Social Rights, and
                principle 5 of the SDGs and the national Gender equality strategy, where relevant[14]. 


Finalmente,
                obblighi, quindi, non meri auspici. 
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1. Uno
            sguardo di genere sul costituzionalismo: priorità dei corpi e ridefinizione degli spazi
            pubblici e privati 



A muovere le riflessioni stimolate
            dal webinar promosso a settembre dal gruppo «lecostituzionaliste» e
            poi raccolte in questo volume sono l’ambizione e, insieme, la necessità di segnare con
            uno sguardo di genere il costituzionalismo – gli studi, le riflessioni e le categorie
            con cui lavoriamo nel mestiere comune della/del costituzionalista. 
Uno sguardo di genere che attraversi
            tutti i nodi di rilievo costituzionale della stagione dell’emergenza sanitaria, offrendo
            una mappatura capace di restituire la vastità del tema e il suo spessore. La pandemia da
            Covid-19 ha, infatti, imposto alla nostra attenzione, mostrandole da una prospettiva
            differente, una serie di strutture di genere che vengono di norma incorporate nel
            diritto come se fossero (o pretendendo che siano) naturali e immodificabili, veri e
                propri impliciti di genere che definiscono quotidianamente gli
            assetti sociali e normativi [Morra e Pasa 2015]. Il disvelamento di tali impliciti
            intreccia la riflessione sul rimescolamento e la ridefinizione degli spazi di vita
            pubblici o privati, per come, prima dell’emergenza, erano ordinariamente considerati
            nell’esperienza della quotidianità. 
Con l’isolamento dei malati, la
            quarantena, i divieti di circolazione e assembramento, le misure differenziate di
            accesso ai luoghi di lavoro, il lockdown ha imposto l’interdizione
            generalizzata all’uso dello spazio esterno, condiviso e condivisibile per definizione, e
            la restrizione di ogni spazio di esperienza e relazione entro i confini della dimensione
            abitativa privata. La possibilità di relazioni in presenza è stata ridisegnata dal
            perimetro delle convivenze, al di fuori delle quali le relazioni di qualsiasi natura
            sono state vincolate alle sole forme della comunicazione a
            distanza; per contro, le convivenze sono state immerse in una dimensione temporale senza
            confini, ventiquattro ore su ventiquattro. In contrapposizione al rischio di contatto e
            contagio nello spazio pubblico, lo spazio domestico è stato eletto a spazio protetto e
            sicuro per definizione, determinando tra pubblico e privato una contrapposizione di
            grado, se non di carattere, inedito. 
Non è necessario insistere qui
            sull’impatto dell’esperienza straordinaria di sospensione delle garanzie costituzionali
            di libertà che, silenziosamente e quasi inavvertite, accompagnano l’insieme delle nostre
            attività: lo ha fatto una copiosa letteratura che ha documentato e accompagnato
            criticamente l’evolversi del bilanciamento tra protezione della salute pubblica (che
            naturalmente comprende anche la salute individuale di ciascuno) e rispetto delle sfere
            di libertà individuale in equilibri mai sperimentati prima d’ora su una scala così vasta
            e generalizzata. Vi è da aggiungere, però, che i mutamenti di ordine temporale e
            spaziale hanno anche attivato una sorta di operazione di disvelamento, stimolando una
            maggiore consapevolezza della presenza di stereotipi e impliciti di genere in tutti i
            processi che andavano riconfigurando in maniera inedita gli spazi della quotidianità e
            le esperienze di relazioni ordinariamente agite in quegli spazi (quando, fuori
            dall’emergenza, è possibile attraversarli nell’esercizio ordinario di libertà
            costituzionalmente garantite). E ciò chiama direttamente in gioco la garanzia
            costituzionale di uguaglianza dei sessi. Una garanzia costituzionale la cui portata
            fondamentale e costituiva, assai meno presente nella considerazione generale [Pezzini
            2018, 335], va ricostruita anche in considerazione della funzione strutturante delle
            regole di genere che riguardano l’abitare gli spazi pubblici e privati. 
Alle origini della Costituzione
            repubblicana, la discontinuità capace di dare alla costruzione costituzionale un
            fondamento nuovo ha coinciso con il suffragio universale: l’accesso delle donne alla
            cittadinanza politica, spezzando il monopolio maschile dello spazio politico, ha imposto
            la trasformazione di ogni spazio – famiglia, lavoro, rapporti
            economici e politici – perché ha privato di giustificazione
            l’esistenza di sfere sottratte al principio di uguaglianza e strutturate dalla
            subordinazione femminile. La presenza autonoma delle donne nella rappresentanza politica
            ripudia un paradigma costitutivo della modernità, che aveva imposto, nel contratto
            sessuale postulato a fondamento del contratto sociale [Pateman 1997], la
                separazione delle sfere privata e pubblica in base al genere, con la
            connessa costruzione del concetto moderno di soggetto giuridico sulla base di proprietà,
            di autonomia e disponibilità del proprio corpo, originariamente negate alle donne
            [Gianformaggio 1994; Boccia 2002]. L’origine della Repubblica – potere costituente
            irripetibile nella sua consistenza storica e materiale – ha impresso una direzione
            permanente di valore e significato, incorporandosi nella Costituzione come principio
            fondamentale; l’uguaglianza di donne e uomini si declina in una serie di disposizioni
            che agiscono in termini di genere, nel senso della consapevolezza
            di quanto vi è di storicamente e socialmente determinato nella differenziazione dei
            ruoli e delle aspettative sociali connesse al sesso: l’uguaglianza formale e sostanziale
            dell’art. 3 è confermata e contestualizzata nella sfera privata della famiglia (artt.
            29, 30 e 31), nella sfera sociale del lavoro (artt. 36 e 37) e nella sfera pubblica
            politica (artt. 48 e 51). Una prospettiva giuridica nuova definisce i rapporti
            interpersonali secondo il principio fondamentale antisubordinazione di
                genere, frutto e motore di una complessiva rivoluzione topografica. 
Appare dunque evidente, sullo sfondo
            di questo principio, quanto la ridefinizione delle coordinate spazio-temporali imposta
            dall’emergenza sanitaria abbia a che fare con la dimensione di genere. E in questa
            chiave è possibile proporre una topografia di genere dell’emergenza: osservando la
            dimensione sessuata dei processi di trasformazione che, da un lato, hanno visto lo
            spazio domestico divenire totale e, dall’altro, ci hanno mostrato la tenace persistenza
            della contraddizione di genere nello spazio pubblico, a partire dalla prepotente
            assoluta priorità dei corpi imposta dalla drammatica diffusione del
            virus. L’attenzione ai corpi contagiati o contagiabili dalla malattia ha, infatti,
            costretto a vedere, insieme all’intrinseca fragilità,
            l’irriducibile rilievo della loro differenza anche di genere, non ignorabile nell’ottica
            dell’effettività della garanzia del diritto costituzionale alla salute; in una diversa
            consapevolezza della centralità della cura e degli aspetti relazionali della medicina e
            dell’organizzazione della vita [Giolo 2020], anche il tema della medicina di genere ha
            preteso e ottenuto una nuova e diversa attenzione [Iadicicco 2020; Busatta 2020].
        

2. Lo spazio
            domestico nella pandemia: uno spazio «totale» 



Nell’emergenza, lo spazio privato si
            fa trasparente. 
Gli spazi pubblici della
            socializzazione garantita dai servizi sociali si azzerano come tali, trasferendosi, per
            quanto possibile, entro le mura domestiche e mutando in ciò completamente il loro volto
            (basti pensare alla scuola, luogo della socializzazione primaria, trasfigurata dalla
            didattica a distanza); le modalità di organizzazione del lavoro vengono vincolate
            all’uso delle tecnologie di comunicazione, con una diffusione massiccia e generalizzata,
            sino a quel momento impensabile, di forme di lavoro da remoto; per contro, le tante
            occasioni di collegamento a distanza rendono ciò che di norma resta riservato lo sfondo
            dell’unica presenza possibile – presenza virtuale, attraverso la comunicazione
            tecnologica. Il confinamento svela l’esistenza dello spazio domestico (e non importa che
            nelle immagini l’ambiente sia sfocato o persino sostituito da uno sfondo virtuale,
            perché resta sempre attiva nel pensiero la consapevolezza di un luogo domestico in cui
            tutti sono ristretti e distanziati): rendere visibile e virtualmente accessibile un
            interno normalmente celato mette, in un certo senso, in comune le nostre case,
            producendo una risignificazione degli spazi. 
Nello spazio privato che diventa
            totale non si può sfuggire alla consapevolezza che ognuno abbia una propria intimità, né
            all’evidenza di quanto essa conti nel definire le persone: di norma irrilevante nella
            rete delle relazioni interpersonali della quotidianità pre-pandemia, la dimensione
            relazionale e privata di ciascuno/a irrompe sulla scena, obbligando a
            prendere atto delle infinite differenze tra le persone; il
            confinamento è, nello stesso tempo, unificante e diversificante: entro una condizione
            condivisa, perché ugualmente imposta, la disuguaglianza cresce quanto più lo spazio
            dell’esperienza di vita viene privato degli spazi primari di socializzazione che tanta
            importanza hanno nel promuovere condizioni di uguaglianza sostanziale. Anche se non
            rivela nulla di realmente nuovo, l’emergenza mette a nudo lo stato dei rapporti di
            genere nel privato. 
Nello spazio domestico divenuto
                totale diventa ancora più evidente, sin dalle prime fasi
            dell’emergenza, la violenza di genere come problema strutturale [Pezzini e Lorenzetti
            2020]. La compressione delle relazioni, la restrizione degli spazi, le differenze delle
            condizioni abitative e di lavoro influiscono prepotentemente sulle situazioni di
            violenza domestica e di genere, come attestano i dati sulla violenza durante il
                lockdown raccolti dall’Istat[1] e dalla rete D.i.Re (Donne in rete contro la violenza)[2], restituendo le contraddizioni che la convivenza forzata comporta rispetto a
            tutti gli squilibri di genere e confermando che il rischio di subire violenza per le
            donne è enormemente più elevato negli spazi delle relazioni intime di quanto non sia
            negli spazi pubblici, privando di credibilità ogni rappresentazione emergenziale del
            fenomeno [Pezzini 2020]. 
Nel contempo, la moltiplicazione
            delle occasioni in cui la scena familiare viene condivisa accresce le reciproche
            aspettative di conoscenza di quello spazio, rendendo più consapevoli della violenza e
            dell’insicurezza che vi possono regnare. La prima reazione proviene dalla rete D.i.Re,
            che attiva una massiccia campagna nei social media (#noicisiamo)[3] per suggerire alle donne rinchiuse nelle case insieme
            ai violenti e maltrattanti modalità sicure per contattare i centri antiviolenza, che,
            dal canto loro, si mostrano da subito capaci di innovare le proprie pratiche e
            incrociare positivamente le strategie di resilienza adottate
            dalle stesse donne vittime di violenza. Ma l’attenzione è tempestiva anche a livello
            istituzionale: la ministra delle Pari opportunità segnala il dato allarmante di un
            crollo delle segnalazioni al numero gratuito antiviolenza chiedendo l’impegno di tutte
            le istituzioni per contrastare tale deriva[4] (anche la Crui rilancia l’allarme, invitando le università a condividere
            nelle proprie home page la segnalazione della campagna
                Libera puoi)[5]; la ministra dell’Interno attiva prefetti e questori (considerato che gli
            obblighi di distanziamento ostacolano il funzionamento di centri di accoglienza e case
            rifugio, la circ. n. 15350/117(2) sollecita i prefetti a individuare ulteriori soluzioni
            alloggiative ricorrendo, in base all’art. 6 del d.l. n. 18/2020, a requisizioni in uso,
            anche temporanee, di strutture alberghiere o affini; la circ. n. MI-123-U-C-3-2-2020-25
            chiede a questori e forze dell’ordine di attivare azioni di sensibilizzazione, di
            riconoscere «i segnali di un disagio la cui manifestazione da parte della vittima
            potrebbe non essere del tutto libera e piena», di attivare «con particolare
            sollecitudine» le azioni che consentano l’adozione di provvedimenti di ammonimento,
            invitando a una sinergia sempre più stretta con tutti i «recettori» delle manifestazioni
            del disagio», dal numero di pubblica utilità 1522, ai centri antiviolenza e alle case
            rifugio); la Commissione parlamentare di inchiesta sul femminicidio, nonché su ogni
            forma di violenza di genere approva all’unanimità un documento
                (XXII-bis, n. 1) che fornisce circostanziate indicazioni
            operative a Parlamento e governo per «predisporre misure e risorse economiche aggiuntive
            e procedure più snelle per garantire misure di protezione, sostegno e accoglienza alle
            donne e ai minori coinvolti, assicurando in particolare l’operatività – in piena
            sicurezza – delle strutture antiviolenza». 
Parallelamente, nello spazio
            domestico trasparente e totale, si rinnova l’attualità della discussione sul lavoro e
            sui modelli di welfare. Dal punto di vista dei rapporti di
            genere, ai differenziali economici, alle segregazioni
            orizzontali e verticali del lavoro, al digital divide, alla
            concentrazione femminile nelle professioni di cura e nell’istruzione si aggiunge il
            fatto che lo spazio domestico, pur forzato alla multidimensionalità, non perde la sua
            pregnanza materiale e simbolica come nucleo essenziale della riproduzione sociale,
            restando indubbiamente il terreno nel quale le disparità di genere si riproducono
            costantemente e in modo evidente. L’abbattimento del confine tra interno ed esterno
            rivela così la trappola di una conciliazione o condivisione tra lavoro produttivo e di
            cura che, declinata interamente nel privato, viene resa questione meramente individuale
            e familiare, comunque senza valore. Il deprezzamento economico,
            dovuto a remunerazioni misere e condizioni di lavoro prevalentemente informale, e la
            mancanza di riconoscimento sociale convergono a negare anche la possibilità di
            riconoscimento del valore della cura e della relazione come principio ordinatore della
            convivenza, per tutte e per tutti, secondo una prospettiva di valorizzazione che
            sottragga l’essenziale funzione familiare di cui parla l’art. 37
            Cost. alla gabbia dei ruoli tradizionali di genere [Catelani 2019; Pezzini 2021;
            Pescatore 2019]. 

3. Le
            resistenze della contraddizione di genere nello spazio pubblico 



Lungi dal contaminare il discorso
            pubblico, il valore della cura e della relazione viene evocato solo retoricamente,
            mentre una necessità ampiamente rideclinata come categoria
            giuridica (come avverte Pertici in questo volume), esasperando tendenze di
            centralizzazione, personalizzazione e tecnicizzazione del potere presenti da tempo
            [Massa Pinto 2020], impone come realtà dell’emergenza le gerarchie del comando. Le
            strutture decisionali dello spazio politico si orientano «spontaneamente» e
            «inevitabilmente» in senso mono-genere e solo in seconda battuta, reagendo a polemiche e
            critiche, vengono faticosamente cercati correttivi che garantiscano un riequilibrio. La
            contraddizione di genere produce dinamiche ricorrenti, la cui persistenza ripropone
            l’implicito di genere della struttura maschile del potere,
            rivelandone il carattere strutturale (e questo già interroga l’idea di Stato-comunità
            profondamente radicata nella società italiana). 
Tuttavia, come se la straordinarietà
            della pandemia agisse sia da cartina di tornasole, sia da lente di ingrandimento, i
            processi sembrano diventare, insieme, più visibili e meno tollerati: la scarsa, o nulla,
            valorizzazione di competenze femminili innesca reazioni più rapide e decise – come le
            critiche tempestive che colpiscono la composizione squilibrata delle task
                forces di esperti nominate dal governo, su cui si veda la lettera, fatta
            circolare anche come petizione, pubblicata sul blog La27Ora del
            «Corriere della Sera»[6], – e provoca persino interventi inediti, quale l’attivazione del potere
            sostitutivo ex art. 120 Cost. per imporre alla legge elettorale
            regionale pugliese l’adeguamento al principio costituzionale di pari opportunità di
            genere [Groppi 2020]. 
È probabile che lo stile
                decisionistico divenuto la cifra dell’emergenza abbia
            propiziato l’inedito ricorso al potere sostitutivo a vantaggio della questione di genere
            almeno quanto, se non più, delle sollecitazioni di personalità e associazioni femminili,
            dell’impegno della ministra Bonetti e dei pareri delle esperte (il gruppo de
            «lecostituzionaliste» aveva chiaramente prefigurato al governo la possibilità di
            percorrere la strada dell’esercizio del potere sostitutivo nel caso di inerzia regionale)[7]. Ma quali sono state le intenzioni politiche e quali sono gli effetti
            ordinamentali delle norme che hanno realizzato l’intervento sostitutivo? 
Quella adottata dal d.l. n. 86/2020,
            convertito nella legge n. 98/2020, è una misura minimale («due voti di preferenza, di
            cui una riservata a un candidato di sesso diverso dall’altro»), con debole incidenza
            sulla composizione di genere del consiglio regionale; formulata
            in termini bidirezionali, come la norma di cui è lamentato il mancato rispetto (art. 4
            lett. c-bis) della legge n. 165/2004, di attuazione dell’art. 122
            Cost., nella formulazione introdotta dalla legge n. 20/2016), attribuisce al genere
            delle/dei rappresentanti un rilievo, per quanto solo eventuale, qualora l’elettore si
            avvalga della doppia preferenza; in questi termini incide sulla libertà di scelta
            dell’elettore nell’espressione del voto, di per sé delimitata dal potere dei partiti e
            presentatori di lista di configurare le liste di candidati, nell’articolazione delle
            quali il genere, comunque, già rileva nella misura in cui sono previste quote di genere
            non inferiori al 40%, il cui mancato rispetto comporta riduzione dei rimborsi
            elettorali. 
Sotto questi aspetti andrebbero
            interrogate proporzionalità e appropriatezza del bilanciamento tra la libertà di scelta
            dell’elettore e la libertà di organizzazione politica dei partiti e dei movimenti che
            partecipano alla competizione elettorale, da un lato, e gli obiettivi di genere
            perseguiti, dall’altro: il che richiede (ferma restando la necessità di valutare anche
            il bilanciamento tra la compressione dell’autonomia regionale e gli obiettivi perseguiti
            facendo ricorso al potere sostitutivo [Di Folco 2020]) di approfondire l’identificazione
            degli obiettivi che l’intervento sostitutivo ha avuto in termini di pari opportunità di
            genere, dal momento che la formulazione bidirezionale veicola un’idea di pari
            opportunità di genere compatibile sia con una visione paritaria e simmetrica
            astrattamente neutralizzante, sia con una configurazione duale
            della rappresentanza [Pezzini 2017]. 
Dal confronto parlamentare che
            converte, senza modifiche, il decreto-legge non emerge una intenzionalità politica
            univoca e chiara. C’è chi afferma di intendere le quote come «politica naturale che
            supplisce a ciò che percepisco come un pregiudizio, e quindi anche come un’ingiustizia,
            attraverso un riconoscimento a priori del merito» (senatrice Binetti), e chi argomenta
            che le quote «possono essere accettabili se si configurano come aggiustamenti temperati
            e soprattutto circoscritti nel tempo […] se invece s’intende la legislazione in materia
            come uno strumento di ortopedia sociale per l’introduzione di un gesso permanente, il
            discorso cambia e, in questo caso, sarei decisamente contrario»
            e lascia emergere, parlando di quote rosa, un implicito di genere: «tecnicamente [si
            tratta di] regole per la parità di genere, rosa o azzurro che sia, ma sappiamo tutti che
            di quote rosa si tratta» (senatore Quagliarello); la relatrice Valente obietta però che 
[q]ui non ci sono quote: c’è una norma
                antidiscriminatoria, che è una cosa ben diversa dalla quota, che è un orientamento
                assolutamente accreditato in sede internazionale, così come in sede nazionale […]
                nessuno dei due generi deve essere sottorappresentato nelle liste e, dall’altro
                lato, diamo una possibilità in più all’elettore di esprimere la preferenza.
            


Le differenziazioni riguardano anche
            presupposti e finalità: si parla di «istituzioni che siano il volto della nostra
            comunità e della comunità che vogliamo essere, nelle quali le donne sono insieme agli
            uomini in quella reciprocità e corresponsabilità necessarie per l’esercizio compiuto
            della democrazia» (ministra Bonetti alla Camera); di qualità della democrazia, selezione
            delle classi dirigenti e credibilità del Paese, di «una visione del mondo e dei diritti
            umani che – lo ricordo – sono al contempo indivisibili perché sono insieme diritti
            politici, civili, cioè di rappresentanza, civili e sociali» (deputata Pollastrini); si
            allude «a ragioni più intuitive, come il fatto che sia ingiusto escludere le donne, e
            non possiamo permetterci di fare a meno della loro esperienza e competenza, che si
            tratti di tecnologia, economia o assistenza sociale» (deputato De Carlo). 
La doppia preferenza di genere
            appare adottata sul presupposto di una condizione di squilibrio che discrimina le donne,
            ostacolandone l’accesso alle cariche elettive: nella seduta del 4 agosto alla Camera il
            relatore Marco Di Maio afferma di credere che «sia giusto, come afferma la nostra
            Costituzione, assicurare alle donne la stessa parità di accesso alle cariche elettive
            […] con gli strumenti che la Costituzione e il nostro ordinamento mettono a
            disposizione», mentre l’on. Lisa Noja osserva che «in Puglia c’è una sola donna nella
            giunta regionale uscente, e su 50 consiglieri regionali solo 5
            sono donne»; la logica motivazionale delle dichiarazioni rese
            nel confronto politico appare sotto questo profilo consonante con le affermazioni della
            sentenza costituzionale n. 4/2010: 
Il quadro normativo, costituzionale e statutario,
                è complessivamente ispirato al principio fondamentale dell’effettiva parità tra i
                due sessi nella rappresentanza politica, nazionale e regionale, nello spirito
                dell’art. 3, comma 2, Cost., che impone alla Repubblica la rimozione di tutti gli
                ostacoli che di fatto impediscono una piena partecipazione di tutti i cittadini
                all’organizzazione politica del Paese. Preso atto della storica sottorappresentanza
                delle donne nelle assemblee elettive, non dovuta a preclusioni formali incidenti sui
                requisiti di eleggibilità, ma a fattori culturali, economici e sociali, i
                legislatori costituzionale e statutario indicano la via delle misure specifiche
                volte a dare effettività a un principio di uguaglianza astrattamente sancito, ma non
                compiutamente realizzato nella prassi politica ed elettorale. 


Tuttavia, nell’enunciato normativo
            non vi è alcun richiamo alla sottorappresentazione, né espresso (a differenza del testo
            originario della lett. c-bis) della legge n. 165/2004 introdotto
            dall’art. 3, legge n. 215/2012), né indiretto (nella temporaneità della misura): il
            sesso delle/dei candidati a favore dei quali si può esprimere una preferenza rileva come
            elemento in sé irrinunciabile nella composizione della rappresentanza politica, cui
            impone un vincolo permanente di risultato (equilibrio nella composizione di genere). La
            norma, dunque, agisce sulla struttura della rappresentanza, imponendo un assetto
                permanentemente duale; e per quanto la giurisprudenza
            costituzionale abbia avuto modo di legittimare una prospettiva duale (nell’ordinanza n.
            172/2001, escludendo l’illegittimità della norma che impone che i due componenti non
            togati del tribunale dei minori siano di sesso diverso e riconoscendo che la presenza di
            entrambi i sessi è in funzione del «peculiare contributo di esperienza e di sensibilità
            proprie del sesso di appartenenza»), l’ha fatto nell’ambito specifico della composizione
            degli uffici giudiziari. 
Resta, invece, evidente che molto
            dovrebbe cambiare, nella concezione teorica e nella pratica della rappresentanza
            politica, per affermarne una qualità imprescindibile fondata
            sul genere. 
Sarebbe, innanzitutto, necessario
            affrontare apertamente gli impliciti che mettono in relazione l’appartenenza sessuale e
            la dimensione di genere senza poter dare per scontato il rapporto tra sesso e genere. E,
            nel farlo, non si potrebbero trascurare le implicazioni di un dibattito fortemente
            divisivo e comunque di grande complessità di cui si coglie un’eco anche nel confronto
            parlamentare: è il senatore Quagliariello a evocare il 
conflitto tra scelta sessuale e identità sessuale
                […] deflagrato in questi giorni all’interno dello stesso mondo Lgbt e tra una parte
                di esso e il mondo femminista, che dopo anni di battaglie per la parità – come
                quella che ha portato al decreto che stiamo discutendo oggi – vedono gli spazi
                conquistati messi in dubbio da un’ideologia che contesta il presupposto stesso
                (cioè, l’identità sessuale) del loro riconoscimento. 


Al netto delle strumentalizzazioni e
            forzature (che dipingono il disegno di legge contro l’omofobia in quei giorni in
            discussione alla Camera come «una legge che, nel combinato disposto tra il suo
            articolato e i testi illustrativi, in qualche modo nega l’oggettività dell’identità
            sessuale e fa assurgere il suo esatto opposto, ossia un’identità di genere fluida e
            sganciata dal dato biologico, addirittura a diritto inviolabile dell’uomo, protetto
            dall’art. 2 della Costituzione»), la polemica («Lo dico per paradosso, ma neanche poi
            troppo: che succederebbe se una persona computata come donna nella compilazione delle
            liste il giorno dopo si professasse uomo? Prevarrebbe la tutela della parità di genere,
            perseguita da questo decreto-legge, o il diritto all’identità di genere, sancito dalla
            legge in discussione alla Camera?») segnala la difficoltà di tradurre in termini
            normativi il rapporto sesso-genere. 
D’altra parte, nella legislazione e
            nella dottrina la preferenza per le quote di genere sembra
            collegarsi alla neutralità del loro funzionamento, che bilancia la presenza di uomini e
            donne secondo una visione statistica e simmetrica, neutralizzando il genere senza che
            sia necessario considerare le rispettive possibilità o
            l’effettivo potenziale sociale dei due sessi, come invece richiedono le quote
                femminili che, essendo fondate sul presupposto della
            sottorappresentazione del genere femminile, implicano anche il riconoscimento della
            condizione di subordinazione di genere. La reale distanza tra le due tipologie di quote
            emerge figurando la possibilità che il sesso femminile cessi di essere numericamente
            inferiore: mentre le quote femminili, venuto meno il presupposto, perdono il fondamento
            implicito della loro ragionevolezza, le quote di genere garantiscono automaticamente in
            via preventiva il sesso maschile dal rischio di sottorappresentazione (senza peraltro
            interrogare il dato numerico in termini di potenzialità sociali). 
L’emergenza ripropone, a proposito
            del gender regime nello spazio politico, una questione ricorrente:
            dove e come inquadriamo le misure di reazione e di correzione del
                trend così persistente di squilibrio di genere nello spazio
            pubblico? Si tratta di riequilibrio, di rattrapage, di norme
            antimonopolistiche, di qualità della struttura decisionale? 

4. In
            conclusione: la topografia di genere dell’emergenza 



Pretendere che lo sguardo di genere
            (le gender lens di cui ha parlato Silvestri) sia finalmente assunto
            come ordinariamente necessario nella riflessione costituzionalistica richiede di
            accettare fino in fondo la sfida del perché e in che ottica, il riconoscimento della
            gerarchia (subordinazione) che struttura i rapporti di genere sia così importante. 
Cosa che richiede un robusto e
            consapevole posizionamento teorico, che riconosca i fili che collegano le analisi del
            diritto positivo [Massa Pinto 2020; Lorenzetti 2019; Stradella 2019] e le declinazioni
            dei diversi filoni del pensiero femminista e del femminismo giuridico [Casadei 2015;
            Simone, Boiano e Condello 2019], ma anche del pensiero queer
            [Bernini 2017]. Solo una profonda elaborazione consente di sfuggire alle molteplici
            trappole disseminate lungo il percorso: la trappola della neutralizzazione, che occulta
            nella pretesa astrattezza il carattere maschile del soggetto e rende la dimensione di
            genere un puro costrutto volontaristico, all’inseguimento di
            una impossibile e illusoria simmetria «tra» i sessi; ma anche
            la trappola dell’essenzializzazione del sesso, che elude la ricerca più faticosa del
            significato di frontiere mobili del corpo e dell’esistenza sessuata
            (non inesistenti, i limiti non lo sono affatto e il loro riconoscimento è
            indispensabile, ma sono anche mobili, in quanto segnati dall’evolversi dell’esperienza
            umana); e infine la trappola della naturalizzazione del femminile, che sottovaluta la
            capacità della dimensione sociale – e nello specifico di quella del diritto – di
            strutturare la stessa conoscenza e comprensione della natura. 
Per contro, per affrontare la
            relazione complessa che la società costruisce sulla differenza sessuale, il diritto
            costituzionale offre, proprio a partire dal principio antisubordinazione di genere la
            cui centralità è stata prospettata nel primo paragrafo, una prospettiva dell’uguaglianza
            «di» donne e uomini, che impone la complessità come chiave analitica e metodologica.
            Questo ci consente di elaborare una topografia di genere
                dell’emergenza: nei termini non solo di una mappatura attenta e
            meticolosa, che reinterroga l’uguaglianza a tutto tondo e riconosce in tutte le sue
            forme le persistenze della gerarchia di genere, ma soprattutto di una riflessione che
            coglie i nessi tra la dislocazione spazio-temporale imposta alle vite di tutte e di
            tutti dall’emergenza, da un lato, e la differente condizione di genere in cui donne e
            uomini abitano quegli spazi e quei tempi, dall’altro. E che impone di elaborare queste
            relazioni come una questione costituzionale fondamentale. 
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