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Collana del Dipartimento di Giurisprudenza
Lunita del diritto

La collana di studi giuridici promossa dal Dipartimento di Giurispruden-
za dell'Universita Roma Tre assume un titolo — quello de Lunita del diritto
— che puo apparire particolarmente impegnativo perché il fenomeno giuridico
riflette la complessita delle societa che il diritto mira a regolare, si sviluppa
intorno ad una molteplicita di articolazioni e sembra pertanto sfuggire ad
una definizione in termini di uniti. Anche la scienza del diritto, intesa come
riflessione intorno al diritto, come forma di conoscenza che assume il diritto
ad oggetto diretto e immediato di indagine, sia nella prospettiva teorica sia
in quella storico-positiva relativa ad un singolo ordinamento, soffre a trovare
una sua dimensione unitaria. La riflessione intorno al diritto, da qualunque
punto di partenza si intenda affrontarla, ammette una pluralita di opzioni
metodologiche, contempla una molteplicita di giudizi di valore, si caratterizza
inevitabilmente per una pluralita di soluzioni interpretative. Lunico, genera-
lissimo, elemento che sembra contraddistinguerla in senso unitario ¢ dato
dal suo essere rivolta alla conoscenza del diritto, dal suo carattere conosci-
tivo dell’esperienza giuridica complessivamente intesa, una unita, potrebbe
dirsi, figlia della diversitd e varieta delle scelte di metodo e del pluralismo
interpretativo, ma pur sempre una unita quanto meno in questo suo nucleo
irriducibile. Ed ¢ allora questo il senso da attribuire al titolo della collana che
prende I'avvio, ossia quello di dare ospitalitd a contributi di studiosi diversi
per formazione e interessi ma che si riconoscono tutti nella comune esigenza
di indagare il fenomeno giuridico applicando con rigore il metodo prescelto,
nella consapevolezza della condivisione di un patrimonio formativo e cul-
turale idoneo a creare una adeguata coscienza di sé e sulla cui base costruire
Iimpegno scientifico del giurista.



In questa prospettiva, la collana si ripromette di ospitare non solo con-
tributi scientifici di tipo monografico, raccolte di scritti collettanee, atti di
convegni e seminari ma anche materiali didattici che possano proficuamente
essere utilizzati nella formazione dei giovani giuristi.

La collana entra a far parte della struttura della editrice Roma TrE-Press
che, affiancando alla tradizionale pubblicazione in volumi la pubblicazione
in formato digitale on-line, consente un accesso libero ai contributi scienti-
fici contribuendo, cosi, ad una nuova e pitt ampia diffusione del sapere giu-
ridico.

Prof. Giovanni Serges
Direttore del Dipartimento di Giurisprudenza
Universita Roma Tre
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«[...] essere candidata donna

é altra cosa che essere candidato womo:
é necessario quindi sottolineare

non solo e non tanto che una donna
puo fare politica, ma che

proprio perché é donna

puo rappresentare qualcosa

di pins elo di differente.»

Marina Piazza

(Presidente della Commissione nazionale

per la parita e le pari opportunita tra uomo e donna)
Presentazione al Kit Candidata (2001)
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PREMESSA

«Lordine politico delle donne [...] e I'ordine politico degli uomini sono
conflittuali per essenza»'. Questo breve estratto di Adriana Cavarero, per
brutale che sia o appaia a chi lo incontra per la prima volta, riesce in realta
a cogliere in modo efficace — anche a costo di mettere in secondo piano,
almeno in parte, la prospettiva femminista della differenza sessuale propo-
sta dell'autrice, per calare la sua frase in un contesto giuridico-politico — la
dimensione di scontro che ha caratterizzato a lungo I'ordinamento italiano
(e anche molti altri) con riferimento alla rappresentanza e alla partecipa-
zione alla res publica.

E cosa ben nota che nel nostro Paese I'elettorato — inteso come diritto
di votare e di essere votat® — ¢ stato attribuito alle donne con notevole ri-
tardo rispetto ad altri Stati. Alle cicliche richieste di estensione del diritto
da parte delle donne, che avevano colto pienamente il legame biunivoco
e ‘ad alimentazione continua’ tra diritti (politici, ma non solo) e dignita
umana’, si era opposta per decenni la diversa visione di gran parte dei cit-
tadini maschi (soprattutto la quasi totalita dei pochi che, all’'inizio, erano
ammessi al voto da un suffragio ristretto su base censitaria). Costoro — se si
fa eccezione per singole e isolate figure, anche molto diverse tra loro, come
Ubaldino Peruzzi e soprattutto Salvatore Morelli — si inquadravano per-
fettamente nello schema tracciato da Cavarero. Il conflitto, anzi, sembrava
prodursi soprattutto tra 'ordine e I'orizzonte politico che alcune donne
immaginavano e rivendicavano per sé (inteso soprattutto come eguaglian-

U A. CAVARERO, Lordine dell’uno non é ['ordine del due, in M.L. Boccia, 1. Peretti (a cura
di), 1/ genere della rappresentanza (Materiali e arti, supplemento al n. 1/1988 di Democra-
zia e diritro), Roma 1988, pp. 67-80, spec. 79.

2 Cfr. S. Bonrigrio, Costituzionalismo meticcio. Oltre il colonialismo dei diritti umani,
Torino 2016, p. 132.



G. MAESTRI

za di trattamento e pari possibilita di partecipare) e I'ordine e 'orizzonte
(sostanzialmente a-politico, cio¢ separato dalla sfera politica per la diffe-
renza originaria «di condizioni e quindi di uffici corrispondenti», come
si legge in un atto parlamentare del 1880) che alle stesse donne venivano
invece pervicacemente assegnati dagli uomini, a volte anche sulla semplice
— e discutibile — base dei costumi del tempo, senza nemmeno interrogarsi
sulla ustitia di questi ultimi.

Si trattava di un conflitto davvero insanabile, in un tempo in cui il
principio di eguaglianza tra «regnicoli» era si codificato dall’art. 24 dello
Statuto, ma la forza delle eccezioni — anche quando a stabilirle non era una
legge, com’¢ avvenuto in modo palese con l'esclusione non scritta delle
donne dal voto politico, confermata proprio in questi termini dalla Corte
di cassazione di Roma nel 1906 — sembrava assai maggiore rispetto a quella
della regola. Dopo numerosi rinvii e prese in considerazione senza troppo
impegno (e dopo la ‘beffa’ del suffragio amministrativo limitato — e con le
cariche pit rilevanti escluse dall’elettorato passivo — esteso ad alcune cate-
gorie di donne con la legge n. 2125/1925, mai applicata per 'entrata in vi-
gore dell’ordinamento podestarile), ¢ stato necessario passare attraverso la
devastazione — prima di tutto sociale e umana — delle due guerre mondiali
e attendere 'impegno sociale e politico della seconda ricostruzione perché
la cittadinanza politica delle donne fosse piena.

Ottenuto il primo, fondamentale risultato del suffragio universale e
della titolarita in capo alle donne tanto dell’elettorato attivo quanto di
quello passivo, tuttavia, la logica conflittuale non ¢ affatto scomparsa dal
terreno della rappresentanza politica: essa ¢ sopravvissuta, mutando sem-
plicemente forme. Fin dall’inizio fu notevole la partecipazione femminile
al voto e certe donne, presentata la propria candidatura, riuscirono ad ac-
cedere a cariche di rilievo (a livello nazionale, come elette all’Assemblea
costituente o nelle nuove Camere; a livello locale, come sindache — ma
allora furono chiamate piti spesso ‘sindachesse’ — e assessore); fu pero facile
verificare che non era sufficiente attribuire alle donne il diritto di votare
e di essere votate perché le stesse arrivassero automaticamente all’interno
delle assemblee elettive o ricoprissero le cariche di vertice. Nulla di diverso,
a ben guardare, da quanto ¢ accaduto praticamente in ogni settore della
vita sociale, economica, lavorativa (e, in un certo senso, anche culturale),
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PREMESSA

ovviamente non solo in Italia: non ¢ un caso che per quegli ambiti fin
dalla meta degli anni ’80 — ma la consapevolezza era di certo precedente
— sia stato coniato il concetto del glass ceiling, del ‘soffitto di cristallo’ che
impedisce alle donne di raggiungere i ruoli di livello superiore o, alla meno
peggio, le ostacola nel loro tentativo di salirvi.

La rappresentanza politica, tuttavia, con il passare degli anni ¢ parsa
come circondata da un cristallo molto spesso, ancora non del tutto in-
franto: lo mostrano con cruda immediatezza i numeri della presenza fem-
minile all'interno del Parlamento’, ben inferiore rispetto alla percentuale
di donne presenti nella societa italiana; lo conferma una rapida scorsa alle
serie storiche relative alle cariche istituzionali di maggiori rilievo, raggiunte
molto tardi o tuttora mai ricoperte dalle donne*.

Certamente la scarsa o nulla presenza femminile nei ruoli pit rilevan-
ti ¢ dipesa anche e soprattutto da una presenza assai insoddisfacente nei
luoghi della rappresentanza; le percentuali basse di donne elette, invece,
avevano varie spiegazioni. Al di la dell'osservazione tradizionale, almeno
in parte fondata — certo non generalizzabile — e a volte riconosciuta da
autorevoli voci femminili, in base alla quale ‘neppure le donne votano per
le donne®, i problemi stavano (e, in parte, stanno) soprattutto ‘a monte’,

3 Nelle prime 11 legislature del Parlamento italiano — quelle della c.d. ‘Prima Repubblica’
e quelle che hanno preceduto la prima applicazione di norme per 'equilibrio di genere —
la Camera non ¢ mai stata composta da pilt del 10% di donne, con I'eccezione della sola
x Legislatura (1987-1992), in cui si raggiunse il 13%; la quota di norma era decisamente
pil bassa al Senato, tranne che nella x1 Legislatura (1992-1994) in cui, pur superando il
livello toccato a Montecitorio, non si arivd comunque al 10% (in precedenza, invece, la
quota & sempre rimasta inferiore al 6,5%).

# Nessuna donna & mai stata eletta Presidente della Repubblica o Presidente della Corte
costituzionale, né ¢ mai diventata Presidente del Consiglio dei ministri (fatti salvi ov-
viamente i mandati esplorativi conferiti nel 1987 a Nilde lotti — seguito tuttavia dalle
elezioni e non dall’incarico a formare un governo — e nel 2018 a Maria Elisabetta Alberti,
egualmente non concretizzatosi in un incarico governativo). Solo nel 1976 una donna
(Tina Anselmi) fu scelta come ministra, solo nel 1979 divenne Presidente della Camera
Nilde Iotti (oltre a lei si contano solo Irene Pivetti e 'uscente Laura Boldrini), solo nel
1981 un’altra donna presiedette per la prima volta una giunta regionale (Anna Nenna in
Abruzzo) e si ¢ dovuto attendere il 2018 per vedere cletta alla Presidenza del Senato Maria
Elisabetta Alberti.

> Lo notavano, ex plurimis, L. CEDRONI, Rappresentanza e partiti politici nella societa della
comunicazione, Formetto 1998, pp. 55-57 e R. BN, Donne e autoreferenzialiti della po-
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G. MAESTRI

almeno a tre livelli: andando a ritroso rispetto al momento del voto, 2)
nella visibilitd minore delle candidate in campagna elettorale (specialmen-
te nella comunicazione sui mass media); b) nella loro scarsa presenza tra le
candidature delle singole forze politiche (id est: nelle decisioni dei rispettivi
partiti di candidare poche donne); ¢) nell’assoluta predominanza maschile
all'interno dei ruoli e degli organi apicali dei partiti stessi®.

In ciascuno di questi tre momenti, si ¢ consumato e in parte ancora si
consuma — pur se in forme diverse — quel conflitto di cui si diceva prima,
di due diversi ordini politici ma soprattutto di due diversi approcci: questi
non sono riducibili semplicemente a una dinamica di scontro tra uomini
e donne, posto che non ¢ corretto vedere e non si tentera di rappresentare
gli uomini o (ancora di piu) le donne come categorie compatte e omoge-
nee. Da una parte le donne rimaste escluse dal circuito della rappresentan-
za desideravano e desiderano entrarvi, ottenere spazi nella sfera pubblica,
politica e istituzionale per cercare di portarvi le proprie istanze nel modo
ritenuto pilt opportuno: se, nel loro tentativo di entrare nel circuito stesso,
incontrano ostacoli concreti e ‘pratici’ (compresi i tempi e i ritmi della
politica poco conciliabili con le esigenze delle donne), non esitano a de-
nunciarli.

Dallaltra parte, gli uomini che sono gia nel circuito della rappresen-
tanza (e che, in alcuni casi, hanno faticato non poco per trovare spazi)
possono intendere 'orizzonte e gli obiettivi delle donne di cui sopra come
deviazioni rispetto al loro orizzonte e ai loro obiettivi (in fondo possono
ancora essere convinti che «il maschile ¢ la forma base dell’essere umano,
si presenta a nome di tutti/e»’); in qualche caso, possono vederli persino
come una minaccia, se ¢ vero che — in un contesto ‘a numero chiuso’ o
a incrementabilita limitata com’¢ quello della rappresentanza — ‘per ogni
donna che conquista un posto, ¢’¢ un uomo che si deve alzare’. Anche per

litica, in R. Bin, G. Brunelli, A. Pugiotto, 2. Veronesi (a cura di), La pariti dei sessi nella
rappresentanza politica, Torino 2003, pp. 42-43.

¢ Sul modo in cui si & formata la ‘struttura maschile’ dei vari partiti, v. A. DeL Rg, Le
donne e i partiti politici in Italia e in Europa: la demcorazia al maschile, in A. Del Re, V.
Longo, L. Perini (a cura di), / confini della cittadinanza. Genere, partecipazione politica e
vita quotidiana, Milano 2010, pp. 36-54, spec. 40-43.

7 Ancora di recente ammoniva in questo senso G. PRIULLA, La liberta difficile delle donne.

Ragionando di corpi e di poteri, Cagli 2016, p. 17.
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PREMESSA

questo, ¢ tutto meno che scontato che le richieste e le denunce delle don-
ne esterne al circuito politico-rappresentativo siano accolte (puod capitare,
come pud avvenire che non si faccia granché per rendere maggiormente
equilibrate le assemblee rappresentative e i corpi intermedi che concorrono
a individuare il personale politico).

Tutti questi fenomeni, lungi dall’essere ridimensionabili come semplice
questione sociologica o antropologica, hanno profonde ricadute di natura
costituzionale: ¢id se non altro perché la formazione del personale politico,
Pindividuazione di chi si presenta ai cittadini come candidat* e di chi viene
successivamente elett* influisce profondamente sul livello di democraticita
del sistema, sulla formazione e funzionamento degli organi costituzionali.
In poche parole, si ¢ di fronte a una questione di qualita della democrazia
e delle sue decisioni: essa non accetta di essere ridotta a pura questione
numerica e costringe a ripensare I'equilibrio di genere di un’assemblea elet-
tiva come condicio sine qua non per assicurare la reale rappresentativita di
quest'ultima e a ritenere segno e frutto di un «cattivo funzionamento della
democrazia» la scarsita delle donne nelle istituzioni, a fronte del loro non
essere minoranza né subcultura nella societa®.

* %k

Questo volume cerca di dare conto, nel modo pitt documentato possibile,
dei passaggi giuridici che hanno caratterizzato il tentativo di dare risposte e
soluzioni alla logica conflittuale richiamata nelle pagine precedenti: questo
¢ avvenuto prima con I'approdo alla piena cittadinanza politica delle donne
(almeno dal punto di vista formale), mediante 'estensione dell’elettorato
attivo e passivo, poi con gli sforzi dell'ordinamento per rendere le proprie
istituzioni pit rappresentative — rectius: rendendole rappresentazioni pil
fedeli e complete — della societa cui partecipano e in cui operano donne e
uomini.

Si ¢ voluto fare questo dando il massimo rilievo, ogni volta che ¢ stato
possibile, ai lavori parlamentari delle norme che si sono succedute nel tempo
(o che sono state proposte e discusse all'interno delle assemblee legislative o

8 Cfr. C. MaNcINa, Oltre il femminismo. Le donne nella societit pluralista, Bologna 2002,
pp. 155-159.
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G. MAESTRI

dei loro organi, senza poi vedere completato — o perfino iniziato — il proprio
iter). Si ¢ trattato, in certi casi, di consultare documenti non di immediata e
facile reperibilita: lo scopo era ricostruire in modo corretto e completo tanto
i passaggi che hanno condotto a un singolo intervento normativo, quanto il
clima in cui esso ¢ stato ottenuto, nonché le altre ipotesi vagliate, non adot-
tate e le loro potenziali ricadute sul sistema costituzionale.

Lintero primo capitolo ¢ dedicato al percorso davvero accidentato con
cui si ¢ arrivati all’estensione alle donne del diritto di votare ed essere vo-
tate, dopo che per decenni — e quasi per l'intera durata della monarchia
— non si era riusciti a far approvare dal Parlamento norme in grado di far
partecipare le donne al momento elettorale (anche solo come elettrici). Ho
dato ampio spazio a quel periodo perché sono convinto che il dibattito su
quelle stesse norme, nonché il bagaglio di idee, valori e riflessioni legato
a esso, abbia contribuito in modo determinante a orientare la scrittura
delle disposizioni costituzionali sull’elettorato attivo e passivo, nonché sul-
leguaglianza.

Venendo appunto al capitolo successivo, 'importanza innegabile della
cornice tracciata dalla Costituzione sui temi dell’eguaglianza (formale e
sostanziale), della partecipazione, della parita di accesso e delle pari oppor-
tunita ha suggerito un’analisi molto attenta dei passaggi che hanno portato
al testo originario delle disposizioni che interessano. Ancora maggiore spa-
zio, tuttavia, ¢ stato dato alle riforme che hanno cercato di offrire risposte e
strumenti per arrivare a un miglior funzionamento del sistema demoratico
anche dal punto di vista dell'equilibrio di genere nella rappresentanza; si
pone attenzione, per quanto possibile, anche alle riforme che non hanno
terminato il loro percorso (compresa quella sottoposta a referendum nel
2016), per poter riflettere compiutamente anche sulle soluzioni offerte in
quei casi e agli effetti che si sarebbero potuti produrre.

La trattazione del livello costituzionale si completa e va necessariamen-
te messa in relazione con il capitolo successivo. Li si valuta il modo in
cui il legislatore nazionale e quelli regionali (in certi casi pil tempesti-
vi e utilmente creativi rispetto al Parlamento) hanno affrontato le istanze
di (ri)equilibio, soprattutto — ma non solo — grazie allo strumento delle
quote; molto spazio ¢ dedicato anche all’analisi del ruolo svolto dalla giu-
risprudenza della Corte costituzionale, da considerare con attenzione spe-
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PREMESSA

cialmente nella sua evoluzione (snodata sulle sue tre sentenze fondamen-
tali, n. 422/1995, n. 49/2003, n. 4/2010), non sempre immediatamente
percettibile e comprensibile.

Nello stesso terzo capitolo una parte importante ¢ dedicata a una que-
stione che prescinde dalla rappresentanza (e dalle elezioni) in senso stretto,
ma certamente ¢ legata a un discorso pitt ampio di qualita della demo-
crazia: il rispetto della paritd di genere all'interno degli organi esecutivi.
Quell’ambito, infatti, & arrivato relativamente di recente all’attenzione dei
giuristi e degli altri tecnici, ma ha visto piu di ogni altro ur’interazione
frequente — e non priva di momenti di ambiguita — tra norme regionali,
norme statali e decisioni dei giudici (amministrativi e la stessa Corte co-
stituzionale): questa ha permesso di specificare e ‘testare’ in varie occasioni
alla prova dei fatti le regole concepite e messe a punto dal legislatore. Il ca-
pitolo si chiude con un paragrafo relativo alle norme di diritto internazio-
nale ed europeo che vengono in considerazione parlando di eguaglianza,
pari opportunitd e democrazia paritaria.

Lultimo capitolo del libro ¢ stato pensato come necessario completa-
mento delle trattazioni precedenti: sembra infatti privo di senso occuparsi
a fondo delle questioni legate al genere e alla rappresentanza politica, senza
indagare pili a fondo la posizione peculiare dei partiti in Italia.

Archiviata almeno in parte la lunga fase degli ‘sregolati’ (costellata di
tentativi falliti di rendere maggiormente democratici quei soggetti colletti-
vi), negli ultimi vent’anni anche i partiti avevano via via acquisito la consa-
pevolezza di quanto una partecipazione piu equilibrata dal punto di vista
del genere ai loro organi e alle loro attivita avrebbe certamente giovato al-
I'intero sistema democratico. Questo, piu di recente, ¢ andato di pari passo
con lavvertita necessita di ‘munire’ effettivamente il sistema dei partiti con
qualche regola ad hoc, comprese quelle sulla promozione della presenza di
persone di entrambi i generi negli organi di partito. Era questa I'unica via,
in fondo, per assicurarsi forze politiche piu sensibili al tema della parita di
genere e, dunque, far apparire meno ‘artificiali’ le norme sulle quote eletto-
rali: il cerchio, cosi, in qualche modo si chiude, ma il percorso da compiere
non sembra ancora concluso.
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1. Tesi per absurdum: [elettorato attivo come ‘male minore rispetto a
quello passivo?

Com’¢ noto, le donne in Italia hanno ottenuto I'elettorato attivo prima
di quello passivo. Benché di fatto il loro esercizio sia stato congiunto fin
dall’inizio (gia alle elezioni amministrative tenutesi dal 10 marzo 1946), il
riconoscimento della capacita elettorale attiva ¢ arrivato in anticipo di un
anno rispetto agli atti normativi che hanno consentito alle donne di candi-
darsi ed essere elette alle cariche politiche di ogni grado; quell’anticipo puo
diventare di ventun anni, considerando la prima fonte in cui I'elettorato
attivo era stato attribuito (assieme a un limitato elettorato passivo) per le
sole elezioni dei consigli comunali, anche se le norme non sono mai state
applicate.

E logico analizzare prima il cammino — lungo, tortuoso, ricco di fal-
limenti — che ha portato a estendere Ielettorato attivo, per arrivare poi
all’izer (meno drammatico, almeno nell’ultima parte) verso I'elettorato pas-
sivo. Ancor prima di analizzare nel dettaglio i due percorsi, tuttavia, vale la
pena soffermarsi un po’ su questo anticipo che pare oggettivamente ano-
malo, per lo meno agli occhi dell’osservatore contemporaneo, formatosi
sulla base della Costituzione: di norma, infatti, elettorato attivo e passivo
coesistono in capo alla stessa persona’, cosi come vengono meno conte-
stualmente in presenza di determinate cause (in particolare, di indegnita
morale e, in passato, di incapacita civile)®. Non a caso, gli artt. 56, comma
2 ¢ 58, comma 2 Cost. precisano che «sono eleggibili a deputati/senatori

! Detta coincidenza del titolare dei due diritti, peraltro, non consente di considerare coin-
cidenti elettorato attivo e passivo: tesi, questa, giustamente criticata da G. FERRrARI, voce
Elezioni (teoria generale), in Enc. dir., vol. xtv, Milano 1965, parr. 39-40.

% Dell’identificazione tra eleggibili ed elettori come «propria del carattere democratico
della rappresentanza politica» parla G. RivoseccHl, Incandidabilita, ineleggibilita, incom-
patibilita con la carica di membro del Parlamento in Italia, in G.C. De Martin, Z. Wi-
tkowski, . Gambale, E. Griglio (a cura di), Le evoluzioni della legislazione elettorale «di
contorno» in Europa, Padova 2011, p. 168.
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tutti gli elettori [...]»: la qualita di elettore ¢ qualificata come presupposto
per la condizione di eleggibilita®.

Tali considerazioni sulla ‘normale’ corrispondenza tra i due elettorati
sono valide sia che si aderisca alla tesi in base alla quale il diritto di eletto-
rato attivo ¢ attribuito ai soggetti direttamente dall’art. 48, comma 1 Cost.
(«Sono elettori tutti i cittadini, uomini e donne, che hanno raggiunto la
maggiore eta», testo su cui si tornera in seguito)4, sia che si ritenga invece
che da quella disposizione costituzionale discenda solo una «speciale ca-
pacita di diritto pubblico», mentre cittadini e cittadine sarebbero titolari
del diritto di voto soltanto dal momento dell’iscrizione all'interno delle liste
elettorali, regolata per legge’.

E vero che gli artt. 56 ¢ 58 Cost. confermano indirettamente che in
certi casi 'ordinamento prevede situazioni in cui all’elettorato attivo non si
accompagna quello passivo: essi perd sembrano avere portata eccezionale e
non per questo mettono in crisi il funzionamento della regola. I riconosci-
mento della sola capacita elettorale attiva a coloro che sono gia elettori del-
la Camera e non hanno compiuto 25 anni e quelli che possono votare per
il Senato ma non hanno ancora compiuto 40 anni (anche se forse, ratione

3 Cfr. P CARNEVALE, [/ Parlamento, in E Modugno (a cura di), Diritto pubblico, Torino
2012, p. 268.

V., ex multis, G. PALMA, voce Elettorato e liste elettorali, in Enc. dir., vol. x1v, Milano
1965, par. 14; FERRARIL, voce Elezioni (teoria generale), cit., par. 37; U. PROSPERETTI,
Lelettorato politico attivo, Milano 1954, p. 96 ss.; A. P1zzorusso, Sulla non coincidenza
del momento di acquisto della capacita eletrorale e del momento di iscrizione nelle liste e sulle
prospettive per eliminarla o attenuarla, in Giur. cost., 1970, n. 2, p. 533. Per E. BETTINELLI,
voce Diritto di voto, in Dig. disc. pubbl., 1990, par. 6, che ritiene le liste elettorali stru-
menti per il «concreto esercizio del diritto di voto», di fatto il diritto di elettorato attivo
discende gia dall’art. 48 Cost.

> La citazione ¢ tratta da T. MARTINES, Art. 56-58, in G. Branca (diretto da), Commen-
tario della Costituzione, Bologna-Roma 1984 (Le Camere — Tomo 1), p. 50 (il concetto ¢
sviluppato alle pp. 50-55). Qualificava come «situazione giuridica garantita nei confront
del legislatore» quella del cittadino o della cittadina maggiorenne (a fronte di una diversa
situazione giuridica connessa all’iscrizione nelle liste elettorali) C. LavaGNA, Basi per uno
studlio delle figure giuridiche soggettive contenute nella costituzione italiana, in AA.NVv., Studi
economico-giuridici. Pubblicati per conto della Facolti di Giurisprudenza [dell’ Universita di
Cagliari], Padova 1953, p. 30 ss. Pitt di recente, su queste posizioni, v. anche E. Grosso,
Art. 48, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commentario alla Costituzione,
Torino 2000, par. 2.2.
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materiae, qui pitt che di norme eccezionali si dovrebbe parlare di norme
speciali) ¢, tra I'altro, una condizione temporanea, essendo la capacita de-
stinata a riallinearsi al compimento delle eta fissate dalla Costituzione per
conseguire 'elettorato passivo. Quanto alle ipotesi di incandidabilita, ine-
leggibilita e (benché qui rilevino meno) incompatibilita, esse sono relative
a ruoli o incarichi ricoperti e assunti volontariamente oppure a situazioni
in cui il singolo sia stato definitivamente condannato per certi reati: non
attengono a uno szzus o a un modo d’essere.

In effetti autorevole dottrina ha giustificato norme che richiedano «ai
candidati certi requisiti che garantiscano un minimo di idoneita alla fun-
zione che, se eletti, dovranno svolgere», limitando 'elettorato passivo, ma
esse dovrebbero rispettare in pieno il principio di eguaglianza®: sulla base
del contenuto dell’art. 3, comma 1 Cost. — oggetto di analisi nel prossimo
capitolo — non sarebbe ora tollerabile una norma che discriminasse sul
piano dell’eleggibilita i cittadini in ragione del sesso.

Ovviamente le riflessioni fatte sull’epoca repubblicana non si possono
trasportare nel contesto degli anni 20 del Regno d’Italia, quelli di una
prima concessione dell’elettorato attivo alle donne alle elezioni comunali
(con la legge n. 2125/1925, mai applicata). Lo Statuto del Regno, all’art.
24, comma 1, recitava: «Tutti i regnicoli, qualunque sia il loro titolo o gra-
do, sono eguali dinanzi alla legge» e, in base al comma 2, «[t]utti godono
i diritti civili e politici, e sono ammessibili alle cariche civili, e militari»;
subito dopo, perd, 'ultimo comma precisava che tale godimento e tale am-
missibilita erano esclusi con riferimento alle «eccezioni determinate dalle
Leggi».

Lapertura espressa a norme eccezionali (potenzialmente di ampia la-
titudine, fino appunto a escludere dall’elettorato le donne) provvedeva
direttamente a depotenziare le affermazioni dello Statuto in termini di
eguaglianza — peraltro senza dettagliare un catalogo di «specifici divieti di
discriminazione»” come quello ex art. 3, comma 1 Cost. — e di godimento

¢ G. PrrruzzELLA, voce Elezioni. II) Elezioni politiche: elettorato, in Enc. giur., vol. xi,
Roma 1965, pp. 7-8. V. anche D. Copurr, Arz. 58, in Bifulco, Celotto, Olivetti (a cura
di), Commentario alla Costituzione, cit., par. 2.3.2.

7 Si sceglie qui di utilizzare 'espressione adottata da A. CELoTTO, Art. 3, 1° co., in Bifulco,
Celotto, Olivetti (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., par. 2.3.3.
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dei diritti civili e soprattutto politici. La cogenza di tali disposizioni, poi,
era spesso considerata affievolita a causa della natura ‘flessibile’ che parte
rilevante della dottrina ha negli anni attribuito allo Statuto, mancando
disposizioni esplicite per la sua modifica (fino all’avvento della legge n.
2693/1928, con cui le proposte di legge in materia costituzionale furono
sottoposte al parere obbligatorio del Gran Consiglio del Fascismo)®: in
quel contesto, una legge ordinaria avrebbe potuto derogare in senso peg-
giorativo alle norme statutarie menzionate, pure in assenza dell’esplicita
ammissibilita delle eccezioni cui si ¢ fatto cenno prima.

Al quadro normativo finora tracciato deve aggiungersi I'art. 40 St.:
«Nessun Deputato puod essere ammesso alla Camera, se non ¢ suddito del
Re, non ha compiuto l'eta di 30 anni, non gode i diritti civili e politici, e
non riunisce in sé gli altri requisiti voluti dalla legge». La costruzione del
testo al maschile potrebbe far pensare a una formulazione generica “a ma-
schile non marcato”, comprensiva di entrambi i sessi (oggi si preferirebbe
dire: di entrambi i generi), ma il contesto normativo — e un’interpretazione

8 La questione sulla ‘flessibilitd” dello Statuto ¢ stata ampiamente dibattuta in dottrina,
anche se non ¢ questo il luogo per ripercorrere a fondo i contenuti della discussione. V.
A. Pizzorusso, Art. 138, in Branca (diretto da), Commentario della Costituzione, cit.,
1981, pp. 709-710 (a sostegno della ‘flessibilit}); Ip., Fonti del diritto, in A. Scialoja, G.
Branca (a cura di), Commentario del Codlice civile, Bologna-Roma 20112, pp. 667-669;
S. MERLINI, G. TARLI BARBIERI, [/ governo parlamentare in Italia, Torino 20172, pp. 1-7
(anch’esso a favore della ‘flessibilitd’); T. Gropp1, Art. 138, in Bifulco, Celotto, Olivetti (a
cura di), Commentario alla Costituzione, cit., par. 1.2 (per un contributo ‘critico’). Nega
la ‘flessibilitd (ma pure la ‘rigiditd) dello Statuto R. BIN, Lultima fortezza. Teoria della
Costituzione e conflitti di attribuzione, Milano 1996, 84 ss. (anche Ib., Che cosé la Costi-
tuzione, in Quad. cost., 2007, n. 1, pp. 11-52, spec. 12-15). Per una critica radicale alla
distinzione tra costituzioni flessibili e rigide — teorizzata da J. Bryc, Costituzioni flessibili
e rigide, Milano 1998 (ed. orig. 1901) — v. A. PACE, Potere costituente, rigidita costituziona-
le, autovincoli legislativi, Padova 2002.

DPer valutare la cogenza o I'affievolimento delle disposizioni statutarie, accanto al tema del-
la “flessibilitd’ dello Statuto, ¢ interessante quello della sua ‘elasticitd: la nozione, superan-
do l'approccio meramente formalistico, fu usata entro il dibattito sulle forme di governo
nel periodo statutario e, in particolare, sulle riforme incrementali del regime fascista da
L. Ross1, La «elasticiti» dello Statuto italiano, in ANV, Scritti giuridici in onore di Santi
Romano, vol. 1, Padova 1940, p. 30 ss. e C. MORTATI, La costituzione in senso materiale,
Milano 1940; cfr. S. BoNFIGLIO, Forme di governo e partiti politici. Riflessioni sull evoluzio-
ne della dottrina costituzionalistica italiana, Milano 1993, p. 41.
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sistematica — non favoriva tale lettura. Capire questo, ovviamente, ¢ pos-
sibile solo se si da spazio in quest’analisi pure al sottinteso implicito, che
pero in quella fase storica era dato per assodato, se non per scontato.
Loperazione, pur scivolosa (proponendosi di far emergere cio che non
¢ scritto, ma non ¢ meno esistente), ¢ necessaria: se era esplicita 'esclusione
delle donne dall’elettorato attivo e passivo a livello amministrativo, non
c’erano ostacoli espressi per il voto politico, eppure — al di la di proposte
isolate di cui si dara conto — le autoritd sono state ferme nel ritenere che
«non si ¢ sentito neppure il bisogno di dichiarare espressamente di non
potere le donne venir ammesse ad una qualsiasi partecipazione di funzioni
e cariche attinenti alla vita politica dello Stato»’. Occorre allora indagare
le ragioni alla base di questa esclusione totale dalla vita politica italiana, a
partire dalla diseguaglianza tra uomini e donne sul piano della capacita di
agire, di portata tale da provocare effetti al di 1a dell’ambito civilistico.
Era pur vero che 'art. 1 del Codice civile del Regno d’Italia, vigente
dal 1865 (c.d. ‘codice Pisanelli’) e chiaramente ispirato al Code civil des
Sfrangaises del 1804, sanciva che «[o]gni cittadino gode dei diritti civili,
purché non ne sia decaduto per condanna penale», formulazione maschile
ma stavolta chiaramente neutra (altrimenti si sarebbero escluse le donne
dalla cittadinanza e dall'imputabilitd di qualunque situazione giuridica
soggettiva, risultato assurdo e inaccettabile in un contesto di forma di stato
liberale); altre norme, perod, ponevano la donna in posizione residuale',
se non deteriore. Si pensi, soprattutto, alle disposizioni in materia di di-

? La citazione ¢ tratta da un documento fondamentale per ricostruire la condizione giu-
ridico-politica della donna nell'Italia tra *800 e *900, la sentenza Cass. Roma, sez. civ.,
4-15 dicembre 1906: essa aveva annullato la c.d. ‘sentenza Mortara’ della Corte d’appello
di Ancona, la quale aveva respinto il gravame del Procuratore del Re presso il Tribunale
anconetano contro l'iscrizione di alcune donne nelle liste elettorali politiche. Il testo della
sentenza, gid pubblicata non per intero su blasonate riviste, ¢ tratto da N. SBaNo (a cura
di), Donne e diritti. Dalla sentenza Mortara del 1906 alla prima avvocata italiana, Bologna
2004, pp. 185-193, spec. 189.

10 Si pensi anche, sempre in tema di cittadinanza, alla trasmissione della stessa per via pa-
terna (art. 4) o, comunque, alla rilevanza della cittadinanza del padre (e delle sue vicende
estintive) per determinare lo status civitatis del figlio (artt. 5 e 6), mentre la cittadinanza
materna rilevava solo in caso di padre ignoto (art. 7). Stessa disparita si vedeva nel prevede-
re l'ipotesi della donna straniera che sposava un cittadino italiano (art. 9) e non viceversa.
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ritto di famiglia", in particolare, all’istituto dell’autorizzazione maritale
(art. 134)"?, gia diffuso in quasi tutto il territorio allora acquisito al Regno
d’Ttalia, all'infuori delle terre lombarde (in cui prima si applicava il codice
asburgico, privo di norme simili).

La necessita per la donna sposata di avere l'autorizzazione del marito
per disporre del suo patrimonio rispondeva i primis all'esigenza di tute-
lare 'unita della famiglia, elemento essenziale dell’organismo statale'’, ma

! Disposizioni che a volte costituivano addirittura «una sorta di reformatio in pejus» delle
norme del codice napoleonico francese (D. NOVARESE, Donne e diritti: un lungo, difficile
percorso, in MLA. Cocchiara (a cura di), Donne, po/l'tz'm e istitugioni. Percorsi, esperienze
e idee, Roma 2009, pp. 128-149, spec. 137): la considerazione riguardava soprattutto le
ipotesi di scioglimento del matrimonio (limitate in Italia alla morte di un coniuge) e, per
quanto rileva qui, alla posizione del marito quale «capo della famiglia» (art. 131), destinata
a restare nel diritto civile italiano per oltre un secolo.

12 In base al codice, senza 'autorizzazione del marito la donna non avrebbe potuto com-
piere da sola vari negozi giuridici a contenuto patrimoniale (donazione, alienazione di
immobili, ipoteca sugli stessi, mutui, cessione o riscossione di capitali, assicurazioni), né
stare in giudizio o operare transazioni circa quegli atti. Unica eccezione a tale regime, al
di 13 di ipotesi evidentemente patologiche o comunque non frequenti (marito minore,
interdetto, assente o detenuto per una condanna a oltre un annoj; separazione legale per
colpa del marito), era prevista nel caso di moglie che avesse esercitato «la mercaturan.
Listituto era stato introdotto contro il parere dell’artefice del codice, Giuseppe Pisanelli,
per il quale l'autorizzazione maritale avrebbe operato contro l'unita e la saldezza della
famiglia (v. la relazione in Senato dello stesso Pisanelli al progetto del 1 libro del codice ci-
vile, presentata il 15 luglio 1863: «Se la concordia regna fra i coniugi, tutti gli atti saranno
regolati da consenso comune, ed il marito sar naturale consultore della moglie senza che
la legge lo imponga. Ma se vien meno la pace domestica, 'autorizzazione maritale diventa
un’arma di violenza nelle mani del marito; la moglie cerchera rifugio nei tribunali, I'ul-
tima conseguenza di questa disposizione della legge sara la separazione dei coniugi, cio¢
lo sperpero e la rovina della famiglia»; quanto all’assenza dell’autorizzazione nelle terre
lombarde, «giureconsulti e magistrati insigni di quel paese attestano che la liberta lasciata
alla moglie di regolare le proprie sostanze non fu mai pregiudizievole agli interessi della
famiglia pit di quella lasciata al marito»).

Di recente, v. G. GALEOTTL, Lautorizzazione maritale nel primo codice civile unitario: un isti-
tuto ‘estraneo” alla tradizione italiana?, in Dimensioni e problemi della ricerca storica, 2005,
n. 2, pp. 155-182; L. Garvati, Uomini che decidono per le donne. Il suffragio femminile nel
dibattito parlamentare dell’ltalia post unitaria (1861-1920), in Revista europea de historia de
las ideas politicas y de las instituciones piiblicas, 2015, n. 9, pp. 80-123, spec. 84 ss.

3V., come viva vox sui temporis, la ricostruzione di E. GUIDA, La capacita giuridica della
donna dopo la legge 17 luglio 1919 n. 1176 (continuaz. e fine), in Rivista internazionale
di scienze sociali e discipline ausiliarie, 1920, n. 333-334, pp. 11-42, spec. 18 ss.: «se &
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non limitava a cio le sue conseguenze. Non era peregrino ritenere che la
ridotta capacita di agire della donna sposata si scontrasse indirettamente
con il censo, tra i requisiti posti dalle leggi elettorali per godere del diritto
di voto: sul piano logico, avere la titolarita di un bene (su cui si pagano
le imposte) senza la piena capacita di disporne autonomamente lede un
elemento fondante la capacita elettorale', come se coloro che necessitano di
autorizzazione per disporre dei propri beni non fossero titolari di «risorse
e di interessi idonei a giustificare il loro coinvolgimento nelle decisioni
pubbliche»". Non a caso, vigente il suffragio censitario, le leggi elettorali
politiche'® ¢ amministrative!” computavano ai fini del calcolo del censo
elettorale del marito pure le imposte pagate dalla moglie non legalmente
separata: benché la moglie pagasse il dovuto all’erario per i suoi beni, per
lo Stato cid non bastava a fondare la sua capacita elettorale, mentre quel

necessario per supreme ragioni d’interesse generale mantenere salda 'unita della famiglia,
bisogna bene attribuire ad uno dei suoi membri un potere prevalente, cio¢ il potere di
dare a tutte le attivita della famiglia stessa un indirizzo unico, perché nessuno vorra negare
che, per aversi un aggregato di persone saldo e compatto, sia necessario fare in modo che,
anche ammessa la pitt ampia libertd, una volont sola abbia la prevalenza su tutte le altre in
caso di dissenso tra i consociati». Per I'autore «da tempo immemorabile la famiglia riposa
sul principio della prevalenza maschile», come emergeva dal codice civile (in norme per
Guida ben piti limitanti, ma mai oggetto di serie richieste di abrogazione) e perché «la
coscienza pubblica universale [...] impersona[va] la famiglia» nel marito stesso.

" E interessante la ratio ricavabile dalle disposizioni che, per le elezioni della Camera — art.
8, d. 17 dicembre 1860, n. 4513; art. 5, r.d. 24 settembre 1882, n. 999 e art. 5, r.d. 28
marzo 1895, n. 83; cid non era previsto per le elezioni amministrative — in caso di nuda
proprietd separata dall’'usufrutto consideravano per il censo elettorale le imposte pagate
dall’'usufruttuario (che aveva un rapporto piu diretto con il bene), non dal nudo proprieta-
rio (che non ne aveva la piena disponibilitd). Certo, la proprieta (piena) della moglie sotto-
posta ad autorizzazione maritale e la nuda proprieta di chi aveva dato un bene in usufrutto
non sono status aflini: il fatto perd che, in tempi di suffragio censitario, il legislatore abbia
ritenuto la proprieta del bene dato in usufrutto non rilevante ai fini del censo elettorale (a
dispetto dell'imposta pagata) per la sua concreta non pienezza rende meno illogica — ma
non giustificabile — I'irrilevanza della non piena disponibilita per le donne maritate.

15 Cfr. M. RuskcHl, [/ diritto di voro. Profili costituzionali e prospettive evolutive, Torino
2016, p. 21.

16 Art. 11, comma 2, d. n. 4513/1860; art. 8, comma 2, r.d. n. 999/1882; art. 8, comma
2, r.d. n. 83/1895.

7 Art. 21, comma 2, I. 20 marzo 1865, n. 2248, allegato A; art. 16, r.d. 4 febbraio 1915,
n. 148.
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pagamento rafforzava la capacita del soggetto che aveva Tultima parola’
sulla disposizione del bene produttivo di imposte.

Cio, pero, non giustificava in pieno 'esclusione delle donne dall’eletto-
rato attivo: per le donne nubili (o vedove®) il codice civile non prevedeva
istituti autorizzativi", dunque le ragioni della mancata attribuzione del dirit-
to di voto stavano altrove; 'esclusione non & venuta meno con 'abbandono
di ogni limitazione all’elettorato basata sul censo (dopo la riforma con 1. 16
dicembre 1918, n. 1985, consolidata dal r.d. 2 settembre 1919, n. 1495), né
con I'abrogazione dell’autorizzazione maritale ex 1. 17 luglio 1919, n. 1176.

Quest'ultima fonte, peraltro, risulta interessante: la legge, significati-
vamente intitolata «Norme circa la capacita giuridica della donna»®, non
si limitd ad abrogare I'autorizzazione maritale’’, ma intervenne anche su
altre questioni di rilievo. Lart. 7 sanciva infatti: «Le donne sono ammesse,
a pari titolo degli uomini, ad esercitare tutte le professioni ed a coprire tutti
gli impieghi pubblici, esclusi soltanto, se non vi siano ammesse espresse
espressamente dalle leggi, quelli che implicano poteri pubblici giurisdizio-
nari o l'esercizio di diritti e di potesta politiche, o che attengono alla difesa
militare dello Stato».

18 Per le leggi elettorali, pero, le imposte dirette pagate da una vedova o dalla moglie sepa-
rata legalmente potevano (ma non era un obbligo) valere come censo elettorale a favore di
uno dei suoi discendenti o generi da lei designato: la regola riecheggia quanto era previsto
per le mogli non separate e fu impiegata dai sostenitori dell’esclusione delle donne dal
voto in appoggio alla loro tesi, ma 'argomento era debole.

1 Sulla differenza di trattamento tra donna coniugata e donna nubile sui iuris o vedova,
v. P UNGARL, Storia del diritto di famiglia in Italia (1796-1942), Bologna 1974, pp. 151-
180.

? La firma del ministro di grazia e giustizia era di Lodovico Mortara, che aveva legato il
suo nome tredici anni prima alla sentenza della Corte d’appello di Ancona (da lui pre-
sieduta) con cui si era ammessa l'iscrizione di un gruppo di donne nelle liste elettorali
politiche e che sard analizzata tra poche pagine; primo firmatario del disegno di legge
(presentato il 25 febbraio 1917) era stato Ettore Sacchi, predecessore di Mortara allo
stesso ministero nel governo Boselli (e nel successivo governo Orlando).

2! Scelta non condivisa da GUIDA, La capacita giuridica della donna dopo la legge 17 luglio
1919 n. 1176 (continuaz. e fine), cit., p. 11 ss. Lautore giudicava «la coscienza pubblica
impreparata e incerta» circa il superamento totale dell’autorizzazione maritale: abolirla,
lungi dall’essere una «conquista democratica» e «una doverosa ricompensa da tributare
alla donna per le benemerenze da essa acquistate durante la guerra», era stato un errore,
dovendo l'istituto restare a tutela dell’'unita famigliare.
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Cosl, vigente lo Statuto, se nel diritto privato la capacita giuridica della
donna poteva dirsi piena mentre era limitata la capacita di agire (con ri-
guardo alle donne coniugate)?, per la capacita di diritto pubblico — ambito
in cui capacita giuridica e di agire finiscono quasi sempre per coincidere,
vista la natura strettamente personale dei diritti in esame — il sesso rientra-
va tra le cause di ordine generale che influivano su di essa.

Esso era giudicato «causa di incapacita quasi assoluta»™, con riguardo al
settore dei diritti politici e, in origine, anche degli altri rapporti pubblicistici;
per questi ultimi, col tempo, I'incapacitd femminile si ¢ sgretolata, fino al
riconoscimento dell’accesso libero alle professioni e agli impieghi pubblici
con lal. n. 1176/1919. Eppure il legislatore, in quell’occasione, a fronte di
un'apertura che prendeva atto di una mutata sensibilita nella societa italia-
4, aveva scelto di subordinare espressamente a un nuovo eventuale inter-
vento normativo I'accesso delle donne, oltre che alla magistratura (riservata
agli uomini quasi per un altro mezzo secolo) e a impieghi pubblici relativi
alla difesa militare, pure agli impieghi pubblici comportanti «esercizio di di-
ritti e di potesta politiche». Anche senza ricomprendere tra questi le cariche
elettive (non trattandosi di impieghi pubblici), ¢ facile leggere @ contrario la

na?

22 Nella stessa relazione del ministro Pisanelli al primo libro del codice civile (presentata
in Senato nella tornata del 15 luglio 1863), perd, si leggeva che la possibilita che le donne
assumessero la tutela di altre persone fu scartata «perché il principio di eguaglianza civile
tra maschi e femmine, del quale ¢ informato il progetto, non sembrd doversi estendere
sino ad ammettere per regola la donna all’esercizio di un pubblico uffizio» (la citazione ¢
tratta dall’appendice di A. Grorpano, Comento al Codice civile del Regno d’Italia, Napoli
1866, p. xcv). Proposizioni come queste non potevano che «accentuare la separazione tra
sfera domestica e sfera pubblica, estranea alla donna» (A. Rossi-Doria, Diventare cittadi-
ne. Il voto alle donne in Italia, Firenze 1996, p. 15).

2 A. AmBROSINI, G. ZANOBINI, voce Capacita giuridica, in Enciclopedia italiana, vol. vii,
Roma 1930.

V. ancora E. GUIDA, La capaciti giuridica della donna dopo la legge 17 luglio 1919
n. 1176 (inizio), in Rivista internazionale di scienze sociali e discipline ausiliarie, 1920,
n. 332, pp. 260-275, spec. 261-269. Per l'autore, gid prima della legge, il principio di
normale incapacita di diritto pubblico delle donne era «in realtd scarsamente applica-
to, specialmente rispetto alle professioni», per il libero accesso all’istruzione e agli studi
universitari, nonché per la prassi degli ordini professionali, progressivamente estesa, di
accogliere le domande d’iscrizione delle donne «in mancanza di un espresso divieto della
legge» (ma con la rilevante eccezione degli ordini degli avvocati e dei procuratori, vista la
successiva cancellazione ope iudicis di tali iscrizioni).
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disposizione: le donne non potevano accedervi perché erano considerate pri-
ve di diritti e potesta politiche. La perdurante esclusione da quegli impieghi
(prima non scritta, ma data per scontata) potrebbe essere stata sottolineata
per evitare che 'ammissione delle donne a professioni e impieghi pubblici
facesse ritenere in automatico acquisiti anche i diritti politici.

Si puo cosi spiegare come si sia potuto continuare a non attribuire alle
donne il voto politico, anche se mancava un’espressa previsione di legge (pur
richiesta dall’art. 24, comma 2 dello Statuto) e a dispetto del progressivo al-
largamento del suffragio rispetto alle norme del 1860. Per le elezioni comu-
nali, invece, la legge del Regno d’Italia aveva sempre esplicitato I'esclusione
delle donne dall’elettorato attivo e passivo. Prima queste sono state citate tra
le categorie di soggetti da non ritenere elettori ed eleggibili®, poi si ¢ intro-
dotta una previsione ad hoc con 1. 19 giugno 1913, n. 640, consolidata nel
testo unico della legge comunale e provinciale (r.d. 4 febbraio 1915, n. 148,
art. 24): «[lJe donne non possono essere inscritte nelle liste elettorali ammi-
nistrative e non sono eleggibili agli uffici designati dalla presente legge».

» Art. 26, 1. 20 marzo 1865, n. 2248, Allegato A; art. 30, lett. b), r.d. 10 febbraio 1889,
n. 5921; art. 22, lett. b), r.d. 4 maggio 1898, n. 164; art. 22, lett. b), r.d. 21 maggio 1908,
n. 269. In origine erano esclusi dall’elettorato attivo e passivo pure gli analfabeti «quando
resti nel comune un numero di elettori doppio di quello dei consiglieri, gli interdetti o
provvisti di consulente giudiziario (in seguito qualificati come inabilitati), i falliti dichia-
rati fino all'integrale pagamento dei debitori (poi divenuti «commercianti falliti finché
duri lo stato di fallimento»), i condannati a pene criminali non riabilitati, i condannati a
pene correzionali o a particolari interdizioni (nel corso della pena), i condannati per furto,
frode o attentato ai costumi. La lista nel 1889 ¢ stata precisata: fino alla riabilitazione era-
no esclusi dall’elettorato i condannati per oziosita, vagabondaggio, mendicita, associazione
di malfattori, furto, ricettazione dolosa, truffa, appropriazione indebita, abusi di fiducia,
ogni altro tipo di frode, ogni specie di falso, falsa testimonianza o calunnia, eccitamento
all'odio tra classi sociali, reati contro il buon costume; a essi si aggiunsero gli ammoniti,
i soggetti a sorveglianza speciale, i ricoverati negli ospizi di caritd e coloro che erano a
carico delle opere pie e — nel t.u. del 1898 — i condannati all’ergastolo, all’interdizione
perpetua dai pubblici uffici e a una pena detentiva superiore ai cinque anni, i condannati
ad altre pene detentive e all'interdizione dai pubblici uffici per il rispettivo tempo di du-
rata, nonché i condannati per determinati reati elettorali. La maggior parte delle categorie
indicate erano escluse dal voto per ‘indegnita commissiva’, dovuta a una condotta tenuta
e sanzionata dall’ordinamento, o per indigenza che non avrebbe consentito la titolarita
e esercizio del diritto di voto; I'esclusione delle donne, invece, alla pari di quella degli
analfabeti, degli interdetti e (sotto certi aspetti) degli inabilitati, era legata a uno szatus e,
come tale, oggi appare decisamente meno accettabile.
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Lesclusione esplicita delle donne dal voto amministrativo nasceva proba-
bilmente da esigenze sorte in tempi successivi. Nella legislazione immediata-
mente seguente all'unita d’Ttalia, doveva essere stata avvertita la necessita di
armonizzare le normative elettorali degli Stati preunitari®®: alcune di esse —a
partire da quelle del Regno Lombardo-Veneto e del Granducato di Toscana
— prevedevano il diritto di voto per le donne alle (sole) elezioni amministra-
tive”’, poiché era diversa la concezione di queste ultime diffusa nell’Europa
e nell'Italia del tempo?; la scelta del legislatore del neonato Regno d’Italia di
non considerare elettrici le donne, dunque, doveva essere espressa in modo
chiaro®, mentre 'assenza di precedenti non lo rendeva necessario per la legge
elettorale politica. La formula adottata nel 1913, invece, seguiva di un anno

% Si dovrebbe parlare di uniformazione delle norme a quelle gia vigenti nello Stato sa-
baudo, specie — con riguardo all’unificazione amministrativa — con la . n. 2248/1865:
l’allegato A conteneva anche le norme elettorali relative ai Comuni.

¥ Come ricordato da M. D’AMELI0, ] suffragio elettorale femminile, in Rivista di diritto
pubblico e della pubblica amministrazione in Italia, 1926, n. 18, pt. 1, pp. 145-164, spec.
153-154, nel Regno Lombardo-Veneto, dopo le prime esperienze di partecipazione delle
donne al’amministrazione comunale sotto la dominazione austriaca nel *700 (interrotte
con l'occupazione francese), le sovrane patenti del 1815 e del 1816 avevano restituito
alla donna il diritto di eleggere e di essere eletta rappresentante dei cittadini contribuen-
ti nei ‘convocati’; come emerge dalle «Istruzioni per 'attivazione del nuovo metodo di
Amministrazione comunale» del 12 aprile 1816, tuttavia, essendo le donne considerate
tra gli «esclusi dal “convocato”», si finiva per prevedere il voto per delegazione, attraverso
procuratori. In Toscana, invece, messe da parte dai francesi le riforme liberali di Leopoldo
I e passati i primi anni della Restaurazione, nel 1849 fu promulgata una legge che am-
metteva, tra l'altro, il suffragio femminile alle elezioni comunali; anche con il passaggio,
nel 1850, al principio dell’estrazione a sorte dei consiglieri tra i possessori iscritti nel libro
dell’estimo di ogni comune (compresi i corpi morali), rimase per le donne la possibilita
di essere scelte come parte del Consiglio (la loro partecipazione era ormai un’acquisizione
indiscussa), ma occorreva sempre 'intervento di un delegato per I'esercizio della carica.
28 Rosst-Dor1a, Diventare cittadine, cit., p. 76, parlava della distinzione tra voto politico
(escluso per le donne solo de facto, senza necessita di disposizioni espresse) e voto am-
ministrativo (esplicitamente negato) come legata «da un lato alla concezione europea di
ancien régime in cui le donne erano presenti nelle forme di rappresentanza locale legate
agli interessi patrimoniali, e dall’altro alla concezione liberale italiana per cui i poteri degli
enti locali non dovevano rivestire alcun significato politico».

» Evidenziano I'esigenza L. CARLASSARE, Lintegrazione della rappresentanza: un obbligo
per le regioni, in L. Carlassare, A. Di Blasi, M. Giampieretti, La rappresentanza democra-
tica nelle scelte elettorali delle regioni, Padova 2002, p. 4 e G. BRUNELLI, Donne e politica,
Bologna 2006, p. 25.
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I'introduzione del primo nucleo di suffragio universale maschile per le elezio-
ni politiche, con L. 30 giugno 1912, n. 666: si puo pensare che I'allargamento
del suffragio — benché non avesse reso elettrici della Camera le cittadine, pur
mancando sempre eccezioni esplicite — abbia suggerito un maggior carico
testuale da aggiungere all’esclusione espressa, per fugare dubbi sull’assenza
di ampliamenti dell’elettorato attivo per il voto amministrativo, almeno sul
piano del genere (ma allora si sarebbe parlato solo di sesso)™.

A prescindere dalla formula usata, esplicita estromissione delle donne
dal novero degli elettori amministrativi rafforzo chi sosteneva la loro esclu-
sione totale dalla vita politica: a detta di costoro, il silenzio della legge eletto-
rale politica sull’elettorato attivo delle donne suggeriva di evitare regolazioni
molto diverse per le elezioni politiche e amministrative. Di pit, 'esclusione
espressa delle donne consolido a lungo quella che una pubblicazione ‘ufhi-
ciale’, a suffragio universale introdotto e dopo I'insediamento dell’Assemblea
costituente, avrebbe definito «summa injuria, che non si saprebbe comun-
que giustificare — di fronte al summum jus degli elettori analfabeti ed al pos-
sesso, in molte donne, di un titolo specifico di capacita, come l'istruzione od
il censo — perché frutto di prevenzione e preoccupazioni esagerate»’.

D’altra parte, chi si batteva perché le cittadine fossero candidabili ed
eleggibili penso di concentrare gli sforzi nel far modificare le norme sul voto

¥ Nella I. n. 640/1913 e nel r.d. n. 148/1915, erano perd ancora presenti i riferimenti al
censo elettorale, la cui validitd sembrava confermata tout court, senza che fosse prevista —
come nella l. n. 666/1912 per le elezioni politiche — la loro applicazione solo fino al com-
pimento del trentesimo anno da parte degli elettori; né risulta che una simile norma sia
stata introdotta anche dopo la soppressione dei requisiti di censo per le elezioni politiche
come da l. n. 1985/1918. Cid perd non significa che nelle elezioni amministrative siano
stati perpetuati i requisiti di censo previsti in precedenza: in ISTITUTO CENTRALE DI STATI-
STICA E MINISTERO PER LA COSTITUENTE, Compendio delle statistiche elettorali italiane dal
1848 al 1934, vol. 1, Roma 1946, p. 66, si legge che «e ultime elezioni amministrative
ebbero luogo nel 1920 e, come le precedenti, si effettuarono con il sistema maggioritario
[...] e sulla base del suffragio universale realizzato con maggiore ampiezza dalla legge elet-
torale politica del 2 settembre 1919, n. 1495». La formula utilizzata non ¢ cristallina (non
¢ chiaro se anche alle elezioni comunali si doveva applicare il suffragio universale maschile
previsto per le elezioni politiche o se quest’ultimo era pili ampio rispetto alla previsione
valida a livello locale), ma una qualche formula di suffragio universale — maschile, ¢z va
sans dire — sembrava applicata pure al voto amministrativo.

3! [STITUTO CENTRALE DI STATISTICA E MINISTERO PER LA COSTITUENTE, Compendio delle
statistiche elettorali italiane, cit., p. 65.
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amministrativo. Lesclusione esplicita era 'ostacolo maggiore all’elettorato
attivo e passivo femminile: sarebbe stato significativo vedere riconosciuta
alle donne, mediante la capacita elettorale locale, I'attitudine a partecipare
alla determinazione degli amministratori di un Comune e a candidarsi
alle stesse cariche, forti della loro conoscenza del territorio e della consa-
pevolezza dei suoi bisogni; di pit, a differenza delle elezioni politiche, i
precedenti di concessione del diritto di voto femminile locale negli Stati
preunitari avrebbero permesso di ottenere piti facilmente il risultato.

Si vedra nelle prossime pagine con quale percorso accidentato cio sia
avvenuto; per ora basta dire che il primo risultato, pur privo di applicazio-
ni pratiche, giunse con la I. 22 novembre 1925, n. 2125. Essa sostitui la
disposizione della legge comunale e provinciale, che prevedeva I'esclusione
espressa delle donne dall’elettorato attivo, con un nuovo testo dell’art. 24
che prevedeva l'iscrizione nelle liste elettorali delle donne per le sole ele-
zioni comunali e provinciali, ma con requisiti piu severi rispetto a quelli
validi per gli uomini: queste dovevano aver compiuto i 25 anni (e non
21) e trovarsi in situazioni ritenute meritevoli dall’ordinamento, non piu
richieste per gli elettori maschi.

Accanto a cio, colpisce la lettura dell’art. 24-zer, aggiunto alla legge co-
munale e provinciale dalla I. n. 2125/1925 e riferito all’elettorato passivo:
«Le donne iscritte nelle liste elettorali, che non siano colpite dalle ineleggi-
bilita previste dagli articoli 26 e 28 della legge comunale e provinciale, sono
eleggibili agli uffici designati dalla legge stessa ad eccezione» delle cariche
di sindaco e assessore, nonché di Presidente dell’amministrazione provin-
ciale, deputato provinciale (ruolo affine all’assessore), membro della Giunta
provinciale amministrativa e altre cariche. Lelettorato passivo femminile era
dunque limitato alle posizioni di consigliera comunale e provinciale, con
Pesclusione di quelli che allora erano uffici di secondo grado, eletti dal con-
siglio comunale e provinciale. La legge, pur introducendo I'elettorato pas-
sivo femminile per le cariche di primo grado, riservava i ruoli esecutivi agli
uomini, limitando I'eleggibilita delle donne solo in ragione del sesso: cid di
nuovo sulla base di uno status, di una condizione di fatto o, volendo, di «<uno
dei due ineliminabili e permanenti modi di essere della persona umana»>,

32 A. D’Avo1a, Eguaglianza sostanziale e diritto diseguale. Contriburo allo studio delle azioni
positive nella prospettiva costituzionale, Padova 2002, p. 435.
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che l'ordinamento giudicava non allo stesso livello dell’altro modo (quello
maschile).

Benché questa disciplina non sia mai stata applicata (essendo entrato
in vigore il regime podestarile prima che si potesse svolgere anche solo
un turno elettorale amministrativo aperto pure alle donne), essa consen-
te di sviluppare meglio la riflessione anticipata all'inizio del paragrafo: se
Pelettorato attivo femminile (pur con certe limitazioni) ¢ stato previsto nel
1925, si ¢ dovuto attendere il d. Igs. Igt. n. 1/1946 perché le donne potes-
sero essere elette a tutte le cariche amministrative.

Un ritardo ben pitt contenuto, ma assai discusso tra gli studiosi e le
studiose di storia, diritto e scienza politica ha poi riguardato — come si
vedra meglio a fine capitolo — il riconoscimento dell’elettorato passivo alle
elezioni nazionali di natura politica (prima con il d. lgs. Igt. n. 74/1946,
per quanto riguardava I’Assemblea costituente, poi con I'entrata in vigore
degli artt. 3 e 51 Cost.), poiché mancava un cenno esplicito a ci6 nel d.
lgs. 1gt. n. 23/1945.

In entrambi i casi, si ha quasi 'impressione che il legislatore (parlamen-
tare o governativo) fosse maggiormente disposto a concedere alle donne la
qualifica di elettrici — sia pure con una disponibilita indubbiamente variata
nel tempo — rispetto a quella esplicita e completa di soggetti eleggibili:
sembra che la prima sia apparsa a parlamentari e governanti, in modo pit o
meno implicito, come una sorta di ‘male minore’ (o comunque di situazio-
ne dagli effetti piti gestibili), rispetto al “male peggiore” della candidabilita
delle donne da cui tutelarsi, introducendo limitazioni espresse o (in un
primo tempo) continuando a non prevedere disposizioni ad hoc.

Non si trovano dichiarazioni di politici in tal senso: ¢ piu facile imbat-
tersi in chi aveva interamente perseguito I'elettorato femminile o chi si era
espresso in senso contrario zout court. Non ¢ tuttavia peregrino dedurre
che anche i pili conservatori contrari al riconoscimento — rebus sic stantibus
o in seguito a interventi normativi — dell’elettorato attivo femminile lo
erano soprattutto nel timore che fosse poi riconosciuto (anche) I'elettorato
passivo, sancendo I'ingresso delle donne nella sfera pubblica e nella classe
dirigente.

Paradossalmente, il testo che sembra confermare 'impressione non
si ritrova in dichiarazioni politiche, ma in un provvedimento giudiziale.
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Scorrendo di nuovo la sentenza con cui la Corte di cassazione di Roma nel
1906 aveva ribaltato il verdetto della Corte d’appello di Ancona sull’am-
missibilitd dell’iscrizione delle donne nelle liste elettorali politiche (se ne
parlera a fondo in seguito), si trova un passaggio con cui il collegio riteneva
di giustificare la non configurabilita dell’elettorato attivo femminile in as-
senza di esplicite riforme precedute da un’adeguata preparazione e ponde-
razione di tutte le sue conseguenze: «[...] ove dovesse ammettersi il diritto
delle donne all’elettorato politico solo perché anch’esse possono reputarsi
subietti di diritti politici stando alla formola generica dell’art. 24 dello
Statuto, converrebbe far luogo a tutte le conseguenze di un tal principio;
ed allora riuscirebbe malagevole il rinvenire la ragione per cui non potes-
sero le donne diventare eleggibili posto ché, giusto 'art. 40 del medesimo
Statuto, ad essere deputati la fondamentale condizione che si richiede si ¢
il possesso dei diritti civili e politici, e nessuna espressa esclusione trovasi
fatta del sesso femminile»®*.

Non pare sbagliato sostenere che le resistenze incontrate dalle richie-
ste di estendere alle donne Delettorato attivo fosseo volte a continuare a
escludere quella larga parte della popolazione italiana dalla sfera politica;
tuttavia, pitt ancora dei timori sui possibili effetti del voto femminile, non
sconosciuti a gran parte del ceto politico e della societa maschile (‘Per chi
voterebbero le donne? Con quale coscienza e cognizione di causa lo fareb-
bero?’), sembrava pesare il timore di vedere le donne accedere alle cariche
elettive. Un mondo, quello, allora percepito come ‘naturalmente’ maschi-
le, ancor pitt del novero degli elettori.

2. [ primi tentativi falliti (1865-1877), tra obiezioni procedurali e
concettuali

Se la prima disposizione che escluse nettamente le donne dall’elettorato
attivo (e passivo) alle elezioni amministrative era contenuta nell’art. 21,
comma 2, . 20 marzo 1865, n. 2248, allegato A, tentativi di prevedere
tra le norme del neonato Regno d’Italia il diritto al voto per le cittadine

33 Cass. Roma, sez. civ., 4-15 dicembre 1906, in SBano (a cura di), Donne e diritti, cit.,

p.- 192.
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(rectius: per una loro parte) si erano riscontrati prima della discussione su
tale fonte.

Precedette di pochi giorni la proclamazione del Regno d’Italia la pre-
sentazione alla Camera — il 13 marzo 1861 — di un disegno di legge comu-
nale e provinciale da parte di Marco Minghetti, allora ministro dell'interno
del primo governo guidato da Bettino Ricasoli. Benché I'art. 17 del proget-
to precisasse, gia al primo alinea, che «Non sono né elettori, né eleggibili
/ Le donne [...]», un’eccezione sui generis era prevista dall’art. 13, comma
1: esso riconosceva capacita elettorale alla donna nubile maggiorenne e alla
donna sposata, separata dal marito®; entrambe non potevano esercitare
direttamente il voto, dovendo — al pari dei «corpi morali» — «delegare la
rappresentanza del loro censo elettorale», avendo come sola alternativa il
non esercizio della delega, lasciando senza rappresentanza quel censo.

La formula utilizzata dall’art. 17 impediva di parlare di elettorato at-
tivo femminile (espressamente escluso alla pari di quello passivo), ma se
non altro il progetto riconosceva ad alcune categorie di donne — quelle che
il futuro ‘codice Pisanelli’ non avrebbe sottoposto ad autorizzazione mari-
tale — una specie di capacita elettorale, pur disgiunta dalla concessione di
un vero diritto di voto (e, dunque, dal suo esercizio). Il proponente si era
preoccupato di sottolineare I'importanza di abbassare i requisiti di censo
«al solo fatto del pagamento di una contribuzione diretta, qualunque ne
sia 'ammontare» per far partecipare al voto «quanti possono avere alla co-
munale amministrazione un interesse pitt 0 meno diretto»’’; non c’¢ perod
traccia dell’attribuzione di questa (parziale) capacita elettorale femminile
né nella relazione illustrativa allegata al progetto di legge, né nel discorso
tenuto dallo stesso Minghetti alla Camera per illustrare i quattro disegni
di legge volti ad «accordare alle varie parti del regno le massime franchigie

341l testo originario della disposizione era: «Le donne, della cui contribuzione non si tenga
conto al marito in virth dell’articolo precedente, ed i corpi morali possono delegare la
rappresentanza del loro censo elettorale». Nell’art. 12, comma 2, citato nel testo appena
visto, si fissava gid la regola per cui si tiene conto «[a]l marito, della contribuzione che
paga la moglie, eccetto il caso di separazione».

3 AP, viir Legislatura del Regno (sessione del 1861) — Camera dei Deputati, n. 8, «Ammi-
nistrazione comunale e provinciale. Elezioni comunali e provinciali». Il testo della relazione
¢ tratto da Arti del Parlamento Italiano, Sessione del 1861 (viir Legislatura) — Documenti, vol.
1, Torino 1861, p. 38.
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amministrative possibili, purché rimanga integra, anzi si consolidi 'unita
nazionale»®.

Il messaggio che puo ricavarsi da cid ¢ ambiguo, prestandosi a due
chiavi di lettura diverse. Da una parte, aver precisato che I'estensione del
diritto di elezione riguardava tutti coloro che avevano interesse all’'ammi-
nistrazione comunale per il pagamento di imposte dirette era un’afferma-
zione in parte contraddittoria: il progetto di legge escludeva dall’elettorato
anche solo attivo e diretto le donne che pagavano somme all’erario per le
loro ricchezze (che dunque non erano una condizione sufficiente); di pit,
Paffermazione pareva, a contrario, smentire che le donne — per la mentalita
giuridica del tempo — potessero avere il citato interesse all'amministrazione
locale in ragione del loro status. Dall’altra parte, il silenzio di Minghet-
ti sull’attribuzione della ‘nuda’ capacita elettorale ad alcune categorie di
donne poteva far pensare che ci fossero i margini per riconoscerla in modo
pacifico, senza discussioni o polemiche, gia in quel contesto giuridico, fun-
gendo magari da base per successivi allargamenti della platea e I'attribuzio-
ne di una capacita pil ‘piena’.

Il progetto Minghetti fu fatto ritirare dal presidente Ricasoli all'inizio del
1862%; I'anno dopo, lo stesso Minghetti — divenuto frattanto Presidente del
Consiglio — ripresentd un diverso testo in tema di amministrazione comuna-
le e provinciale (assieme a pochi altri progetti di legge qualificanti, sperando
che fossero esaminati e approvati dalla Camera in fretta®). Si trattava di un
disegno di legge presentato il 22 dicembre 1861 ancora da Ricasoli* (allora
pure ministro dell'interno ad interim) che, invece di dettare ex novo le norme
su Comuni e Province, si proponeva solo di riformare il previgente r.d. 23
ottobre 1859, n. 3702, estendendolo a tutto il Regno d’Italia.

Il progetto di legge Ricasoli, gia ripresentato il 5 marzo 1863 nella ses-
sione precedente dal nuovo ministro dell'interno (degli esecutivi guidati pri-

3¢ A.P, viu Legislatura del Regno (sessione del 1861) — Camera dei Deputati, tornata del
13 marzo 1861 — resoconto stenografico, p. 206.

% AP, vir Legislatura del Regno (sessione del 1862) — Camera dei Deputati, tornata del
3 gennaio 1862 — resoconto stenografico, p. 486.

3% AP, vir Legislatura del Regno (sessione del 1863) — Camera dei Deputati, tornata del
29 maggio 1863 — resoconto stenografico, p. 11.

¥ A.P, vt Legislatura del Regno (sessione 1861-1862) — Camera dei Deputati, n. 154,
«Modificazioni alla legge comunale e provinciale 23 ottobre 1859».

35



G. MAESTRI

ma da Luigi Carlo Farini, poi dallo stesso Minghetti) Ubaldino Peruzzi®,
riprendeva in piti punti la prima proposta Minghetti, compreso il suffragio
(maschile) esteso a chiunque fosse iscritto da almeno sei mesi nei ruoli di
contribuzione diretta di quel comune e la previsione — aggiunta all’art. 19
del r.d. n. 3702/1859, al nuovo comma 3 — della possibilita per le donne i
cui contributi non fossero stati conteggiati a favore del marito, nonché per i
corpi morali, di «delegare la rappresentanza del loro censo elettorale».

Anche qui, il quadro giuridico che sarebbe uscito dalla novella era
complesso e meritava attenzione. Se il d.d.l. Ricasoli-Peruzzi lasciava in-
tatto lart. 23 del regio decreto del 1859, che escludeva I'elettorato attivo
e passivo delle donne, voleva perod consentire alla donna nubile o separata
«di corpo e di beni» dal marito di delegare ad altri il proprio voto. Lipo-
tesi si affiancava (senza sostituirsi) a quella, ex art. 19, comma 1 del r.d. n.
3702/1859, per cui «[l]a contribuzione pagata da una vedova o dalla moglie
separata di corpo e di beni, puo valere come censo elettorale a favore di quel-
lo dei figli o generi che sara da lei designato»: fattispecie, quest'ultima, solo
volontaria, a differenza del computo automatico a favore del censo elettorale
maritale dell'imposta pagata dalla moglie non separata.

Sinoti che era ben diverso computare la contribuzione a favore del cen-
so elettorale di un diverso soggetto (che poteva essere messo, con quell’ag-
giunta, in condizioni di votare senza magari esserlo prima di per sé*' e

% AP, virr Legislatura del Regno (sessione del 1863) — Camera dei Deputati, n. 8, «<Mo-
dificazioni alla legge comunale e provinciale 23 ottobre 1859». Lo stesso Peruzzi, alla
(prima) ripresentazione del progetto — A.P., vir Legislatura del Regno (sessione del 1861-
62) — Camera dei Deputati, 1°* tornata del 5 marzo 1863 — resoconto stenografico, p.
5544 — precisod che la Commissione che aveva esaminato il progetto Ricasoli aveva mo-
dificato il testo, chiedendo di presentare nella sessione del 1863 un nuovo progetto di
legge, ma la Camera non aveva completato I'esame, non ritenuto prioritario dal governo.
Peruzzi aveva invece ripresentato I'articolato Ricasoli «colle modificazioni proposte dalla
Commissione» e sottopose il nuovo testo allo stesso organo che aveva esaminato il d.d.l.
Ricasoli. Cfr. la relazione del progetto di legge A.C. n. 8, in A. SciBonNa (a cura di), La
nuova legge comunale e provinciale del Regno d’ltalia, Torino 1865, pp. 365-368.

41 1] discorso poteva valere anche col suffragio a larga base censitaria delineato in quel
progetto di legge: il marito non iscritto da almeno sei mesi nei ruoli delle contribuzioni
dirette del comune avrebbe potuto avvalersi della posizione della moglie, ove lei avesse
soddisfatto il requisito; lo stesso poteva dirsi — con pilt facilitd — per il beneficio concesso
a un figlio o a un genero dalla donna vedova o separata.
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avrebbe comunque espresso un solo voto) e delegare la rappresentanza del
censo elettorale (proprio, non trasferito ad altri) della donna sui iuris*? a
un soggetto gia elettore®: questi avrebbe espresso due voti, uno per sé e un
altro in nome e per conto della delegante.

Pur non potendosi parlare a tutti gli effetti di elettorato attivo per le
ragioni gia viste, la riproposizione della capacita elettorale femminile come
norma generale — configurandosi il regime dettato per la donna sposata
come Jex specialis — agli occhi di parte della dottrina successiva era apparsa
come un riconoscimento esplicito del principio dell’elettorato femmini-
le*, quanto alla mera capacita.

Risulta interessante la relazione licenziata dalla Commissione parla-
mentare dopo l'esame, redatta dall’ex presidente della Camera del Regno
di Sardegna Carlo Bon Compagni di Mombello (nei resoconti e di seguito
indicato come Boncompagni): del documento meritano considerazione i
passaggi sull’elettorato attivo. La Commissione aveva espunto dal testo Ial-
largamento del suffragio a tutti i contribuenti diretti per ragioni di oppor-
tunitd®, ma aveva rafforzato le ragioni a sostegno della partecipazione delle

# Lespressione, tratta dal diritto romano, ¢ qui usata in senso traslato (e forse in parte
improprio), per indicare la donna che poteva disporre dei suoi beni senza sottostare ad
autorizzazione.

# Lart. 19, comma 1 del r.d. n. 3702/1859, pur precedendo 'addendo comma 3, rispetto
a quest’ultimo si configurava come norma speciale: una donna sui iuris poteva scegliere di
lasciare senza rappresentanza il proprio censo elettorale o di delegarla a un altro elettore.
La vedova o la moglie separata — ove avessero avuto figli o figlie maritate — avevano come
prima opzione I'imputazione delle proprie imposte al censo elettorale di un figlio o di un
genero (scelta che avrebbe impedito la delegazione della rappresentanza del censo della
donna); scartata questa, sarebbe tornata operativa la norma generale, dunque l'alternativa
tra delegare o non delegare.

“ Cosi D’AMELIO, 1/ suffragio elettorale femminile, cit., p. 147. Mariano D’Amelio, Primo
Presidente della Corte di Cassazione del Regno, dal 1924 era pure senatore: in quel ruolo,
fu relatore di maggioranza nell Ufficio centrale del Senato sul d.d.l. Federzoni che mirava
a concedere parzialmente U'elettorato alle donne e sarebbe stato approvato come 1. n.
2125/1925; buona parte di quella relazione sul progetto di legge sarebbe poi stata trasfusa
nell’articolo di dottrina sopra citato.

® La relazione della Commissione — A.C. 8-A, p. 14, par. xx1 — sottolineava che fino
all’entrata in vigore delle (nuove) leggi sulle imposte, sarebbe stato impossibile calcolare
la base necessaria per essere ammessi a esercitare il diritto elettorale: sarebbe stato opportuno
attendere gli esiti dell’allargamento del suffragio operato dal r.d. n. 3702/1859 «affine di
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donne al voto amministrativo: il Comune era ritenuto «una associazione
di contribuenti i cui diritti si esercitano principalmente deliberando delle
spese», per cui era naturale che tutti i contribuenti (almeno oltre una certa
somma) partecipassero all’elezione dei consiglieri, dunque «I’eccezione che
si oppone alle donne, allorquando si tratti di elezioni politiche, non ¢ piu
fondata egualmente allorquando si tratti di elezioni comunali»*.

In effetti, la relazione riteneva la partecipazione femminile al voto
«un’eccezione»?, essendone escluse le mogli non separate e dovendosi at-
tendere, per le donne nubili maggiorenni, «vivendo il padre, [...] I'eta in
cui il figlio di famiglia acquista la libera amministrazione dei beni propri»;
li si ammetteva pure che I'esclusione delle donne dal seggio era dettata
da ragioni culturali («I nostri costumi non consentirebbero alla donna di
frammettersi nel comizio degli elettori per recare il suo voto»).

In compenso, la Commissione faceva un passo in avanti significati-
vo: pur sottolineando che il voto femminile doveva essere circondato di
«particolari cautele», «[n]el timore che la donna sia troppo di leggeri sotto
ascendente del giudizio altrui», riteneva che quel risultato fosse perse-
guibile in modo efficace, pili che con la delegazione del voto, attraverso
«il voto scritto in ischeda», pur se espresso in luogo diverso dal seggio
elettorale.

riconoscere, dopo aver mosso un primo passo in questa via se siansi ottenuti effetti tali da
incoraggiare a procedere pil1 oltre». Peruzzi, pur confermando le ragioni della sua scelta, non
insistette per mantenere la norma.

% A.C. 8-A, p. 15, par. xx11. V. anche la relazione di Peruzzi, il quale, per evitare discus-
sioni sull’entitd del censo necessaria agli elettori, aveva adottato «un principio assoluto;
il quale, ove pur si consideri il Comune come semplice consorteria d’interessati, trova
giusta applicazione nel diritto che ha ogni contribuente a vedere bene amministrato il
patrimonio della comunanza»: SciBoNa (a cura di), La nuova legge comunale e provinciale,
cit., p. 365.

# Non a caso, la Commissione voleva continuare a escludere I'eleggibilitd delle donne,
modificando l'art. 22, comma 1 del r.d. n. 3702/1859 in «Sono eleggibili tutti gli elettori
maschi inscritti», esplicitando il riferimento al sesso. Il contro-progetto della Commis-
sione, peraltro, estendendo I'elettorato attivo a determinate categorie di donne, aveva eli-
minato le donne dai soggetti «né elettori né eleggibili» dell’art. 23 del r.d. n. 3702/1859,
cosa che il progetto Peruzzi non aveva fatto (le donne, provviste in astratto di capacita
elettorale, di fatto delegavano la rappresentanza del censo, cosi a rigore non risultavano
elettrici).
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Questo espediente, antesignano del voto per corrispondenza® e che
voleva estendere all’intero Regno una soluzione consolidata in Toscana,
era stato individuato per consentire all’elettrice di esprimere direttamente
il suo voto, pur se a distanza: i commissari dovevano aver ritenuto che il
voto per scheda a domicilio fosse pili ‘sicuro’ per la genuinita dell’espressione
della volonta da parte della donna rispetto alla delega della rappresentanza
del censo a una persona terza®.

Laula della Camera non compi 'esame del progetto: la trattazione fu
sospesa il 13 luglio 1864 e rinviata alla ripresa dei lavori parlamentari in
autunno’’, ma non tornod piu all’'ordine del giorno. I deputati si sareb-
bero espressi sul progetto presentato dal successore di Peruzzi nel nuovo
governo guidato da Alfonso La Marmora, Giovanni Lanza; la questione
dell’elettorato concesso a poche categorie di donne, pero, nella decina di
tornate in cui si discusse del progetto Peruzzi®' giunse all’attenzione della

% La proposta di Peruzzi lo prevedeva, intervenendo sull’art. 45 del regio decreto e dero-
gando alla regola del voto contestuale (oltre che personale) fissata gia nel 1859, per «quelli
che dimorano fuori della provincia o che giustificano d’essere iscritti sulle liste elettorali
di pitt comuni, o di non poter intervenire all’adunanza per causa di malattia»; le ipotesi
erano state conservate pure dalla Commissione.

# Per la Commissione «la sincerita delle elezioni poggia sempre sulla presunzione di sin-
ceritd da parte dello scrivente» (A.C. 8-A, p. 14): il discorso vale  fortiori ove un terzo
voti per rappresentare il censo di un’altra persona. Riteneva che si fosse scelto il voto per
scheda perché la delegazione faceva pensare a una «minor capacita» della donna D’AME-
L10, Il suffragio elettorale femminile, cit., p. 147.

0 AP, vt Legislatura del Regno (sessione del 1863-64) — Camera dei Deputati, 1° tor-
nata del 13 luglio 1864 — resoconto stenografico, pp. 6206-6209. La proposta era stata
avanzata dal deputato liberale costituzionale Giuseppe Lazzaro, perché si potesse conclu-
dere in fretta I'esame di vari progetti di legge urgenti prima della pausa estiva dei lavori
parlamentari (superando una fase di discussione poco concreta); I'aula votd a favore del
rinvio. La successiva scelta di spostare la capitale da Torino a Firenze — come ricordato da
G. SAREDO (a cura di), La legge sulla amministrazione comunale e provinciale, vol. 1, Torino
1901, p. 87 — provocd la caduta del ministero Minghetti, sostituito da La Marmora.

>! Dopo la discussione generale, la Camera era passata all’esame degli articoli a partire dal-
le modifiche al Titolo 111 della legge comunale e provinciale, dedicato all’amministrazione
provinciale, che era necessario estendere con priorita al resto del Regno, in particolare
alla Toscana, che non conosceva quell’ente (A.P, virr Legislatura del Regno (sessione del
1863-64) — Camera dei Deputati, 1° tornata del 6 luglio 1864 — resoconto stenografico,
p. 5954 ss.). Per questo, le proposte di modifica relative all’elettorato femminile non sono
mai state discusse.
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Camera quando il deputato Gaetano Brunetti riconobbe che aver previsto
la partecipazione femminile al voto poteva essere «una pagina lusinghiera
per la quale la donna possa rialzarsi alla dignita del suo diritto», ma te-
mette che la proposta si sarebbe risolta in «una disposizione quasi quasi
illusoria», per il numero esiguo di cittadine in grado di aspirare al voto™.
Brunetti non era un sostenitore del suffragio universale rour cours
apprezza la consapevolezza di alcuni singoli circa la necessita di riconoscere

la dignita della donna anche «pel rispetto al diritto politico che non meno

, ma si

le compete», in anticipo di oltre sessant’anni sul primo riconoscimento
parziale dell’elettorato attivo.

Si accennava a una successiva proposta d’iniziativa governativa®*: ben-
ché il testo ricalcasse in gran parte quello del progetto Peruzzi cosi come
modificato dalla commissione Boncompagni, esso non conteneva riferi-
menti all’elettorato delle donne. Si trova traccia di detta esclusione nella
relazione prodotta dalla Commissione incaricata di esaminare il progetto e
stesa dal relatore e vicepresidente della Camera, Francesco Restelli*: il Mi-

52 AP, vt Legislatura del Regno (sessione del 1863-64) — Camera dei Deputati, 1° tor-
nata del 24 giugno 1864 — resoconto stenografico, p. 5649.

53 Dai discorsi di Brunetti emergeva peraltro una certa accondiscendenza verso una con-
cezione negativa circa la partecipazione pubblica della donna, anche nei discorsi a favore
dell’elettorato amministrativo: A.P, vinr Legislatura del Regno (sessione del 1863-64) —
Camera dei Deputati, 1°* tornata del 24 giugno 1864 — resoconto stenografico, p. 5649.
Che le posizioni ostili alla capacita pubblica della donna fossero diffuse tra i politici lo
dimostra ampiamente l'ilaritd con cui in molti avevano accolto le parole di Brunetti (e che
i resocontisti hanno trasmesso).

> Essendo prevista a breve la scadenza della sessione parlamentare, il Ministero aveva
chiesto il voto del Parlamento su alcune questioni prioritarie; si segnalava, in particolare,
la richiesta di provvedere all’adozione provvisoria, senza discussione, di disposizioni volte
all’'unificazione legislativa e amministrativa del Regno (anche perché era insostenibile che
vigessero regole diverse in Toscana, specie dopo il trasferimento della capitale a Firenze). Il
ministro dell'interno Lanza presentd (A.P, viir Legislatura del Regno (sessione del 1863-
64) — Camera dei Deputati, tornata del 24 novembre 1864 — resoconto stenografico, p.
6964) un progetto di legge con cui chiedeva di autorizzare il Governo «a pubblicare ¢ a
rendere esecutorii cinque progetti di legge gia presentati al Parlamento», compresa la legge
provinciale e comunale.

% La relazione fu presentata alla Camera I'11 gennaio 1865 (A.L, vinr Legislatura del
Regno (sessione del 1863-64-65) — Camera dei Deputati, tornata dell’11 gennaio 1865
— resoconto stenografico, p. 7464); cfr. SciBoNa (a cura di), La nuova legge comunale e
provinciale, cit., pp. 404-416.

40



VERSO IL RICONOSCIMENTO DELL’ELETTORATO ATTIVO E PASSIVO FEMMINILE

nistero e la Commissione non vollero derogare alla regola — prevista dal r.d.
n. 3702/1859 all’art. 45 — «che personale e diretto abbia ad essere I'eserci-
zio del diritto elettorale», non ammettendo il voto per procura né quello a
domicilio, che avrebbe violato anche la contemporaneita della votazione.

Se lesclusione di quest’ultima possibilita anche per gli elettori malati,
fuori sede o presenti in piu liste elettorali confermava la portata generale
della scelta compiuta (pur essendo riconosciuto dal relatore I'«intendimento
liberale di estendere lo esercizio del diritto di voto»), di certo nei confronti
delle donne la decisione produceva effetti piti gravi. Se agli altri soggetti cui
non era concesso il voto a domicilio, infatti, si negava l'esercizio del diritto
di voto in certe condizioni (ma i malati non gravi e le persone iscritte in pilt
liste o lontane avrebbero comunque potuto esercitarlo recandosi ai seggi),
per le donne di fatto si negava I'esistenza stessa del diritto di voto.

Per la relazione, «gli interessi della donna non sono dalla legge trascu-
rati per gli effetti del diritto elettorale», ricordando il conteggio a favore
del censo elettorale del marito dei contributi pagati dalla moglie e la pos-
sibilita per la donna separata o vedova di delegare il proprio censo a un
figlio o un genero: la soluzione, che non riguardava le donne nubili e mag-
giorenni, evidentemente non prevedeva alcuna capacita elettorale. Lo stesso
documento, poi, in teoria sosteneva 'opportunitd di far votare la donna
facendola «personalmente intervenire all'urna, come cosi si richiede da tutti
gli altri elettori», precisando subito perd che «’opinione generale ed i costu-
mi non consentono che la donna si ponga nella diretta lotta delle elezioni»:
non ritenendo possibile I'ipotesi del voto personale, si voleva allora evitare
un’espressione di voto creduta non «sincera e intelligente»*®.

Laver riconosciuto il perdurare di ostacoli culturali al voto delle donne
e I'aver motivato il diniego del voto domiciliare con ragioni solo forma-
li faceva pensare che nella maggior parte dei governanti e degli eletti in
Parlamento mancasse la volonta di ragionare davvero sulla capacita eletto-
rale delle donne, pure a livello amministrativo. Lart. 26 della nuova 1. n.
2248/1865, allegato A estese a tutto il Regno d’Italia 'esclusione esplicita
delle donne dal novero delle persone elettrici ed eleggibili, mutuata dalle
norme preunitarie.

A Lanza si deve perd dare atto che, in un successivo progetto di leg-

56 Ibidem.
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ge”” — presentato il 1° dicembre 1871, quando era diventato Presidente
del Consiglio, mantenendo il Ministero dell'interno — volto a intervenire
di nuovo sulla disciplina elettorale locale*®, aveva considerato il riconosci-
mento della capacitd elettorale amministrativa alle donne. Alla base della
decisione” C'era la maturata consapevolezza, da parte del Presidente del
Consiglio, che non c’era ragione per non concedere agli interessi femminili
(in primis economici) rappresentanza locale, ma senza ricorrere al modello
della delegazione®.

Nel progetto si eliminavano le donne dai soggetti considerati né elet-
tori né eleggibili ex art. 26, comma 1 della 1. n. 2248/1865, all. A, e si
precisava, all’art. 48 della stessa legge: «Le donne potranno mandare il
loro voto per iscritto. La scheda sara trasmessa al sindaco, il giorno avanti
Pelezione, chiusa in busta suggellata, sulla quale sara apposta la firma della
elettrice, riconosciuta da un notaio o dal sindaco» (comma 2). Si recupera-
va, dunque, l'idea del voto domiciliare del ‘contro-progetto’ Boncompagni
di alcuni anni prima, ritenendo — senza renderlo esplicito — che fosse la

57 Sottolineava ancora D’AMELIO, I/ suffragio elettorale femnminile, cit., p. 148, che proba-
bilmente Lanza in quell’occasione poteva considerarsi «non pill preoccupato dalla neces-
sitd di una immediata ed urgente unificazione legislativa», essendo questa gid avvenuta sei
anni prima e persistendo prioritd normative (come la riforma della legge del 1865), ma
non vere e proprie urgenze.

% AP, x1 Legislatura del Regno (sessione 1871-72) — Camera dei Deputati, n. 18-bis,
«Modificazioni alla legge comunale e provinciale del 20 marzo 1865». 1l progetto di legge
seguiva a un altro testo, presentato il 7 marzo 1870 sempre da Lanza presidente e mini-
stro — A.P, x Legislatura del Regno (sessione 1869-70) — Camera dei Deputati, n. 12,
«Modificazioni alla legge provinciale e comunale 20 marzo 1865» — in cui non si faceva
riferimento all’elettorato amministrativo femminile.

> Lelettorato attivo si voleva esteso pure agli ‘enti collettivi’ che pagavano le contribuzioni
indicate dallart. 17 della 1. n. 2248/1865, all. A: il diritto di voto — da esercitare mediante
il loro rappresentante legale — era stato loro attribuito dal progetto di legge perché «avendo
un’entitd affatto distinta da quella dei loro componenti, devono pur essere distintamente
rappresentati nel Consiglio» (A.C. 18-bis, p. 4).

6 Si era pensato di estendere elettorato alle donne «perché se qualche fondamento pud
esservi nelle costumanze per negar loro il voto politico, non ve n’ha certamente veruno,
per non conceder loro almen lelettorato nel campo amministrativo, e non lasciar per tal
modo senza rappresentanza degl’interessi che possono essere considerevolissimi» (Ibidem).
Pur non venendo meno l'orientamento ostile a una piena partecipazione femminile alla
vita politica nazionale, risultava poco sostenibile continuare a escludere le donne dalla
partecipazione alla res publica locale.

42



VERSO IL RICONOSCIMENTO DELL’ELETTORATO ATTIVO E PASSIVO FEMMINILE

soluzione in grado di conciliare meglio la rappresentanza ‘non mediata’ (da
una delegazione) degli interessi delle donne con la ritenuta inopportunita
di un voto espresso dalle stesse donne al seggio.

Il progetto fu sottoposto a una Giunta di deputati, eletta a4 hoc da un
Comitato privato — 'organo collegiale che per primo doveva esaminare le
proposte di legge, in base al regolamento del 1868 — per riferire alla Came-
ra su quel testo (e sul riordino del’amministrazione centrale e provinciale
dello Stato, sempre a firma Lanza). I collegi ritennero di non poter discute-
re le modifiche proposte dal Presidente del Consiglio®, ma la Giunta — col
suo relatore, Luigi Griffini — fece alcune osservazioni sul progetto, senza
tradurle in proposte puntuali.

Lorgano segnalo nella relazione — presentata il 28 novembre 1872 —
che «avrebbe dovuto proporre modificazioni al progetto medesimo», inter
alia, «<sul modo con cui le donne dovrebbero esercitare il diritto elettorale,
mentre il ministro escluderebbe il loro personale intervento ai comizi, e
sulla estensione di questo medesimo diritto, non solo ai corpi morali, ma
[...] a tutti gli enti collettivi»®®: la posizione del ministro riportata in chiave
avversativa, per inciso, farebbe pensare a un orientamento (ancor) meno
restrittivo da parte della Giunta, forse favorevole a un esercizio personale
del voto da parte della donna. Alla discussione dei progetti Lanza, pero,
non si arrivd mai, dunque non si fecero progressi in tema di elettorato
femminile®.

Perché una vera discussione sul diritto di voto alle donne prendesse

61 Si legge nella relazione della Giunta — A.C. n. 18, 18-bis - A, p. 2 — che 'organo non
intendeva «respingere una riforma, la cui attuazione considera indispensabile», ma capiva
che la legge era importante e d’ampia portata, per cui preferi non proporre modifiche
parziali, per non rischiare di togliere armonia al progetto.

62 A.C. n. 18, 18-bis - A, pp. 3-4. La Giunta, peraltro, scelse di non presentare emenda-
menti, certa che «il signor ministro non avrebbe accettato simile lavoro, e da cid sarebbe
sorta la necessitd di una discussione viva e lunghissima nella Camera sullo scorcio della
Sessione parlamentare, con estrema probabilitd di non riuscire ad altro fuorché ad un
miserando spreco di un tempo prezioso» (fvi, p. 4).

% M. DE Lo, E TARICONE, Per una storia del voto alle donne, in E. Taricone, M. De Leo
(a cura di), Elettrici ed elette. Storia, testimonianze e riflessioni a cinquantanni dal voto alle
donne, Roma 1996, p. 8 sostennero che «non si era andati al di 4 di una semplice “presa
in considerazione”, che nel linguaggio parlamentare del tempo poteva essere I'anticamera
del voto o pitl frequentemente I'affossamento nelle carte».
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vigore, si dovette attendere il 1876: durante il primo governo di Agostino
Depretis, il ministro dell'interno Giovanni Nicotera istitui una commis-
sione (presieduta dal suo predecessore Ubaldino Peruzzi) per studiare le
modifiche alla legge comunale e provinciale. Di quel testo tenne conto
solo in parte lo stesso Nicotera, presentando il 7 dicembre 1876 il suo
progetto di riforma®: all’interno, accanto a un ampliamento del suffragio
per 'abbassamento del censo elettorale richiesto per votare, all'art. 17 si
riprendeva I'estensione del diritto di voto alle donne, «né — chiosava il testo
della relazione ministeriale — vi era ragione a negarlo». Unica particolarita
era costituita dal voto espresso «mediante I'invio di schedan: si voleva chia-
ramente escludere 'ipotesi del voto personale della donna al seggio.

Dalla relazione della Commissione nominata dalla Camera, presentata il
13 giugno 1877% dal deputato Annibale Marazio, emerge I'acceso dibattito
sull opportunita di prevedere «’estensione del suffragio diretto alle donne».
Ai sostenitori della linea adottata dal progetto di riforma (che ribadivano
il diritto della donna contribuente a partecipare con il voto allammini-
strazione del Comune di residenza, rafforzando quel diritto con la posizio-
ne giuridica riconosciuta alle donne dal codice civile)®® avevano replicato i
contrari all'attribuzione dell’elettorato. Questi rifiutavano la concezione del

¢ A.P, xu11 Legislatura del Regno (sessione del 1876) — Camera dei Deputati, n. 33, «Ri-
forma della legge comunale e provinciale».

6 A.P, xui1 Legislatura del Regno (sessione del 1876-77) — Camera dei Deputati, tornata
del 13 giugno 1877 — resoconto stenografico, p. 4447. Per il testo della relazione, cfr. G.
SaREDO (a cura di), La legge sulla amministrazione comunale e provinciale, vol. 11, Torino
1902, pp. 84-94.

% «Non si puo credere che la donna non abbia il discernimento, la prudenza, I'indipen-
denza necessaria alla scelta degli amministratori, quando il Codice civile le affida la libera
disposizione de’ propri beni, la patria potest3, 'amministrazione dei beni de’ figli minori,
la tutela del marito interdetto». 1l riconoscimento del diritto era stato proposto per la
donna non come persona o cittadina, ma come contribuente (senza che lo stesso principio
fosse ritenuto valido per le elezioni politiche, alle quali evidentemente era riconosciuto un
valore ulteriore, precluso alle donne); ¢ comunque significativo che, a sostegno dell’atti-
tudine della donna, siano richiamate le disposizioni di quello stesso codice civile che, per
lautorizzazione maritale di cui si ¢ parlato, appariva ostile alle donne. D’altra parte, si ri-
cordi che la donna sui iuris poteva disporre liberamente dei suoi beni, che la madre in caso
di impedimento o decesso del padre poteva esercitare sui figli minori la «patria podesta»
(listituto non cambiava nome) e amministrarne i beni e che la moglie poteva assumere la
tutela del marito interdetto (purché non l'avesse fatto interdire lei).
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Comune come «pura amministrazione di interessi locali» (mettendo in di-
scussione la principale giustificazione della proposta qualifica di elettrici) e
separavano il riconoscimento ‘quasi pieno’ dei diritti civili da quello dei di-
ritti politici, per la titolarit e 'esercizio dei quali sarebbero state necessarie
«garanzie di capacita, di moralitd e d’indipendenza» che non erano ricono-
sciute alla donna; essa, per giunta, non avrebbe avuto occasione di praticare
affari pubblici in famiglia e avrebbe rischiato di replicare il voto dei suoi
parenti o (ove se ne fosse discostata) di turbare 'ordine della famiglia.

In Commissione prevalse I'orientamento favorevole al riconoscimento
dell’elettorato femminile, superando pure le obiezioni di metodo di chi ri-
teneva che il voto domiciliare per scheda facesse venir meno la liberta e la
«sincerita del voto» (per possibili condizionamenti esterni, non potendosi
garantire la segretezza del voto stesso); non prevalsero nemmeno i portatori
di dubbi sulla “qualitd” delle elettrici che avrebbero scelto di partecipare alle
elezioni, viste le pit accessibili condizioni di censo elettorale (eppure analo-
ghe perplessita non venivano sollevate sul plotone di nuovi potenziali eletto-
ri uomini)®”’. Nemmeno quel progetto, perd, fu esaminato dal Parlamento.

3. Le istanze delle donne in Parlamento, tra petizioni e proposte di

legge

Continuarono dopo il 1877 i tentativi parlamentari (infruttuosi) di esten-
dere alle donne il diritto di votare ed essere votate, almeno alle elezioni lo-
cali, come primo passo verso un suffragio universale (ma la strada era lun-
ga: le limitazioni censitarie all’elettorato maschile sarebbero venute meno
solo quarant’anni dopo la mancata discussione del progetto Nicotera). 1l

7 «I nostri costumi non consentono che la donna si frammetta nei comizi elettorali, e

che accorra all’'urna. A questo inconveniente si vuole rimediare col dare facolta alla donna
di trasmettere scritta e suggellata la sua scheda. Ma, conceduta questa facoltd, svanisce
la garanzia della liberta e della sincerita del voto: la quale sta nell’obbligo dell’intervento
personale degli elettori alle urne. Si apre un adito piti largo ai brogli. E ¢’¢ ancora a temere
che, per i nostri costumi, la parte pili eletta del sesso gentile si astenga dal voto, e accorra
alle urne la parte meno degna; che sarebbe un grosso guaio per le Amministrazioni muni-
cipali, quando si pensi che, abbassato il censo a cinque lire, il numero degli elettori cresce
di non poco».
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1877, perd, fu un anno importante: venne presentata allora la (prima) pe-
tizione a prima firma di Anna Maria Mozzoni®, volta a estendere il diritto
di voto politico alle donne. La biografia e I'attivita di Mozzoni sono troppo
ricche per contenere la sua figura nelle etichette di scrittrice, giornalista
o femminista®; il suo nome, legato a rilevanti battaglie sociali e politiche
(come quelle per l'istruzione delle donne, contro I'impostazione maschi-
lista del nuovo codice civile” e per abolire la ‘prostituzione di Stato’), dal
1877 fu noto anche per I'impegno a favore del suffragio universale.

Quella di Mozzoni non fu la prima petizione rivolta al Parlamento
con cui le donne chiedevano il riconoscimento di pari diritti’”’; fu pero

6 Pubblicata da La voce del popolo I'11 marzo 1877 e La donna il 30 marzo 1877 (qui as-
sieme all’intervento Del voto politico alle donne, tenuto alla Societd democratica di Milano
giorni prima); cfr. A.M. MozzoNt1, Del voto politico delle donne. Lettura tenuta da Anna
Maria Mozzoni, Venezia 1877.

® Cfr. E PieronN1 Berrororri, Alle origini del movimento femminile in Italia 1848-1892,
Torino 1963; A.M. Mozzont1, La Liberazione della donna, a cura di E Pieroni Bertolotti,
Milano 1975; M.L. Opborisio, A. Rosst Doria, L. Scararria, M. Turt, Donna o cosa?,
Torino 1986, spec. pp. 19-29 e 223-224; E TARICONE, LAssociazionismo femminile in Italia
dall’unita al fascismo, Milano 1996; E. Nicovact, 1/ «coraggio del vostro dirittor. Emancipa-
zione e democrazia in Anna Maria Mozzoni, Firenze 2004; E. SAROGNI, La donna italiana.
1861-2000. 1l lungo cammino verso i diritti, Milano 2004, pp. 25-41; S. MuURARt, Lidea
pins avanzata del secolo. Anna Maria Mozzoni e il femminismo italiano, Roma 2008; S. Cec-
CARELLY, Anna Maria Mozzoni. La vicenda di una donna che si é battuta per altre donne,
Rimini 2016.

7 Cfr. A M. MozzoN1, La donna in faccia al progetto del nuovo Codice civile italiano,
Milano 1865.

71 Risale al 1861 — di norma non ¢ riportata la data, ma probabilmente si colloca tra il 27
gennaio e il 3 febbraio — la petizione rivolta alla Camera da un gruppo di donne lombarde
(autodefinitesi «Cittadine Italiane»). Il testo, dopo un preambolo sul valore della donna
e della sua emancipazione, dava conto dell’elaborazione in corso di un nuovo codice
civile per il Regno d’Italia, sulla base del fatto che nelle terre lombarde il codice austria-
co parificava la donna all'uomo «nella facoltd di disporre delle proprie sostanze in ogni
contrattazione anche senza la tutela maritale», prevista dal codice albertino: le firmatarie
facevano «al Parlamento rispettosa istanza, affinché nella compilazione del nuovo Codice
civile italiano, alle donne di tutte le province vengano estesi i diritti riconosciuti fino ad
oggi nelle donne Lombarde».

La petizione non conteneva la richiesta del diritto di voto, ma la parit nella capacita di
agire civilistica avrebbe tolto un ostacolo all’'uniforme capacita di agire; nelle province
lombarde e venete, peraltro, alle donne era riconosciuto I'elettorato attivo e passivo per i
‘convocati’ locali. Non a caso, nel 1868 quattro nobildonne venete in un’analoga petizio-
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probabilmente la prima’ a formulare una richiesta cosi puntuale e ‘consi-
stente’, non in linea con il sentire della stragrande maggioranza dei decisori
di allora. Partendo da un’affermazione del presidente Depretis in sede di
esposizione del programma di governo, con cui aveva stigmatizzato «alcu-
ne leggi che basandosi sopra nude presunzioni legali infirmano la realta»”,
la latrice illustrava la condizione delle donne italiane — senza citarle espres-
samente sino alla fine del documento — che appariva prima facie ‘bloccata’
e anacronistica, senza che gli interessi e i bisogni delle cittadine fossero
rappresentati negli organi legislativi’: il riferimento era soprattutto all’e-
lettorato attivo, ma non era sbagliato ricomprendervi anche quello passivo.

La petizione, infatti, invitava Parlamento e Governo a non discettare
pitt sulla natura e sulla missione delle donne, ma a considerarle solo come
«cittadine, contribuenti e capaci», accenttando come uniche limitazioni al
diritto di voto quelle valide per «gli altri elettori», evidentemente uomini:
in questo senso, non sarebbe stata ritenuta accettabile una norma che, in
ragione del loro sesso, avesse escluso le elettrici dall’elettorato passivo rout
court o con riguardo ad alcune cariche. Di pit, la stessa petizione richie-
deva anche 'abrogazione dell’autorizzazione maritale: essa era individuata

ne al Parlamento lamentavano lo «sconcio» della negazione dell’elettorato attivo e passivo
(a fronte del sacrificio fiscale comunque imposto), «troppo retrogrado passo» rispetto alle
leggi lombarde e venete, rivendicando il voto amministrativo con procuratore. V.I. MELI-
SBURGO RUSCALLA, Sulla petizione delle quattro donne venete al Parlamento, in La donna,
1868, n. 13, p. 51; cfr. L. Gazzerta, M.T. SEGA, Movimenti di emancipazione: reti, inizia-
tive, rivendicazioni (1866-1914), in N.M. Filippini (a cura di), Donne sulla scena pubblica.
Societi e politica in Veneto tra Sette e Ottocento, Milano 20006, p. 139.

72 Non ¢ certo che la petizione — al di 1a dell'indirizzo iniziale «Signori Senatori, Signori
Deputati» — sia stata ritualmente trasmessa alle Camere (una ricerca nei resoconti della
Camera del 1877 non da risultati utili), ma in A.P, xu1 Legislatura del Regno (sessione
del 1878) — Camera dei Deputati, tornata del 9 dicembre 1878 — resoconto stenografico,
p. 3134, tra gli omaggi ricevuti dalla Camera si trova anche: «Dalla signora Anna Maria
Mozzoni (Milano) — Del voto politico della donna. Lettura tenuta a Milano dall’offerente,
copie 155».

73 Cfr. A.P, x11 Legislatura del Regno (sessione del 1876) — Camera dei Deputati, tornata
del 28 marzo 1876 — resoconto stenografico, p. 234.

74 E significativo vedere come, nella petizione, si notasse che «[...] questa massa di citta-
dini che ha diritti e doveri, bisogni ed interessi, censo e capacita, non ha presso il corpo
legislativo nessuna legale rappresentanza, sicché I'eco della sua vita non vi penetra che di
straforo e vi & ascoltata a mala pena».
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come unico vulnus giuridico alla parita di trattamento tra uomini e donne,
considerato anche il livello d’istruzione (almeno pari a quello di molti uo-
mini ritenuti ‘pubblicamente capaci’) raggiunto da non poche donne.

Delusa dall’avvento al governo (1876) della Sinistra storica di Depretis
— che, a dispetto delle speranze di chi I'aveva sostenuta, sembrava aver pre-
so a «fare il men che si pud nel maggior tempo possibile» — Mozzoni aveva
sferzato Iesecutivo, proponendo «una tesi fra le piti avanzate che questo
secolo delle grandi preparazioni si porta nel fianco affaticato»: I'estensione
dell’elettorato alle donne, certa che non avrebbe trovato sostegno nelle
consorterie politiche, ma in «un pubblico altamente illuminato, avvezzo
alla libera discussione, alla piti larga tolleranza ed alla serenita del giudi-
zio»”>,

Nella prima parte dello scritto Del voto politico delle donne I'autrice,
ricostruita 'evoluzione della condizione femminile al mutare della societa,
concludeva che la distanza tra detta condizione — specie all'interno della
famiglia — e i principi a fondamento della societa si era fatta insostenibile
e il legislatore doveva ridurla (senza dare retta a chi sosteneva che le donne
avevano gia ottenuto miglioramenti o chi riteneva i diritti rivendicati in-
compatibili con le potesta di chi gia ne era detentore)’®. Data la mancanza
di strumenti che consentissero alle donne di far valere le proprie istanze, per
Mozzoni l'unica soluzione era riconoscere loro il diritto di voto politico.

Se per la latrice la donna era stata riconosciuta titolare del diritto po-
litico «in tesi astratta», come cittadina e contribuente (e investita di una
condizione giuridica e sottoposta alla sanzione penale), gli uomini ave-
vano negato l'esercizio del diritto, trattandolo come una novita assurda,
ma il trascorrere del tempo l'avrebbe resa accettabile. Confutate le varie
obiezioni al voto politico delle cittadine, sostenendo la piena opportunita

7> Mozzont, Del voto politico delle donne, cit., p. 4.

76 Mozzoni sottolineava irragionevolezza delle differenze tra la capacita di diritto civile
e quella di diritto penale (7, p. 15: «Il Codice penale non vede nessuna logica necessita
di convenire le incapacita presunte dal Codice civile. Sono due parallele che corrono con
perfetta indipendenza I'una dall’altra. Anzi nell’adulterio la responsabilita della parte de-
bole, incapace, passiva, pupilla ed imbecille, ¢ gravissima e maggiore»; 'esemplificazione
continuava con altri reati). Si puntava il dito pure contro l'irragionevolezza nella «arbitra-
ria distribuzione delle [...] incapacita» (ad esempio tra donne nubili, sposate e vedove, a
prescindere dall’etd: fvi, p. 17).
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dell’estensione del suffragio’””, Mozzoni invitava le donne a rivolgersi diret-
tamente al Parlamento con costanza e ostinazione per ottenere il diritto al
voto politico (e la possibilita di rappresentare i propri interessi).

Il percorso verso il suffragio universale sarebbe stato piti lungo di quan-
to Mozzoni immaginasse (il riconoscimento dell’elettorato amministrativo,
in discussione nel periodo della mozione, sarebbe arrivato solo nel 1925;
per la messa in pratica e per I'estensione del voto politico si sarebbero
dovuti attendere altri due decenni). Quando la petizione divenne materia
di discussione, trovo tra i banchi di Montecitorio almeno un sostenitore
convinto, che giusto dieci anni prima aveva gia sottoposto alla Camera
I'idea di attribuire il diritto di voto politico alle donne. Il riferimento ¢ a
Salvatore Morelli, repubblicano e mazziniano di formazione, eletto depu-
tato per quattro legislature: quella in corso alla presentazione della mozione
sarebbe stata 'ultima.

Limpegno di Morelli’® a favore della piena integrazione della donna nel-
la societa era emerso gia al suo arrivo in Parlamento: il 18 giugno 1867,
all'inizio della x Legislatura, egli presentd un progetto di legge volto a quel
fine, mediante l'attribuzione alle donne di diritti civili e politici uguali a
quelli degli altri cittadini”. Lart. 1, comma 1 sanciva: «Riconoscendo nella
donna identita di tipo e facoltd eguali all'uomo giustizia vuole che essa sia

77 Smentiva che la donna fosse fatta per le cure familiari e che la sua natura la allontanasse
dagli affari e dalla vita pubblica, che avesse scarsa intelligenza politica (visto il livello di
istruzione raggiunto da alcune) o poca conoscenza delle questioni sociali (al primo voto
anche gli uomini erano inesperti e varie donne avevano continuato a informarsi il pitt
possibile); la latrice negava poi che il voto femminile sarebbe stato sottoposto a influenze
particolari e che, se i religiosi avevano ascendente su varie cittadine, era perché loro le
avevano considerate pitt delle istituzioni.

78 Sulla figura di Morelli, v. almeno G. Conti OpoRrisio (a cura di), Salvatore Morelli: po-
litica e questione femminile, Roma 1990; Eap. (a cura di), Salvatore Morelli (1824-1880):
Emancipazione ¢ democrazia nell’ Ottocento europeo, Napoli 1992; Eap., Ragione e tradi-
gione. La questione femminile nel pensiero politico, Roma 2005, pp. 155-175; V. Bosna,
Salvatore Morelli in difesa delle donne nellltalia risorgimentale, Roma 2012; E. SarRoGNI,
Salvatore Morelli. LTtalia e la donna, Torino 2004.

7 AP, x Legislatura del Regno (sessione 1867) — Camera dei Deputati, n. 25, «Per lo
scopo di abolire la schiavitli domestica con la reintegrazione giuridica della donna, accor-
dando alle donne italiane i diritti civili e politici che si esercitano dagli altri cittadini del
Regno». Il testo del progetto di legge si puo trovare, tra I'altro, in TaricoNE, DE LEo (a
cura di), Elettrici ed elette, cit., pp. 58-62.

49



G. MAESTRI

eguagliata al medesimo nei diritti civili e politici». Conseguente era il secon-
do comma: «Quindi le donne italiane, dalla pubblicazione di questa legge,
sono facultate ad esercitare i diritti civili e politici nello stesso modo e con le
medesime condizioni che li esercitano gli altri cittadini del Regno d’Italia».
Con l'art. 3, «Tutte le disposizioni del codice e di altre leggi suppletorie, che
circoscrivevano e limitavano i diritti della donna rimangono abolite»: a rigo-
re le leggi elettorali non erano ‘leggi suppletorie’ di un qualche codice®, ma
non era peregrino estendere anche a queste il principio dell’abolitio, volendo
perseguire un disegno armonico con il disposto dell’art. 1.

Larticolato si limitava a parlare di titolarita (implicita) ed esercizio dei
diritti politici, senza diretti riferimenti all’elettorato, diritto politico per
eccellenza; dalla relazione® si possono trarre elementi in pit per compren-
dere I'intenzione del proponente e interpretare il testo. Per Morelli fino ad
allora i «dritti della donna» erano stati regolati in modo da alterare la realta,
privando di diritti civili e politici la donna e riconoscendoli all'uomo che
dalla donna nasceva: ci¢ aveva danneggiato il progresso della societa (non
solo italiana) e favorire disordine e degradazione (come si poteva preten-
dere 'adempimento dei doveri se la societa era sempre inadempiente verso
le donne?).

Era pure inaccettabile che la donna, parificata all'uomo sul piano tribu-
tario, penale e quanto agli obblighi verso i militari, non vedesse riconosciuti
i diritti civili (in parte) e politici (i% to10) e fosse priva di rappresentanza: qui
fa ingresso il tema del voto. Per Morelli considerare la donna come persona,
riconoscendole le stesse caratteristiche dell’'uomo, doveva portare alla parifi-
cazione ai cittadini maschi, non potendosi negare tra I'altro «alla madre degli
elettori, dei deputati, dei ministri il dritto di portare il voto all'urna, e di
esercitare le altre prerogative politiche concesse all'uomo suo compagno»®*.

80 ] riferimento ¢ al codice civile, essendo quello che piti limitava i diritti femminili, ma
lo stesso poteva dirsi anche per altri codici (ad esempio quelli di procedura); in ogni caso,
le leggi elettorali non sarebbero mai state ‘suppletorie’ di uno di essi.

81 Cfr. S. MoReLLL, [ tre disegni di legge sulla emancipazione della donna, riforma della Pub-
blica Istruzione e circoscrizione legale del culto catrolico nella Chiesa di Salvatore Morelli,
deputato al Parlamento, Firenze 1867, pp. 24-31.

82 Ivi, p. 28. Morelli respinse le obiezioni degli oppositori sull'eventuale distrazione delle
donne dalle cure domestiche e dall’educazione dei figli (loro non sarebbero stati trascurati
in caso di bisogno e comunque anche gli uomini in caso di necessita mancavano ai loro
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Il disegno di legge di Morelli sulla reintegrazione della donna, assieme
a quelli sulla riforma dell’istruzione pubblica e sulle manifestazioni esterne
del potere della Chiesa cattolica, non furono ammessi alla lettura in aula®.
Cio non indusse il deputato salentino ad abbandonare 'impegno per il
suffragio femminile e, in generale, per I'opera di reintegrazione giuridica
della donna, per lui imprescindibile, al punto da farne cenno in gran parte
dei suoi interventi in aula.

A nove anni dalle proposte ‘sepolte’ negli uffici di Montecitorio, Mo-
relli ripropose il tema dell’elettorato femminile, in modo pit specifico,
in un ‘pacchetto’ di nove progetti di legge volti ad «assicurare con nuove
guarentigie giuridiche la sorte dei fanciulli e delle donne»®, presentati con
la convinzione che «[f]inché i destini di queste due personalitd non sono
normalizzati nei Codici, in modo da esigere considerazione e mezzi di svi-
luppo adeguati al fine d’un’esistenza conforme alle istituzioni della liberta,
ogni sforzo che si proponga lo scopo di ricondurre la deviata societa sul
sentiero della ragione, rimane efimero e senza effetto»®.

doveri civili e politici; di piti famiglia e societd erano migliorate con I'acquisizione di diritti
e conoscenza da parte delle donne) e sull'inopportunita della reintegrazione giuridica della
donna per immaturitd dei costumi. A cid si univano considerazioni in chiave comparata:
«voci dall’America, voci dall'Inghilterra, voci dalla Germania e dalla Francia, voci da tutti
gli angoli della nostra penisola s’elevano per reclamare la soluzione di questa quistione uma-
nitaria, e gid qualche Parlamento ha proposto 'ammissione della donna al voto politico»
(lvi, p. 30).

8 A.M. IsasTIA, Lattivita parlamentare di Salvatore Morelli, in Conti Odorisio (a cura di),
Salvatore Morelli (1824-1880), cit., p. 97. Morelli avrebbe poi parlato di progetti «respin-
t[i] al dimenticatoio degli archivi, dalla diffidenza che suscitano le cose nuove» (AL, x11
Legislatura del Regno (sessione del 1874-75) — Camera dei Deputati, 1°* tornata del 14
giugno 1875 — resoconto stenografico, p. 4239).

8 A.P, xir Legislatura del Regno (sessione 1874-75) — Camera dei Deputati, n. 29, «Per
assicurare con nuove guarentigie giuridiche la sorte dei fanciulli e delle donne». Liniziativa
— unica per i nove progetti — ¢ del 26 maggio 1875; alcuni giorni dopo fu autorizzata la let-
tura in aula: A.P, x11 Legislatura del Regno (sessione del 1874-75) — Camera dei Deputati,
1* tornata del 14 giugno 1875 — resoconto stenografico, pp. 4222 e 4239-4256 (da qui
saranno tratte le citazioni della relazione). Con lo stesso nome Morelli aveva presentato un
altro progetto di legge (non ¢ noto se si trattasse di un ‘pacchetto’ di proposte o di un testo
singolo) il 13 febbraio 1874; non risulta pero che sia stata autorizzata la lettura in aula.

% A.P, x11 Legislatura del Regno (sessione del 1874-75) — Camera dei Deputati, 1°* torna-
ta del 14 giugno 1875 — resoconto stenografico, p. 4240.
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Lultimo dei progetti® («Dritto elettorale amministrativo e politico»)
agiva innanzitutto sulla legge comunale e provinciale: cancellava «le donne»
dall’elenco dei soggetti esclusi dall’elettorato attivo e passivo ex art. 26 e mo-
dificava le disposizioni degli artt. 21 e 22, riconoscendo quanto pagato ai fini
tributari come censo elettorale anche per la moglie (non ricollegando effetti
elettorali al regime di autorizzazione maritale). Quanto alla legge elettorale
politica, Morelli mondava gli articoli sull’elettorato attivo dai riferimenti che
escludevano certe categorie di donne dal novero di chi poteva votare®”, ma
senza inserire disposizioni ad hoc per precisare la titolaritd in capo alle donne
dell’elettorato attivo (e passivo, anche se nei ‘considerando’, il proponente
si limitava a ritenere «assolutamente contrario alla giustizia» che la donna
sottoposta «ad ogni tributo di sangue e di danaro, sia esclusa dal dritto di
eleggere gli amministratori della cosa pubblica»®, senza riferimenti all’eleg-
gibilita). A dispetto degli sforzi, perd, Morelli vide approvata una sola sua
proposta di legge — presentata nella x111 Legislatura, a ripresa di un elemento
dei nove progetti del mandato precedente — che consenti anche alle donne di
fare da testimoni nella redazione degli atti pubblici®.

8¢ Gli altri testi erano volti a introdurre la parita dei coniugi e dei genitori, a innovare la

disciplina dell’educazione dei figli, a prevedere il divorzio, a rimuovere la distinzione tra
figli legittimi e naturali e a disciplinare diversamente la filiazione extramatrimoniale, ad
abrogare le disposizioni dei codici che limitavano la capacita di agire della donna in vari
ambiti, nonché a bandire la ‘prostituzione di Stato’.

8 Art. 11, comma 2: «Al padre ed alla madre si terra conto delle contribuzioni che si
pagano pei beni della loro prole, dei quali essi abbiano il godimento. Al marito ed alla
moglie delle imposte che ciascun di essi paga, eccetto che siasi fra loro pronunziata la
separazione del corpo».

Art. 15: «Le imposte dirette pagate da una vedova, o dalla moglie separata di corpo dal
proprio marito, saranno computate pel censo elettorale a favore di quelli dei suoi figli
maschi e femmine, o generi e nuore di primo e secondo grado da lei designati. / Parimenti
il padre che paghi imposte dirette in diversi distretti elettorali, potra in quello di essi ove
egli non eserciti il suo dritto elettorale delegare ad uno dei suoi figliuoli maschi e fem-
mine, o generi e nuore da lui nominati per far loro godere dell’elettorato, le imposte cui
soggiacciono gli stabili che dovra specificatamente indicare. / La delegazione non potra
farsi che per atto autentico. / Queste, come le delegazioni delle donne al marito, al padre
o al fratello per trasmettere il loro voto all’'urna elettorale saranno rivocabili».

8 A.P, x11 Legislatura del Regno (sessione del 1874-75) — Camera dei Deputati, 1°* torna-
ta del 14 giugno 1875 — resoconto stenografico, p. 4250.

8 AP, xmm Legislatura del Regno (sessione del 1876-77) — Camera dei Deputati, n. 53,
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Limpegno incessante di Morelli, sviluppatosi prima dell'ingresso in
Parlamento® e volto a educare gli altri eletti alla Camera e i lettori dei suoi
scritti, assunse le forme di una vera ‘pedagogia della paritd®'. Anche per
questo viene naturale accostare 'opera in Parlamento di Morelli e quella —
svoltasi sempre al di fuori delle aule rappresentative — di Anna Maria Moz-
zoni: la battaglia per il suffragio femminile, peraltro, non ¢ la sola che abbia
accomunato queste due figure, avendo loro condiviso altri fronti d’impe-
gno, a partire dalla lotta contro la ‘prostituzione di Stato®*. Tra i due per-
sonaggi si era sviluppato un rapporto di attenzione reciproca, visibile dalle
loro opere e dalla loro attivita®. Cio non impedi all’emancipazionista lom-
barda di muovere critiche al deputato salentino, soprattutto sul metodo da
questi utilizzato per portare avanti le proprie idee, troppo intransigente e
poco incline al confronto (e al compromesso parlamentare)®.

«Facolta alle donne di testimoniare negli atti pubblici»; per il dibattito in aula, v. A.P,
x1r1 Legislatura del Regno (sessione del 1876-77) — Camera dei Deputati, tornata del 26
marzo 1877 — resoconto stenografico, pp. 2296-2312.

V. S. MoreLLL, La donna e la scienza o la soluzione del problema sociale, Napoli 1869
(Popera fondamentale di Morelli, che aveva avuto una prima stesura nel 1861, dal titolo
La donna e la scienza, considerate come mezzi atti a risolvere il problema dell avvenire; quella
del 1869 era la terza).

’1'V. G. Conri Oporisio, E TARICONE, Per ffilo e per segno. Antologia di testi politici sulla
questione femminile dal xvil al Xix secolo, Torino 2008, pp. 196-197.

%2 Per accostare le due figure, v. E TARICONE, Salvatore Morelli ¢ Anna Maria Mozzoni, in
Conti Odorisio (a cura di), Salvatore Morelli (1824-1880), cit., pp. 169-186.

> Mozzoni nella sua prima opera di rilievo (La donna e i suoi rapporti sociali) citava pitt o
meno indirettamente l'altrettanto fondamentale prima opera femminista’ di Morelli (La
donna e la scienza...) e avrebbe continuato a seguirlo dopo. Morelli, a sua volta, seguiva
lattivitd di Mozzoni e 'apprezzava, citandola piti volte in aula, prima che la petizione fos-
se presentata: v. A.P, x Legislatura del Regno (sessione del 1869) — Camera dei Deputati,
tornata del 21 giugno 1870 — resoconto stenografico, p. 2612 e AR, xu1 Legislatura del
Regno (sessione del 1876-77) — Camera dei Deputati, tornata del 16 dicembre 1876 —
resoconto stenografico, p. 368.

9 Cfr. A M. MozzoN1, La questione della emancipazione della donna in Italia, in La Roma
del popolo, 21 marzo 1871, ora in MozzoNt1, La liberazione della donna, cit., spec. p.
118: pur riconoscendo le «splendide intuizioni» di Morelli in La donna e la scienza e
stigmatizzato I'atteggiamento delle forze politiche e della stampa, Mozzoni riconobbe che
il deputato aveva presentato la sua legge con «proporzioni troppo complesse» e immagi-
nando cambiamenti profondi in poco tempo, per cui anche a sinistra non trovd appoggio.
Avrebbero riconosciuto Morelli tra gli «individui convinti, ma poco pratici» che, secondo
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Al di 1a delle critiche e dei risultati apparentemente scarsi colti da Mo-
relli e Mozzoni sul piano normativo, va riconosciuto il loro ruolo nel getta-
re i semi di una sensibilith nuova, nella societa, nella sfera pubblica e anche
tra gli eletti, verso le istanze delle donne: essa, perd, avrebbe richiesto tem-
po per diffondersi, attecchire e svilupparsi.

4. Gli ostacoli parlamentari, tra pregiudizi e nuovi fallimenti

Limpegno parlamentare di Morelli e la prima petizione di Mozzoni, pur
avendo suscitato riflessioni e confronti anche accesi, non mutarono gli esi-
ti dell’attivitd delle Camere sul suffragio femminile. Il 24 febbraio 1880
Agostino Depretis, ministro dell’interno del terzo esecutivo di Benedetto
Cairoli, presentd un nuovo disegno di legge per intervenire sulla legge elet-
torale comunale e provinciale”: tra le modifiche, cera il riconoscimento
dell’elettorato femminile. Per I'art. 17 della l. n. 2248/1865, allegato A si
proponeva un ritocco del comma 1: erano elettori «i cittadini di ambo i
sessi che hanno I'eta di 21 anni compiti, esercitano i diritti civili e pagano
annualmente nel comune per contribuzione diretta di qualsiasi natura, lire
5» (adottando come unica soglia di censo quella che, nel testo allora vigen-
te, si applicava nei comuni dai 3mila abitanti in gil).

Quanto all’esercizio del diritto di voto, in base al modificando art. 48,
la regola generale restava il suffragio espresso recandosi personalmente al
seggio; il proposto comma 2, tuttavia, sembrava prevedere per le donne
(oltre che per gli iscritti a piu liste territoriali, con riguardo ai comuni non
di residenza) la possibilita di «mandare al presidente dell’ufficio elettorale,
sia direttamente, sia per mezzo del sindaco o di altra persona qualunque, la

Mozzoni, «per voler correre, [...] simpediscono di camminare» Pieront BerroroTTI, Alle
origini del movimento femminile, cit., p. 148 ¢ TARICONE, Salvatore Morelli ¢ Anna Maria
Mozzoni, cit., p. 185. Per una visione di Morelli come «amico generoso ma non troppo
utile» v. DE LEO, TARICONE, Per una storia, cit., p. 9. Non valuta 'azione di Morelli in base
al livello di compromesso cui questi era disposto G. ConTI ODORISIO, Salvatore Morelli:
politica e questione femminile, in Conti Odorisio (a cura di), Salvatore Morelli: politica e
questione femminile, cit., pp. 10-11.

> A.P, xm1 Legislatura del Regno (sessione 1879-80) — Camera dei Deputati, n. 48, «Mo-
dificazioni della legge sull’amministrazione comunale e provinciale del 20 marzo 1865».
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loro scheda chiusa e suggellata, sulla quale sia posta la loro firma autenti-
cata dal sindaco del comune ove dimorano, o da un notaio, e col bollo del
comune o notarile»’; il tenore della disposizione indicava il voto a distanza
come opzione alternativa al voto espresso al seggio, lasciando la scelta alla
persona interessata. Il disegno di legge, peraltro, al riconoscimento dell’e-
lettorato attivo femminile non faceva corrispondere I'estensione dell’elet-
torato passivo: il progetto inseriva le donne in testa ai soggetti che, in
base all’art. 25 della legge comunale e provinciale, non erano eleggibili pur
essendo iscritti nelle liste elettorali®’.

Nella relazione Depretis ricordava come I'acquisizione della qualifica di
elettrici da parte delle donne fosse stata accettata dalle Commissioni parla-
mentari intervenute fino ad allora e adeguatamente giustificata nelle varie
relazioni ministeriali e parlamentari; sottolineava pure il valore del consenso
(almeno apparente) di tutti i partiti all'innovazione normativa®™.

Vista 'imminente scadenza della x11 Legislatura, all'inizio della x1v il
progetto Depretis fu tra i primi a essere ripresentati, il 31 maggio 1880%:
il testo fu sottoposto a una Commissione ad hoc, presieduta dal deputato
(e relatore) Pietro Mazza. Nella relazione, del 21 dicembre 1881, I'organo
parlamentare si mostrava meno “entusiasta’ del Presidente del Consiglio

% Se gli «involti» fossero stati consegnati al sindaco, li avrebbe conservati «per consegnarli
chiusi al presidente dell’'ufficio elettorale definitivo il giorno della elezione».

7 Anche qui, a differenza delle altre categorie di persone ineleggibili (anche se oggi, pro-
babilmente, per molte di esse si parlerebbe di incandidabilitd), qui non si era di fronte a
una causa di ineleggibilitd contingente o in ragione dell’'ufficio che il soggetto ricopriva:
Pesclusione delle donne dall’elettorato passivo sarebbe stata legata al loro sesso anagrafico,
a uno starus originario e allora ritenuto permanente, per cui si poteva realisticamente
considerare la condizione femminile come la peggiore di tutte, non essendo possibile
configurare I'eleggibilitd in alcun momento.

% Dalla relazione: «[...] estensione del suffragio alle donne venne accettata dalla vostra
Commissione, e giustificata [...] con ragioni di troppa evidenza perché si possano com-
battere con successo. E non ¢ piccol titolo di onore pel nostro paese che questa innovazio-
ne si presenti al Parlamento avvalorata dal consenso e dall’autorita di tutti i partiti» (cfr.
E BuraLinNt, Commento teorico-pratico della legge e del regolamento comunale e provinciale,
Torino 1881, p. 19).

? AR, x1v Legislatura del Regno (sessione del 1880) — Camera dei Deputati, n. 39, «Ri-
forma della legge comunale e provinciale» (riproposizione dell’A.C. n. 48 della legislatura
precedente, con I'aggiunta di una disposizione transitoria che dava facolta al Governo di
prendere i provvedimenti necessari ad attuare il testo).
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e pragmaticamente ancorato al sentire sociale e politico del tempo: dubi-
tava del consenso dei partiti «non gia sul diritto delle donne al suffragio,
per sé; ma sulla pratica convenienza di consentirne loro, del pari che agli
uomini, I'esercizio», mentre nessuno contrastava «una parita di diritto»'®
di principio.

Ricostruiti in modo pil aderente alla realta (e meno orientato al risul-
tato atteso) i dibattiti parlamentari passati, non unanimemente favorevoli
all’elettorato attivo femminile locale (e avendo cura di ribadire che nessu-
no «impugna(va] il diritto naturale della donna al suffragio»), i commissari
si interrogavano sull’opportunita concreta di consentire alle cittadine di
votare. Secondo 'educazione femminile, i costumi e il pubblico sentire, la
donna non doveva essere distratta dal focolare a favore della vita pubblica,
«aliena dal suo mite carattere e pili adatta alla energica tempera dell’animo
virile»: per la Commissione, si era di fronte a una «natia diversita di con-
dizioni e quindi di uffici corrispondenti» e non a «una disparita di tratta-
mento, offensiva per la donna e percio da sopprimersi»'®".

A dispetto dei dubbi, prevaleva nell’organo I'orientamento favorevole a
riconoscere sempre rappresentanza al censo elettorale, «che pud involgere
interessi rilevantissimi», ma senza eccezioni alla regola dell’espressione del
voto presso il seggio'®®: la Commissione suggeri la delegazione del voto
— estesa, nel suo testo, alle donne e agli iscritti in piu liste elettorali — rite-
nendo che questo risolvesse i problemi.

In realtd, il testo della Commissione prevedeva piuttosto la delegazione
del censo ad altro soggetto: non si parlava pit di cittadini «di ambo i sessi»
nella determinazione degli elettori ex art. 17 della legge comunale e provin-

10 A.C. n. 39-A, p. 10.

100 Jbidem. Colpisce la citazione di P. Loy, Elettori ¢ deputati, Milano 1874, pp. 18-19:
«volendo arrogarsi un’influenza artifiziale colla partecipazione diretta alla vita politica, la
donna addicherebbe a quella ben pitt potente influenza naturale che esercita per via indi-
retta sulla vita sociale dei popoli civili. Essa non dovrebbe salire, dovrebbe discendere per
venire in mezzo a noi; confondendosi nelle lotte politiche I'astro sparirebbe dall’orizzonte
e la sua luce benefica sarebbe perduta per la civiltdy.

12 A.C. n. 39-A, p. 11: «Invero, poiché tutti gli elettori sono uguali dinanzi all’urna,
Iidentica liberta e certezza dei voti appare un requisito essenziale alla loro validitd. Non
sembra ammessibile che tale liberta e certezza sieno diversamente guarentite secondo la
diversa qualita degli elettori; e resti, cid non ostante, uguale qual dev’essere il valore giu-
ridico de’ loro suffragi».
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ciale'®™ e le imposte pagate da una donna non sposata potevaro valere come

censo elettorale a favore della persona da lei designata. Le due novita, lette
insieme, sembravano non permettere pit di considerare le donne elettrici
(per questo sarebbe stata delegata la rappresentanza del censo, non del di-
ritto di voto); nella migliore delle ipotesi, si lasciava la capacita elettorale
delle donne in una sgradevole ambiguita, poco compatibile col rispetto del
«diritto naturale della donna al suffragio» fatto salvo dalla Commissione.
Nemmeno quel progetto, tuttavia, fu discusso entro la fine della legislatura.

Dovette allora Depretis, tornato intanto alla guida dell’esecutivo, ri-
portare la riforma della legge comunale e provinciale all’attenzione dei
parlamentari il 25 novembre 1882, all’inizio della xv Legislatura'®. Nella
relazione illustrativa, oltre a sottolineare 'importanza di mantenere distinti
i criteri di determinazione dell’elettorato per le elezioni politiche e quelle
amministrative, il presidente e ministro insisteva sull’estensione del suffra-
gio amministrativo alle donne: ammettendo che la Commissione referente
non si era «dichiarata favorevole, pur riconoscendo la ragionevolezza del
principio», precisava di voler insistere nella proposta «dopo nuove e mature
riflessioni», legate ai molti passi avanti fatti in tema di capacita giuridica e
di agire della donna negli ultimi anni, sia ai precedenti di elettorato attivo
femminile tanto in alcuni Stati preunitari, quanto in altri Paesi in quello
stesso momento storico, in una visione comparata.

Per Depretis non poteva «giuridicamente negarsi il suffragio, senza ma-
nifesta ingiustizia, alla donna che possiede i requisiti prescritti dalla legge».
Lart. 21 del disegno di legge attribuiva di nuovo 'elettorato ai «cittadini
di ambo i sessi» (che dovevano essere almeno 21enni e in grado di leggere
e scrivere, avere |'esercizio dei diritti civili e altre condizioni, come I'iscri-
zione nelle liste elettorali politiche, il pagamento di 5 lire di contribuzione
diretta — soglia ripresa dal progetto precedente — o altre qualifiche di tipo
fiscale); l'art. 31 riduceva le ipotesi di delegazione del censo (eliminando
quelle relative alla vedova o alla moglie separata), mentre I'art. 74 permet-

19 Si registrava un piccolo passo indietro sul piano del censo, introducendo un piti alto
livello minimo per i comuni sopra i 20mila abitanti (ma era sempre un miglioramento
rispetto alla disciplina del 1865, che contemplava cinque classi di comuni).

104 A.P, xv Legislatura del Regno (sessione del 1882-83) — Camera dei Deputati, n. 1,
«Riforma della Legge Comunale e Provinciale».
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teva (anche) alle donne di inviare il voto con scheda «chiusa e sigillata»'®.
Restava I'esclusione dall’elettorato passivo: I'art. 94 poneva le donne prime
tra i soggetti non eleggibili, come il testo di due anni prima.

Il progetto fu di nuovo esaminato da una Commissione, avendo come
relatore il liberale Franco Lacava; la monumentale relazione (presentata il 14
giugno 1884) diede conto di un’altra spaccatura. Una minoranza era convin-
ta dell'inopportunita del voto alle donne: esse ne avrebbero avuto diritto, ma
il suffragio le avrebbe esposte a una cattiva considerazione sociale e sarebbe
risultato degradante rispetto alla dimensione della vita familiare, senza tra-
scurare le influenze mai spente del modello social-familiare romano'®.

La maggioranza dei membri, pero, era convinta di non poter negare il
suffragio amministrativo alle donne, che si ritenesse quel suffragio stesso
fondato sul censo (opinione maggioritaria), sulla capacita o sul diritto natu-
rale (fonte pit scivolosa e impalpabile). Pur considerando le note obiezioni
di natura socio-culturale all'opportunita che la donna partecipasse al voto,
la maggioranza le riteneva esagerate, per la scarsa incidenza che il diritto
di voto avrebbe avuto sull'impegno familiare e di cura femminile (segno
che, nonostante la posizione favorevole al voto, quei sostenitori sentivano di
dover comunque rassicurare sul mantenimento dell’orizzonte tradizionale
delle donne); sembrava parte della ‘minima incidenza’ sulla condizione fem-
minile pure la rinuncia totale al voto espresso presso il seggio, a favore del
voto della donna a domicilio «con scheda involta in piego suggellato».

La Commissione, pur favorevole alla proposta Depretis, intervenne sulle
disposizioni proposte dal ministero. All'art. 21 del progetto (divenuto art.
38) la formula «Sono elettori i cittadini di ambo i sessi» veniva soppres-
sa, sostituita da un secondo comma in base al quale «<Hanno ugualmente
diritto all’elettorato le donne per le quali concorrono le condizioni volute

1951 testo era quello della x111 Legislatura, con 'aggiunta della possibilita di far autentica-

re la firma dell’elettore non residente o dell’elettrice a un delegato del sindaco.

1% A.C. n. 1-A, p. 86: «In Italia abbiamo le nostre tradizioni e costumi latini; onde la
nostra donna risente sempre della costituzione romana. Catone diceva: maiores nostri
nullam, ne priviam quidem, rem agere foeminas sine auctore voluerunt... in manu esse pa-
rentium, fratrum, virorum. E cid vi spiega perché nonostante i progetti di legge, che accor-
davano il diritto elettorale alle donne, questa proposta trovdo sempre contrasto». Colpisce
Iadesione alle considerazioni sfavorevoli al voto delle relazioni Restelli, Marazio e Mazza, a
dispetto del tempo trascorso, quasi senza effetti.
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dai numeri 1, 2 e 3 del presente articolo, ed hanno uno dei requisiti de-
terminati dall’articolo 40 e seguenti». Occorreva aver compiuto 21 anni,
godere «per nascita o per origine» (espressione aggiunta) dei diritti civili,
saper leggere e scrivere e avere i requisiti di censo previsti per gli uomini'”’;
rispetto a quello scelto da Depretis, il testo della Commissione appariva
meno ispirato a un principio di parita e accentuava I'idea che I'elettorato
fosse stato esteso successivamente, con una ‘gentile concessione’.

Il nuovo art. 91 (ex art. 74 del progetto ministeriale), oltre al prevede-
re inserimento della scheda in una busta, cancellava la possibilita per le
elettrici di votare personalmente presso i seggi (lasciata solo agli iscritti in
piu liste elettorali per i comuni in cui non risiedevano): le donne ammesse
al voto e i corpi morali potevano esprimere il suffragio a domicilio «e non
altrimenti»; restava all'art. 111 (in origine art. 94) l'esclusione esplicita
dell’elettorato passivo femminile.

Nonostante 'impegno della Commissione, neanche quel testo di De-
pretis fu discusso in aula: dell’introduzione dell’elettorato femminile locale
si sarebbe riparlato anni dopo. Nel frattempo, perd, il legislatore si era di-
mostrato assai meno aperto al riconoscimento del diritto di voto alle donne
in sede politica; il disegno di legge presentato il 31 maggio 1880 (nella x1v

108 * gyviamente, non

Legislatura) da Depretis come ministro dell’interno
aveva previsto forme di suffragio femminile. Tra le prime condizioni pre-
viste (nella proposta di modifica dell’art. 1 della legge elettorale politica
del 1860) Cera il godimento, per nascita o per origine, «dei diritti civili e

politici del regno»: il riferimento ai diritti politici, lo si ¢ notato, finiva per

197 Lart. 28 (divenuto art. 45), prima recitante, quanto alle imposte, «Per costituire il
censo elettorale, [...] si tiene conto [...] al marito di quelle che paga la moglie, eccettoche
siano personalmente separati [...]», nella nuova formula appariva pil paritario: «al coniu-
ge di quelle che paga l'altro coniuge, quando per questo non concorrono le condizioni
contemplate dai numeri 1, 2, 3 dell’articolo 38, eccettoche [...]». Allo stesso modo, il rife-
rimento al padre che paga per i beni della prole ¢ sostituito a quello «al padre o alla madre,
se investita della patria potesta». Di pity, all’art. 31, comma 1 del progetto (divenuto art.
48), si rendeva pit esplicita la possibilita di delegare il proprio censo elettorale a una don-
na, il testo proposto infatti recitava (aggiunte in corsivo): «Le imposte dirette pagate dal
padre, dalla madre, dall’avo, dal marito e dalla moglie potranno essere in parte attribuite
a favore dei figli, nipoti, generi, marito e moglie da quelli rispettivamente designati [...]».
1% AP, xtv Legislatura del Regno (sessione del 1880) — Camera dei Deputati, n. 38,
«Riforma della legge elettorale politica».
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escludere implicitamente le donne dal novero dei soggetti elettori.

Di suffragio femminile si parld perd nella Commissione parlamenta-
re, presieduta da Pasquale Stanislao Mancini: varie pagine della cospicua
relazione stesa da Giuseppe Zanardelli e presentata il 21 dicembre 1880
furono dedicate al tema, anche a seguito di «una petizione di non poche
signore» di varie localita italiane. Esse avevano chiesto di ammettere al voto
le donne alle stesse condizioni valide per gli altri elettori: il collegio aveva
scelto di affrontare la questione, alla pari di altri Parlamenti e sulla base di
tesi di pensatori autorevoli'”; il relatore rammentava i tentativi di intro-
durre I'elettorato politico femminile soprattutto nel Regno Unito, in Fran-
cia e negli Stati Uniti (sottolineando pero soprattutto le battute d’arresto
delle varie proposte'’) e ripercorreva tanto le esperienze italiane anteriori
all'Unita, quanto la sequela di proposte per estendere alle cittadine almeno
il voto amministrativo; nella stessa sede riconosceva che consentire alle
donne di fungere da testimoni negli atti pubblici equivaleva a iniziare «ad
ammettere la donna all’esercizio dei diritti politici»'.

Zanardelli non trascurava gli argomenti a favore dell’estensione del suf-
fragio politico: molte donne avrebbero dimostrato intelligenza, coscienza e
indipendenza nel votare, potendo «sembrare grave ingiustizia il negare alla
donna di genio, alla donna di scienza, ad altissime capacita femminili, cio
che si concede alle pitt umili capacita maschili» (e la donna avrebbe potuto

19 A.C. n. 38-A, p. 30. Il riferimento era alle tesi di Nicolas de Condorcet, Jeremy Ben-
tham, Gian Domenico Romagnosi, Richard Cobden, Thomas Hare, ma soprattutto di
John Stuart Mill ed Emile de Girardin.

" Jvi, pp. 30-32. Si vedano, per il Regno Unito, i dubbi del Primo ministro Gladstone
(che riteneva il voto femminile prematuro e incompatibile con lo scrutinio palese), i nu-
merosi tentativi infruttuosi di far approvare I'estensione del suffragio e, prima ancora, le
iniziative amministrative delle donne che avevano chiesto (e a volte ottenuto) I'iscrizione
alle liste elettorali interpretando la nuova disciplina elettorale del 1867 (che non parlava
pilt di male person, ma di man), fino all'intervento dei giudici che — come sarebbe avve-
nuto in Italia nel 1906 — negarono le iscrizioni e annullarono quelle gid avvenute. Per la
Francia, Zanardelli ricordo il costante orientamento delle Assemblee — nell’epoca della
Rivoluzione — a non estendere il suffragio alle donne e che al pili si era arrivati a propor-
re, nel 1870, la delega ai mariti dell’esercizio del voto delle mogli. Negli Stati Uniti, da
ultimo, pur avendo messo in luce alcuni esempi di Stati in cui le donne votavano (e, in
qualche caso, erano titolari dell’elettorato passivo), il relatore sottolined che 'estensione
del diritto di voto in altri Stati e nel Congresso non ebbe «definitiva riuscita».

" T, p. 33.
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pensare che «le leggi, perché fatte senza di lei, sono fatte contro di lei»); le
formule dubitative utilizzate, tuttavia, anticipavano la scelta di continuare
a escludere la donna dalla vita politica. La relazione riproponeva la tesi
della diversa vocazione per uomini e donne (i primi volti alla «vita pub-
blica e militante», le seconde con una «missione tutta d’educazione e di
affetti, e gioia» e di «conforto ed altissimo incitamento dell'uomo nella vita
domestica ed intima»): 'impegno nell’agone politico avrebbe snaturato le
cittadine, le cui virtt ‘tipiche’ (tenerezza, grazia, impeto e passione) erano
inadeguate per i «forti doveri della vita civica»''.

Per il relatore, addirittura, molte donne non avrebbero voluto il diritto
di voto e i doveri conseguenti, che sarebbero stati di «mortale fastidio per
la loro tempra delicata e gentile» (mentre il ruolo ‘politico’ ritagliato dalla
Commissione era solo di natura morale). Cio sarebbe stato tanto pil vero
per «gente di legge salica» e di matrice romanistica come gli italiani, arri-
vando a citare come esempio persino Uepitafho latino domi mansit, lanam
fecit: Zanardelli non voleva espressamente far valere quel modello anche
nella societa contemporanea, ma ¢ noto che gli esempi e i termini di para-
gone nel contesto di un meditato atto parlamentare sono scelti con cura,
anche solo per giustificare altri obiettivi (come sostenere 'opportunita po-
litica contingente della perdurante esclusione delle donne dal voto).

Al di 1a di poche ammissioni sulla capacita in Commissione, la pro-
posta di estendere I'elettorato politico alle donne non fu considerata in
Parlamento, a partire dalle norme sull’elettorato attivo approvate con l. n.
593/1882 (confluite nel r.d. 24 settembre 1882, n. 999, che peraltro allar-
gava sensibilmente il corpo elettorale). Restava da affrontare la questione
della legge comunale e provinciale: il testo approvato nel 1865 dall'inizio
si era mostrato inadeguato a regolare quegli enti (lo provavano i molti
‘ritocchi’ proposti senza successo in Parlamento) ed era urgente riformar-
lo. Se ne incarico Francesco Crispi, mesi dopo essere diventato Presidente
del Consiglio (e rivestendo pure la carica di ministro dell'interno): il 19
113" che si limitava ad
accogliere le proposte su cui era «comune 'accordo dei pubblicisti e degli

novembre 1887 presentd un disegno di legge snello

"2 Jvi, p. 34.
13 AP, xv1 Legislatura del Regno (sessione 1887-88) — Camera dei Deputati, n. 18, «Mo-
dificazioni e aggiunte alla legge comunale e provinciale 20 marzo 1865».
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uomini pitt autorevoli e competenti», sperando che fosse pit facile appro-
varlo in fretta.

Nel progetto di legge, benché I'elettorato venisse esteso, tra I'altro con
I'intento di unificare in sostanza I'elettorato politico e quello locale', non
cerano cenni al suffragio amministrativo femminile, sebbene il testo non
lo escludesse esplicitamente'”. La questione emerse anche in seno alla
Commissione parlamentare referente, presieduta da Luigi Alfonso Miceli
e avente come relatore di nuovo Franco Lacava: nella relazione presentata il
18 maggio 1888 un breve passaggio trattava la «questione non lieve dell’e-
lettorato amministrativo alle donne». Se in un primo tempo si era valutato
il reinserimento di disposizioni simili a quelle dei progetti precedenti (con
le cittadine ammesse all’elettorato attivo mediante il voto per corrispon-
denza), la Commissione aveva desistito di fronte alla contrarieta di Crispi,
convinto che la concezione della famiglia e 'educazione femminile del
tempo non fossero compatibili con il suffragio'°.

Nonostante cio, si dibatté del voto femminile gia nella discussione ge-
nerale del d.d.L.: Giuseppe Marcora, dell’Estrema sinistra storica, rivendico
come «questione di giustizia» I'elettorato esteso alle donne in quanto cit-
tadine e ritenne necessario far partecipare la donna alla «vita politica della
famiglia» per non emarginarla'’. Ben piti concitata fu la battaglia durante

114 Si proponeva di attribuire il suffragio a tutti gli iscritti alle liste elettorali politiche e di
ridurre a 5 lire del censo necessario in ogni Comune di residenza, in armonia coi disegni di
legge precedenti.

' In tutto il d.d.l. Crispi era assente ogni riferimento alle donne: cid valeva anche per
gli artt. 9 e 10, disciplinanti le ipotesi degli elettori non eleggibili e le esclusioni dall’e-
lettorato attivo e passivo. Si trattava della prima proposta in cui le donne non erano
espressamente dichiarate prive dell’eleggibilita; dall’assenza di riferimenti, tuttavia, non &
lecito dedurre la configurabilica dell’elettorato attivo o passivo femminile, dal momento
che la scelta di prendere come modello le elezioni politiche e le loro liste elettorali poteva
significare anche I'accoglimento del principio in base al quale il suffragio femminile era
considerato naturalmente inconfigurabile, senza nemmeno bisogno di precisarlo in una
disposizione.

16 A.C. n. 18-A, p. 13.

17 AR, xv1 Legislatura del Regno (sessione del 1887-88) — Camera dei Deputati, tornata
del 7 luglio 1888 — resoconto stenografico, p. 4509; non mancavano stoccate a Crispi,
responsabile di aver fatto passi indietro rispetto ai progetti precedenti e alla legge vigente,
cancellando la delegazione di censo. Lopinione di Marcora, certo non condivisa da molti
alla Camera, in aula trovo alcuni sostenitori espliciti e combattivi. Si segnala I'intervento di

62



VERSO IL RICONOSCIMENTO DELL’ELETTORATO ATTIVO E PASSIVO FEMMINILE

la seduta del 13 luglio 1888'*%, in cui 'elettorato amministrativo femmini-
le parve meno irraggiungibile.

Laula della Camera doveva esprimersi su alcuni emendamenti all’art. 3
del progetto della Commissione, che individuava i soggetti titolari dell’e-
lettorato attivo'", volti a estendere il diritto di voto amministrativo almeno
a parte delle donne. Il primo a essere presentato era firmato da Ubaldino
Peruzzi: «<Hanno egualmente diritto all’elettorato — egli voleva aggiungere
— le donne, per le quali concorrano le condizioni volute dai numeri 1, 2,
3 e 4 del presente articolo», ammettendo le donne al suffragio alle stesse
condizioni degli uomini. Piui radicale era la proposta di Edoardo Pantano

120.

(Sinistra storica), che avrebbe voluto stabilire il suffragio universale'*’; era-

Odoardo Luchini, esponente della Destra storica, per il quale la negazione del voto ammi-
nistrativo alla donna era un regresso «di fronte ad altri Stati civilissimi» e alla disciplina di
certi stati preunitari: A.P, xv1 Legislatura del Regno (sessione del 1887-88) — Camera dei
Deputati, tornata del 9 luglio 1888 — resoconto stenografico, pp. 4545-4546. Cid anche
se in precedenza, in O. LucHIN, [/ problema dei diritti della donna specialmente in Inghil-
terra e in America, Firenze 1877, pp. 106-107, lo stesso futuro deputato aveva sostenuto
la differenza di carattere e di vocazione tra uomo e donna: «se [...] la donna fosse eguale
all'uomo, se avesse la stessa energia e i medesimi spiriti [...] 'uno e I'altra o si troverebbero
d’accordo nel lasciare casa, figli, pentola, ago, culla, o sarebbero in lite continua per sapere
chi dovrebbe far certe cose, aver certe cure» e aveva ritenuto che il rispondere pit ai senti-
menti che alla ragione rendesse «la donna disadatta agli ufficii pubblici, ne’ quali vi abbia
lotta, benché disciplinata e legale». Per una critica a tale impostazione (che scinde «il diritto
politico in due parti, senza troppo investigare se questa scissione sia ragionevole, applicata
a un intiero sesso, non gia da un punto di vista astratto, ma da quello dei fondamenti asse-
gnati a quel diritto») C.E GaBBA, Della condizione giuridica delle donne. Studi e confronti,
Torino 1880, p. 291. V. pure GARLATI, Uomini che decidono per le donne, cit., pp. 102-103.
"8 AP, xv1 Legislatura del Regno (sessione del 1887-88) — Camera dei Deputati, 1
tornata del 13 luglio 1888 — resoconto stenografico, p. 4719-4732 (nelle note seguenti
saranno di volta in volta indicate le sole pagine di interesse).

191 requisiti erano 'aver compiuto 21 anni, essere cittadino dello Stato (frase introdotta
dalla Commissione) e godere dei diritti civili del Regno, saper leggere e scrivere e avere
uno degli altri requisiti indicati dalla legge (essere iscritti alle liste elettorali politiche op-
pure un certo censo, € cosi via).

120 Teffetto era ottenuto mediante un comma/punto ulteriore, alternativo a quello di
Peruzzi: «<Hanno ugualmente diritto all’elettorato le donne per le quali concorrano le con-
dizioni volute dai n. 1 e 2 del presente articolo», lasciando come condizioni la maggiore
eta e la cittadinanza con godimento dei diritti civili, senza alcuna richiesta di istruzione,
di censo o di ricchezza. Evidentemente quest’ipotesi non fu pill praticabile, avendo la
Camera approvato il giorno prima anche i punti 3 e 4.
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no all'ordine del giorno altre due proposte di modifica, subordinate alla
mancata approvazione degli emendamenti citati'*".

Peruzzi difese con risolutezza il suo testo, forte di tutte le proposte
precedenti formulate anche da lui: sentiva di aver preso «un impegno d’o-
nore» con se stesso «e con la parte pitt gentile della popolazione italiana»,
che nella sua Toscana aveva contribuito alla scelta degli amministratori dei
comuni fino all’estensione delle leggi sabaude'**. Persuaso della necessita di
far concorrere alla scelta degli amministratori innanzitutto le persone che
«vi hanno interesse piti diretto e maggiore» a causa delle loro proprieta, Pe-
ruzzi mostrod I'iniquita di escludere dal voto le donne, un terzo dei soggetti
proprietari in Italia: la situazione era inaccettabile, considerando la parita
tra i sessi quasi raggiunta sul piano civile e la netta superiorita femminile
in ambito scolastico'®. La stessa esperienza diretta delle passate elezioni
amministrative in Toscana, col voto delle donne, aveva convinto Peruzzi a
riproporre un sistema valido, non in grado di turbare la missione familiare
femminile o il buon andamento delle elezioni (segretezza compresa) e su-
scettibile di migliorare la scelta degli amministratori'*.

12T deputati Ettore Ferrari e Nicola Badaloni avevano proposto che fossero almeno «elet-
trici le maestre di scuole elementari, d’istituti secondari, superiori, le laureate e quelle
che occupano qualche posto negli uffici dello Stato», convinti che — parole di Ferrari — il
diritto di voto, nella peggiore delle ipotesi, dovesse essere riconosciuto «almeno ad una
sola categoria delle donne italiane, a quella che rappresenta la capacita superiore ad ogni
eccezione», in grado di reggere a ogni obiezione, per poi magari estendere I'elettorato a tutte
le donne (p. 4725 del resoconto).

In subordine alla reiezione dei primi due emendamenti, il deputato Paolo Ercole aveva
proposto che avessero «ugualmente diritto all’elettorato da esercitarsi per mezzo di un
mandatario, le donne non maritate, o vedove senza figli maschi, per le quali concorrano
le condizioni volute dai numeri 1, 2, 3 e 4 del presente articolo»: potevano esercitare il
voto per via mediata le donne non sottoposte all’autoritd di un marito e prive di figli cui
attribuire il proprio censo ai fini elettorali (non si trattava di attribuzione di censo, ma di
vera delegazione del diritto di voto a un terzo).

12 V. il resoconto citato, p. 4720.

12 Jvi, pp. 4720-4721. Per 'ex ministro non c’era motivo di temere ur’influenza negativa
delle donne sulle amministrazioni locali (la loro prudenza nel’amministrare i patrimoni
di famiglia avrebbe provato il contrario), né la loro suggestionabilita da parte della Chiesa:
le donne italiane sarebbero state piti sensibili alla patria che alle credenze bigotte (i, pp.
4721-4722).

24 Iyj, p. 4722.
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Alcune delle argomentazioni di Peruzzi vennero riprese dal collega
Pantano, che ne sviluppo altre originali'®. Egli, favorevole anche all’elet-
torato politico femminile, non condivideva affatto le obiezioni di Crispi
sull'incompatibilita del voto con i costumi e la concezione della famiglia,
né riteneva che la Chiesa potesse incidere sensibilmente sul voto delle don-
ne (e comunque addossava ai limiti dello Stato e del suo sistema formativo
la responsabilita di aver lasciato le cittadine in balia dell'influenza ecclesia-
stica)'?.

Il dibattito sulle proposte vide pochi, ma consistenti interventi. Si pro-
nunciarono a favore Odoardo Luchini (che prego Crispi di non trasformare
Iestensione del voto amministrativo alle donne in una questione politica,
cui applicare una ‘disciplina di partito’'?’) e Giuseppe Toscanelli (che stig-
matizzod 'atteggiamento della Commissione, ‘rea’ di aver dichiarato attra-
verso il relatore Lacava di avere desistito dall’inserire il voto amministrativo
femminile nell’articolato dopo 'opposizione di Crispi, ‘sottomettendosi’
alla sua volonta!?®).

A costoro replico lo stesso Presidente del Consiglio: in un lungo inter-
vento ritenne la questione del voto alle donne non matura (benché fosse
stata valutata pil volte) e accuso i sostenitori dell’elettorato amministra-
tivo femminile di voler attribuire un «diritto dimezzato», non essendo in

13 Jvi, p. 4722-4724. In particolare, fece leva sulla riserva dell’elettorato attivo agli alfabe-
tizzati — voluta con forza da Cirispi e da Lacava — per sostenere quanto fosse irragionevole
escludere dal voto le donne istruite e contribuenti; osservd che le tasse comunali pagate
dalle «proletarie» costituivano per loro un sacrificio enorme e comunque contribuivano alle
spese comunali, dunque era ingiusto non permettere (anche) alle donne meno abbienti di
partecipare alla scelta degli amministratori, poiché anche loro erano portatrici di interessi;
allo stesso modo, ritenne del tutto assurdo che si continuasse a negare il suffragio ammini-
strativo alla donna, quando nella societa le si erano affidate responsabilita ben pil delicate.
126 Jvi, pp. 4724-4725. Colpisce notare oggi come il discorso di Pantano si fosse chiu-
so con l'invito ai colleghi uomini a provvedere alla «reintegrazione della donna nel suo
diritto» (citazione non dichiarata delle battaglie di Salvatore Morelli) e, ancor di pit, a
rinunciare «a questa idea della [...] superiorita sull’elemento femminile», in favore di una
pili realistica concezione di eguaglianza.

127 Ivi, p. 4727 egli chiese pure a Crispi di rilevare I'irragionevolezza di ammettere al voto
un giovane al compimento dei 21 anni senza che la madre, che ne aveva amministrato il
patrimonio fino ad allora, avesse potuto votare prima o potesse votare dopo.

128 Juj, pp. 4727-4728.
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genere disposti a concedere pure I'elettorato politico o passivo'® (offrendo
il messaggio discutibile in base al quale, per evitare I'umiliazione di un
diritto parziale, ¢ meglio non concedere alcun diritto). A cio Crispi aggiun-
se 'argomento della vocazione domestico-familiare della donna: fu ritratta
come impressionabile, sottoposta alle influenze maritali ed ecclesiali, per
cui senza educazione politica sarebbe stata piti un pericolo che un aiuto per
la res publica'™.

Non manco di intervenire anche il relatore Lacava (volendo replicare
alle accuse di Toscanelli): notd che nelle varie Commissioni succedutesi nel
tempo l'inserimento di norme sull’elettorato amministrativo femminile era
sempre prevalso di misura o si erano verificati ribaltamenti di maggioranza
dopo che il proponente aveva insistito perché il voto alle donne fosse man-
tenuto nel testo. Il non insistere della nuova Commissione doveva essere
considerato un segno di disponibilita a far approvare la riforma, a fronte
di altre concessioni fatte da Crispi: il voto sarebbe stato accantonato non
per dubbi sul diritto, ma per ragioni di mera opportunita e convenienza'?'.

Nemmeno in questo caso 'elettorato attivo amministrativo fu esteso
alle donne; anzi, nemmeno stavolta l'aula votd espressamente sulle dispo-
sizioni proposte: il deputato Gennaro Di San Donato, dopo gli interventi
ricordati, propose «[’ordine del giorno puro e semplice su tutte le proposte»
di emendamento. La decisione, accettata dalla Presidenza della Camera,
avrebbe avuto come effetto il non passaggio alla votazione sugli emenda-
menti proposti (producendo, a seconda delle ricostruzioni teoriche, un
semplice rinvio dell'esame dell’argomento o un risultato affine alla reie-
zione in blocco delle proposte di modifica) e fu criticata anche sul piano
formale'?; I'aula, che si espresse per alzata e seduta, approvo l'ordine del

12 Ivi, p. 4728.

B0 Jyi, p. 4729.

B Jvi, pp. 4729-4730.

132 In aula si dibatté sulla legittimita di applicare 'ordine del giorno puro e semplice, oltre
che agli altri ordini, pure agli emendamenti. Poche settimane prima era infatti entrato
in vigore il nuovo regolamento che all’art. 87 non ammetteva I'ordine del giorno puro
e semplice in caso di presentazione di emendamenti; il presidente Giuseppe Biancheri,
perd, ammise ugualmente I'ordine del giorno puro e semplice in ossequio alla prassi pre-
cedente, non essendo ancora entrato in uso il procedimento ‘delle tre letture’, che avrebbe
appunto precluso 'ammissibilita dell’ordine del giorno puro e semplice. Per ripercorrere
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giorno puro e semplice proposto da Di San Donato e svani una nuova oc-
casione per introdurre il suffragio amministrativo femminile'?.

Il dibattito alla Camera non aveva perd chiuso la questione. Una par-
te della relazione illustrativa del d.d.l. sottoposto al Senato fu dedicata
da Francesco Cirispi alla discussione relativa al potenziale elettorato attivo
delle donne (pure non citato nel progetto presentato a Palazzo Madama
il 20 luglio 1888): essa tuttavia dava conto solo degli argomenti contrari
al suffragio femminile, facendo propria la posizione della Commissione
Mazza del 1881, per cui non si discuteva il diritto a votare delle donne,
ma l'opportunita che esse lo esercitassero'* (senza produrre, come appare
ovvio, cambiamenti tangibili nella loro situazione).

Prese atto delle osservazioni del capo del Governo, condividendone
alcune (sulla non maturita della questione e sull'inopportunita di scinde-
re elettorato attivo e passivo), la Commissione del Senato presieduta da
Giuseppe Piroli e che indico quale relatore Gaspare Finali: nella relazione
presentata il 20 luglio 1888 si dava conto anche dei notevoli progressi in
dignita, educazione e studi delle donne, riconoscendo che il tema dell’elet-
torato femminile (non solo amministrativo) si sarebbe imposto «alla me-
ditazione del legislatore», poiché se esso non ¢ tenuto ad anticipare le tra-
sformazioni sociali, deve necessariamente tenerne conto'?>. Anche nell’aula
di Palazzo Madama, pero, la questione fu oggetto di dibattito, non senza
acredine di Crispi verso chi sosteneva la tesi del voto alle donne'.

il dibattito, cfr. A.P, xv1 Legislatura del Regno (sessione del 1887-88) — Camera dei
Deputati, 1° tornata del 13 luglio 1888 — resoconto stenografico, pp. 4731-4732 e 2° tor-
nata del 13 luglio 1888 — resoconto stenografico, pp. 4736-4738. Sull’istituto dell’ordine
del giorno puro e semplice, storicamente v. M. Mancint, U. GALeoTT1, Norme ed usi
del Parlamento italiano, Roma 1887, pp. 263-264; E. SpacNa Musso, Liniziativa nella
Jformazione delle leggi italiane (1958), ora in Ib., Scritti di diritto costituzionale, tomo 1,
Milano 2008, pp. 334-335.

133 ]| resoconto stenografico (p. 4732) patla di «prova e controprova»: ¢ verosimile che
lo scarto tra i voti favorevoli e quelli contrari sia stato davvero minimo. Danno la stessa
lettura DE LEO, TARICONE, Per una storia, cit., pp. 8 e 11.

134 AP, xv1 Legislatura del Regno (sessione del 1887-88) — Senato del Regno, n. 131,
«Modificazioni alla legge comunale e provinciale 20 marzo 1865», pp. 5-6.

35 A.S. n. 131-A, pp. 5-6.

136 In SAROGNT, La donna italiana, cit., pp. 80-89 si di documentato conto del dibattito su
A.S. n. 131, svoltosi il 22, 27 ¢ 28 novembre 1888. Un emendamento del senatore Clemen-
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Alla fine del percorso parlamentare il testo in esame sarebbe diventato
la legge 30 dicembre 1888, n. 5865: al suo interno non c’era alcun rife-
rimento all’elettorato femminile, anche se a rigore non si trovavano nem-
meno disposizioni che esplicitamente lo escludevano. Che le donne non
potessero essere né elettrici né eleggibili, tuttavia, doveva essere ritenuto
del tutto ovvio in quella circostanza, al punto che il Governo, nel predi-
sporre il testo unico coordinando la l. n. 2248/1865, all. A e la nuova . n.
5865/1888, avrebbe fatto puntualmente ricomparire le donne nell’elenco
dei soggetti privi di elettorato attivo e passivo.

* X %

Fallito il tentativo del 1888, occorsero molti anni perché il Parlamento si
rioccupasse dell’eventualita di attribuire I'elettorato (attivo e possibilmente
anche passivo) alle donne. Cid peraltro, non accadde pit con riguardo a
disegni di legge presentati da esponenti del Governo (con maggiori possi-
bilita di essere discussi e trasformati in leggi): furono presentati solo pro-
getti d’iniziativa parlamentare, che ottennero come massimo risultato la
‘presa in considerazione’ da parte della Camera, senza che cio abbia portato
a nulla di tangibile.

La prima proposta, del 17 maggio 1904, venne da cinquanta deputati
dell’estrema sinistra (repubblicani, radicali, socialisti, tra cui Andrea Costa
e i citati Marcora e Pantano), primo firmatario Roberto Mirabelli'¥. 11
progetto, breve ma concreto, puntava a introdurre per le elezioni politiche
il suffragio universale — cancellando i requisiti di alfabetizzazione e inte-
resse economico e dichiarando che «[d]al voto non sono escluse le donne:

te Corte puntava a riconoscere il diritto di voto alle donne alle elezioni amministrative (sen-
za che questo consentisse loro di recarsi personalmente ai seggi o di candidarsi), in ragione
dellopportunita di rappresentare nell’istituzione comunale tutti gli interessi morali e mate-
riali. La proposta fu sostenuta da alcuni senatori di prestigio (come I'industriale Alessandro
Rossi e il fisiologo Jacopo Moleschott, il quale destitui di fondamento la tesi del minor peso
del cervello femminile come segno di minore intelligenza), ma vide la decisa opposizione
della maggioranza (a partire dal giurista e scrittore Vincenzo Errante) e, prevedibilmente,
del presidente Crispi, che ripeté in sostanza gli argomenti gia esposti alla Camera.

57 A.P, xx1 Legislatura del Regno (2° sessione) — Camera dei Deputati, n. 600, «Riforma
della legge elettorale politicar.
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né glitaliani delle terre irredente» — nonché a consentire di scrivere sulla
scheda le sole generalita dei candidati (evitando titoli e indicazioni contra-
rie alla segretezza del voto).

Mirabelli in aula'® citd un’affermazione del 1898 di Giovanni Giolitti
— allora deputato, in quel momento Presidente del Consiglio — in base alla
quale occorreva allargare la platea degli elettori per rialzare il prestigio del
Parlamento, apparendo quella italiana «la piti bassa percentuale del mon-
do civile». Ricostruendo «il diritto umano di scegliere il rappresentante
de’ propri bisogni e delle proprie ragioni come corrispettivo del dovere
pubblico di contributo alla finanza dello Stato e alla difesa della Patria»,
il deputato ritenne necessario estendere agli analfabeti e ai privi di censo
I'elettorato attivo, fondando il diritto sull’eguaglianza, com’era avvenuto
all’epoca dei plebisciti. Quanto al diritto di voto politico alle donne, Mi-
rabelli ricordd che Iesclusione esplicita della qualita di elettrici era prevista
solo per le elezioni amministrative, mentre non erano previste eccezioni
espresse al principio di eguaglianza nella sfera politica e civile ex art. 24 St.;
il primo firmatario evidenzio gli intercorsi cambiamenti sociali, culturali e
giuridici' che, anche in ottica comparata, rendevano ingiustificabile I'e-
sclusione della donna dall’elettorato, «il mezzo pit potente per far valere
le ragioni sue».

Il testo non incontrod il favore da parte di Giolitti, poco propenso a
veder attribuito il diritto di voto a persone prive di un minimo di cul-
tura («non credo che l'ignoranza sia mai stata amica della liberta e del
progresso»' 4
specie di apoteosi dell'ignoranza»); a dispetto di cid, e per consentire una
discussione sul tema, non si dichiard contrario alla presa in considerazione

, arrivando a definire lillustrazione di Mirabelli come «una

della proposta di legge e I'assemblea voto cosi. Tuttavia, al di la del primo
firmatario (e di Giolitti che disse che il d.d.l. Mirabelli puntava a «dare il
voto politico agli analfabeti ed alle donne, anche se analfabete»), nessuno

138 AP, xx1 Legislatura del Regno (2* sessione) — Camera dei Deputati, 2¢ tornata del 15
giugno 1904 — resoconto stenografico, pp. 13861-13869.

139 Sui progressi apportati dall’'avvento «del Cristianesimo, della Rinascenza, della Rifor-
ma, dell’Enciclopedia e della Rivoluzione francese, delle scienze positive, naturali e stori-
che», v. A.P, xx1 Legislatura del Regno (2% sessione) — Camera dei Deputati, 2 tornata del
15 giugno 1904 — resoconto stenografico, p. 13865.

0 Ini, p. 13869.
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si occupd del suffragio femminile, né risulta che il breve articolato sia stato
discusso.

Lo stesso progetto di legge fu ripresentato da Mirabelli e altri repubblica-
ni il 24 gennaio 1905, nella xxi1 Legislatura''. 1l testo approdo in aula, per
valutarne la presa in considerazione, il 6 dicembre'® e il primo firmatario
illustrod l'articolato: parld di una proposta senza «significazione politica spe-
ciale», ma contenente «un problema di giustizia e di sovranita, che ¢ al diso-
pra e al difuori de’ partiti politici» e ritenne «ormai acquisito alla democrazia
moderna che il suffragio universale si fonda sopra una vera equipollenza del
dovere col diritto politico, e che il diritto politico — essenzialmente — non
si differenzia dal diritto civile, che ha la stessa genesi e la stessa natura». Li
non ci furono particolari riferimenti alla questione dell’elettorato femminile;
il nuovo Presidente del Consiglio, Alessandro Fortis, si limitd a ritenere il
suffragio universale argomento degnissimo di studio e che «potrebbe avere
qualche influenza anche in una riforma del diritto pubblico italiano», senza
condividere in pieno il discorso di Mirabelli. Anche allora, pero, non si ando
oltre la presa in considerazione di Montecitorio.

Oltre un anno dopo il dibattito alla Camera fu molto ampio sulla peti-
zione n. 6676, a prime firme di Anna Maria Mozzoni, Valeria Benetti e Tere-
sa Boncompagni'®, volta a estendere alle donne il diritto al voto politico ed
amministrativo. Il documento, presentato a marzo del 1906 dal Comitato
pro-suffragio femminile e approdato a Montecitorio quasi un anno dopo,
partiva dai profondi cambiamenti della societa e della condizione femminile
sul piano economico, lavorativo, culturale e giuridico e che avevano reso la
donna matura e direttamente impegnata, ma sempre irragionevolmente pri-
va dello strumento elettorale, necessario nella democrazia rappresentativa.

La petizione contestava i preconcetti sociali e politici contro I'estensione
del suffragio e dimostrava come gli eletti non avessero affatto rappresenta-

1 AP, xxi1 Legislatura del Regno (1% sessione) — Camera dei Deputati, n. 313, «Riforma
della legge elettorale politicar.

142 AP, xxut Legislatura del Regno (1* sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 6
dicembre 1905 — resoconto stenografico, pp. 5755-5759.

3 11 testo del documento, oltre che negli atti parlamentari, si legge in AA.Vv., Il voto
alle donne. Le donne dall’elettoraro alla partecipazione politica, Roma 1965, pp. 108-114
e AAVv., Cinguanta anni dal voto alle donne 1945-1995. Atti del convegno svoltosi alla
Camera dei deputati il 24 febbraio 1995 e documentazione allegata, Roma 1996, pp. 85-97.
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to gli interessi delle donne, avendoli spesso menomati'#4; unico strumento
g

in grado di garantire una corretta rappresentanza di quegli interessi era il
diritto di voto alle cittadine, dunque era la sola richiesta da fare al Parla-
mento. Il timore di un ‘salto nel buio’ (per 'imprevedibilita degli effetti
della base elettorale allargata sugli equilibri nei collegi) doveva soccombere
di fronte all'ingjustizia patente di negare la capacita elettorale alle donne
molto istruite e impegnate nella societa ad alti livelli, tutto meno che rin-
chiuse nella dimensione domestica. La trasformazione del corpo elettorale
(da somma di clientele a universo di interessi rappresentati da associazioni
e organizzazioni) avrebbe potuto rendere il voto delle donne omogeneo a
quello delle categorie cui si riferivano; sulle questioni politiche, I'esitazione
femminile di fronte a ogni forma di violenza avrebbe aiutato la comunita
ad autoconservarsi, evitando o risolvendo liti e conflitti. La petizione, in-
fine, dimostrava che l'opinione pubblica non era impreparata ad accettare
Pelettorato femminile: si delegittimava cosi I'ultima obiezione all’estensione
del suffragio e alla fine dell’esclusione delle donne dalla comunita politica.
La relazione del deputato Giuseppe Cuzzi — il 25 febbraio 1907 — elen-
co gli argomenti a favore del diritto al voto rebus sic stantibus (formulazione
generica dell’art. 24 St.; esclusione dall’elettorato esplicita solo per le ele-
zioni amministrative; insostenibilita dell’esclusione delle donne dal godi-
mento di certi diritti politici, vista la parita raggiunta sul piano civilistico)
e le ragioni contrarie alla configurabilita dell’elettorato politico femminile
a diritto immutato (distinzione tra diritti relativi alla personalita e quelli le-
gati all’esercizio di pubbliche funzioni; impossibilita di configurare I'acces-
so indistinto delle donne a tutte le cariche civili e militari, «il che ripugna
assolutamente al nostro politico reggimento, allo stato attuale della nostra
legislazione»; impossibilita di considerare il diritto elettorale gia compreso
nell’art. 24 St., non spiegandosi altrimenti le norme speciali attribuenti il
voto agli uomini; necessita di un’attribuzione espressa dell’elettorato po-

144 Le donne citavano: «Il Codice civile, che ci tolse gli appoggi economici e ci buttd disar-
mate nella lotta per la vita; le leggi amministrative che tolsero alle lombarde, alle venete ed
alle toscane il voto; la legge elettorale che ci pone a fascio con gli incapaci e i delinquenti;
la nuova legislazione sociale che con la legge di protezione del nostro lavoro ci inferiorizzo
come operaie, rendendoci ancora pitt penosa la concorrenza con gli uomini nelle industrie
comuni; i disegni di legge riguardanti la donna e la famiglia subito soffocati, o lasciati cadere
per chiusura di sessione e non pil ripresi».
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litico alle donne, per derogare alla communis opinio che lo aveva sempre
escluso; risultati ritenuti non buoni in paesi in cui le donne votavano,
come gli Stati Uniti'®). Cuzzi, a nome della Giunta referente ex art. 57
St., suggeri la presa in considerazione la petizione inviandola agli uffici
(lui aveva proposto I'invio al Ministero, ma il tema era gia stato sottoposto
a esso dopo la p.d.l. Mirabelli); il discorso, perd, non apparve convinto
dell’opportunita di esaudire le richieste delle firmatarie'.

Combattivo e carico di passione fu il lungo intervento di Roberto Mi-
rabelli, forte della battaglia da lui intrapresa con il suo disegno di legge:
per lui gli sforzi per interpretare in modo estensivo il diritto vigente (que-
stione non trattata espressamente nella petizione, ma rilevante) potevano
convivere con la richiesta al Parlamento di intervenire con nuove norme
che superassero le «secolari esclusioni» delle donne'”. Convinto che «il
legislatore puod anche non aver voluto riconoscere nella donna il diritto alla
scheda politica; ma ¢ indiscutibile che 'autorita statuente subalpina volle,
fermissimamente volle, I'eguaglianza de’ diritti, non solo civili, ma politi-
ci», Mirabelli confuto la tesi di Vittorio Emanuele Orlando, il quale aveva
negato che le donne potessero godere di diritti politici o diritti pubblici
soggettivi (quelli che «tendono ad assicurare al cittadino una partecipa-
zione effettiva al governo dello Stato»'*®), spettando loro i diritti pubblici
di liberta (secondo la distinzione fatta in Italia pure da Pellegrino Rossi e,
all’estero, da giuristi tedeschi quali Gerber e Jellinek).

Se per Orlando la mancata previsione del diritto elettorale nel titolo del-
lo Statuto del Regno dedicato ai diritti e ai doveri dei cittadini sarebbe stata

5 AP, xxir Legislatura del Regno (1° sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 25
febbraio 1907 — resoconto stenografico, p. 12300.

16 Si parlava di una «relazione notarile» in AA.Vv., I/ voto alle donne, cit., p. 38.

147 AP, xxu1 Legislatura del Regno (1° sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 25
febbraio 1907 — resoconto stenografico, p. 12301.

148 V.E. OrLANDO, Nota a C. App. Ancona, 25 luglio 1906, in Foro it., 1906, pt. 1, coll.
1060-1063, spec. 1062. La tesi orlandiana, per cui nell’ambito elettorale I'incapacita era
la regola e la capacitd 'eccezione, essendo a carico di uomini e donne funzioni naturali
diverse e — di conseguenza — trattamenti giuridici diversi (V.E. OrLANDO, La riforma
elettorale. Studio col testo della legge 22 gennaio 1882, Milano 1883) era criticata da I.
BRUNELLL, [/ suffragio politico femminile ne’ suoi criteri giuridici, Torino 1910, pp. 39-47:
sosteneva questi che il giurista doveva «in questioni di diritto, dare autorita e valore di
argomenti solo a fatti o considerazioni di ordine giuridico».
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una «omissione inesplicabile, ove in quel capitolo si fosse trattato di diritti
politici» (per cui questi ultimi e il diritto elettorale non spettano in effetti
a tutti i cittadini), per Mirabelli di questo passo si doveva ammettere per
assurdo che nello Statuto i diritti politici non esistevano, poiché esso non
faceva cenno al diritto elettorale; sarebbe stato pit logico ammettere che
quella fonte postulava I'eguaglianza dei cittadini nel godimento dei diritti
civili e politici, comprendendo questi ultimi sia quelli attinenti all’esercizio
dei diritti individuali, sia quelli relativi all’esercizio del potere pubblico.

Era poco disposto Mirabelli a dare peso all'intenzione del legislatore
(benché quel livello esistesse), piuttosto che a «cid che di per se stessa la
legge dice»'”’: l'assenza di esclusioni esplicite delle donne dall’elettorato
politico attivo non consentiva altre interpretazioni®. Alle considerazioni
ermeneutiche si aggiungevano le ragioni gia sciorinate dal deputato alla
presentazione del suo disegno di legge che puntava a estendere ope legis I'e-
lettorato politico alle donne: 'evoluzione dei tempi e della societa avevano
trasformato a fondo la figura femminile e le sue attivita ed era assurdo che
quella donna cosi in linea con «il progresso storico della nuova costituzione
economica e civile della societd» non disponesse dello strumento fonda-
mentale in un regime rappresentativo (il voto) o dovesse subire le regole
°l; era
tempo di abbandonare ogni ‘pregiudizio tenace’, per dirla col contempora-
neo Duguit'*?, sulla partecipazione diretta della donna alla politica, ricono-
scendo le sue richieste.

definite da un legislatore che non aveva contribuito a identificare’

Il deputato della Destra Luigi Luzzatti riconobbe il carattere urgente del
problema, da affrontare in modo magari graduale ma convinto. Ammise
che nel processo di unificazione non erano sempre prevalsi «gl’istituti che,

nella cernita della vita pubblica, erano i pit degni di trionfare»'>

, mentre
furono soppresse le norme che ammettevano il voto amministrativo fem-

minile in certi territori: esse, a differenza di cio che altri credevano, avevano

4 AP, xxu1 Legislatura del Regno (1* sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 25
febbraio 1907 — resoconto stenografico, p. 12302.

0 Jyi, p. 12303,

5 Jyi, pp. 12303-12304.

152 1. Ducurr, Manuel de Droit Constitutionnel, Paris 1907, p. 94.

53 AP, xxur Legislatura del Regno (1° sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 25
febbraio 1907 — resoconto stenografico, p. 12306.
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dato buona prova di sé e chi ne aveva osservato il funzionamento da vicino
(come Ubaldino Peruzzi) aveva cercato di introdurle anche nel Regno d’I-
talia’®%. Luzzatti suggeri di estendere il diritto di voto alle donne ‘sperimen-
tando’ prima quello amministrativo su scala nazionale: potevano essere utili
le esperienze preunitarie (da riconsiderare: nelle terre lombarde e venete era
prevista una forma sui generis di elettorato passivo femminile) e riferimenti
efficaci a ordinamenti stranieri’. Quegli esempi positivi imponevano ai so-
stenitori dell'incapacita delle donne a esercitare I'elettorato politico I'onere
di provare le loro tesi; del resto, questioni politiche e amministrative col
tempo avevano finito per avvicinarsi.

Senza temere influenze della Chiesa cattolica sul voto femminile, Luz-
zatti riteneva che dalla partecipazione al voto delle donne (verosimilmen-
te intendendo pure 'elettorato passivo) e dal loro contributo alla politica
avrebbero potuto trarre giovamento le politiche in tema di istruzione pub-
blica, abitazione, condizioni di lavoro, previdenza sociale e vari altri ambiti
in cui le donne erano portatrici di interessi, rimasti sino ad allora trascurati
perché nelle aule parlamentari non erano rappresentati. Lobiettivo finale
doveva essere il suffragio politico femminile (slegarlo da quello ammini-
strativo non corrispondeva «pit all’indole delle funzioni oggi distribuite
tra il potere centrale e i corpi locali»), ma il Parlamento avrebbe dovu-
to agire subito sul voto amministrativo, senza limitarsi a trasmettere la
petizione agli uffici (condannandola al dimenticatoio): «[la Camera] dica
lealmente che sono due problemi gravi da studiare, uno gia maturo, il voto
amministrativo alle donne, 'altro da maturarsi, il voto politico. Il Governo

154 Ivi, p. 12306.

155 Ivi, p. 12305 (per il riferimento a John Stuart Mill) e 12307 (per uno scambio di
opinioni avuto da Luzzatti con lo storico e politologo William Edward Hartpole Lecky:
«Lidea di John Stuart Mill, difesa prima nel progetto di legge sulla riforma elettorale alla
Camera dei Comuni nel 1867, e poi potentemente nel suo trattato pubblicato nel 1869,
sull Assoggettamento delle donne, si ¢ venuta rafforzando con i molteplici provvedimenti
ulteriori, che hanno aperte le porte della vita pubblica alle donne, col dare ad esse la facol-
ta di voto in una moltitudine di sfere, strettamente connesse con la politica. Latto della
riforma municipale del 1869 concedette alle donne il voto in tutte le elezioni municipali;
Iatto del 1870 lo diede per i Consigli scolastici; 'atto del 1878 per i Consigli di Contea e
infine I'atto del 1894, che trasformd 'intero sistema del Governo locale nel senso demo-
cratico [...], ha abolito in tutte le sue parti la qualificazione del sesso. E, in molte di queste
elezioni, la donna non solo vota, ma pud aspirare alla rappresentanzan.
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del nostro paese li esamini e provvedar.

Per il deputato Alberto Marghieri la presentazione stessa della petizione
dimostrava 'impossibilita di riconoscere I'elettorato femminile a legislazione
1%, ma la condizione femminile era mutata tanto da rendere giustifi-
cabile la sostanziale equiparazione dei due sessi sul piano civilistico e le rifor-

invariata

me (specie relative al matrimonio) ancora necessarie per contemperare ideali
e forme giuridiche consolidate con «la evoluta individualitd della donna e
con la coscienza che questa acquista di sé stessa»'’. Ciod per il deputato non
comportava in automatico I'eguaglianza nella sfera del diritto pubblico tra
uomo e donna, avendo quest'ultima «attribuzioni che le sono tutte proprie
nell’ordine della famiglia» e condizioni estranee agli uomini; Marghieri pero
riconobbe che a lungo gli uomini (pure in politica) avevano «recitato un
monologo», che via via ha migliorato le condizioni femminili, ma — ammise
— «ormai il tempo del monologo (a che negarlo?) ¢ finito».

Era comunque convinto il deputato di non poter trattare allo stesso
modo uomo e donna nella sfera del diritto pubblico: «non puo negarsi in
teoria astratta alle donne; ma non puo, del pari, in pratica, estendersi a tut-
te, senza incorrere in un pericolo politico ed in un assurdo giuridico». Mar-
ghieri individuo per le donne condizioni (patrimoniali e di istruzione) piu
gravose di ammissione al voto rispetto a quelle richieste agli uomini, per
assicurare «una perfetta guarentigia intellettuale e morale», rilevando che
«l criterio della restrizione ha predominato e non pud non predominare
nella risoluzione della questione»'*®; per contro, egli non vedeva la neces-
sita di differenze di trattamento tra voto politico e voto amministrativo'.

156 Per lui, quello della ‘sentenza Mortara’ della Corte d’appello di Ancona (di cui si
parlera tra poche pagine) era un «esempio di audace interpretazione e di un’audacissima
aspirazione» AP, xxi1 Legislatura del Regno (1% sessione) — Camera dei Deputati, tornata
del 25 febbraio 1907 — resoconto stenografico, p. 12310.

7 Ivi, p. 12311.

18 Alla base c’era I'idea che la donna fosse inesperta, individualmente e come gruppo, dun-
que influenzabile da piti parti (magari dai «partiti anarchici e sovversivi» o dalla «pubblica
sicurezza»). Marghieri avrebbe esteso I'elettorato alle donne di almeno 25 anni, maritate o
nubili, con un determinato censo (calcolando pure la dote), che esercitassero il commercio
o fossero a capo di industrie e di opifici, che fossero laureate, diplomate (purché insegnanti
da almeno cinque anni), addette da cinque anni a pubblici servizi dello Stato, scrittrici di
libri destinati all'insegnamento o «generalmente annoverate tra i letterati e gli scienziati».
159 Marghieri critico la formulazione dell’art. 22 del testo unico comunale e provinciale,
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Era a favore di una prima estensione alle donne dell’elettorato ammini-
strativo «perché ¢ da tanto tempo che loro spetta e sarebbe ingiustizia ritar-
darne ancora la concessione» (magari per causa di chi insisteva a volere subi-
to pure il diritto di voto politico) Franco Lacava, gia relatore dei progetti di
legge Depretis e Crispi. Ricordati, avendoli vissuti, i tentativi parlamentari
di introdurre 'elettorato amministrativo femminile (soluzione cui egli era
gia favorevole)'®, anche Lacava ritenne insostenibile negare I'elettorato am-
ministrativo alla donna, a fronte di una sua posizione civilistica quasi pa-
rificata a quella dell'uomo (al di 1 dei noti diritti patrimoniali ‘menomati’
non per incapacita femminile, ma «per ragioni d’ordine domestico») e di
una generale tendenza pil favorevole alla donna — rispetto al passato — in
vari istituti giuridici e nel mondo professionale; insistette poi sul voto am-
ministrativo come strumento di educazione della donna alla vita pubblica,
invitando il Governo a proporre presto quell’'innovazione normativa.

Tra i sostenitori dell’estensione del suffragio si annoveravano pure i de-
putati Alfonso Lucifero e Angelo Pavia, interessati a evitare l'esito dell’in-
vio della petizione agli ufhici, il che avrebbe significato relegarla agli archivi
fino alla discussione di una proposta sul tema: il primo propose l'invio al
ministro dell'interno; il secondo al Presidente del Consiglio, cariche in

quel momento entrambe ricoperte da Giovanni Giolitti'®'. Le speranze

che associava nella negazione di elettorato attivo e passivo le donne a interdetti, inabili-
tati, falliti, condannati per truffa e altri reati contro la fede pubblica. Cid non gli impedi
di riferire «come uomon» che, a suo dire, «le donne, pure avendo diritto ad elevarsi, come
fanno, nell’ordinamento della societd, [...] pur combattendo, in una parola, nelle prime
file con noi la nobile palestra del lavoro, poco o nulla avrebbero da guadagnare il giorno
che la legge loro riconoscesse anche di dare il voto nei comizi, politici 0 amministrativi
che siano. / La loro superiorita e la loro influenza, quelle che esse vantarono in ogni tem-
po, e proseguiranno senza dubbio a vantare, non si fondano né saranno per fondarsi su
la loro partecipazione diretta alla funzione del voto. La vera potenza della donna ¢ nella
femminilitd, quella della quale noi uomini fummo e saremo ognora schiavi, ed io credo
che il giorno nel quale essa, tra gli altri diritti gid acquisiti, potrd aggiungere quello del
voto, non potra segnare la maggior vittoria da essa conseguita» (fvi, p. 12313).

160 AP, xx1 Legislatura del Regno (1* sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 25
febbraio 1907 — resoconto stenografico, pp. 12313-12314.

16! La questione della presa in considerazione della petizione attraverso I'invio agli uffici
della Camera o al ministro dell'interno si dimostro tutt’altro che di second’ordine, oc-
cupando una parte rilevante del tempo parlamentare dedicato alla mozione: v. AP, xxu1
Legislatura del Regno (1° sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 25 febbraio 1907
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delle sottoscrittrici e di chi in aula aveva sostenuto la petizione furono in
parte deluse proprio dalle scarse ricadute dell'intervento di Giolitti. Pur
riconoscendo egli I'esigenza di intervenire in modo consistente sulle norme
relative alle donne (comprese varie disposizioni sull’ordinamento della fa-
miglia e sui diritti reali, che «non hanno piti ragione d’essere»), egli ritenne
di dover tenere conto anche «dei costumi del nostro paese» e della non
uniforme condizione femminile nel Paese.

Per Giolitti si doveva procedere per gradi «per non ottenere un risultato
opposto a quello che tutti ci proponiamo, cio¢ un governo civile, liberale e
molto progredito» (intendendo forse evitare anche reazioni scomposte de-
gli avversari dell’elettorato attivo femminile) e ponderare con attenzione la
consegna del potere politico «in mani delle quali non si sia assolutamente
sicuri». Il tutto fu compendiato nella nota frase giolittiana: «bisogna che
la legislazione si adatti alle condizioni del paese, tenga conto dei progressi
che si stanno facendo, e favorisca questi progressi stessi. Una legislazione
che volesse andare ancora oltre e fare un salto nel buio, probabilmente non
produrrebbe che una reazione violenta»; proprio quel «salto nel buio, argo-
mento pauroso e cabalistico» avversato nella petizione.

Di piu, Giolitti preferi non assumere «impegni precisi in una materia
tanto delicata e che viene in discussione, senza avere presente né un disegno
di legge, né una proposta concreta, [...] sotto forma d’una petizione». Egli
traccid un percorso, partendo dalla revisione della legislazione civile in tema
di diritti della donna (gia allo studio di una commissione nominata dal mini-
stro di grazia e giustizia) e si assunse solo I'impegno a «esaminare la quistione
dal punto di vista dell’elettorato, cominciando da quello amministrativo»
(magari attraverso altre commissioni), usando magari quelle prime esperien-
ze come guida per valutare nuovi passi avanti, come il voto politico.

Fu approvato I'invio della petizione al ministro dell'interno, ma la con-
quista dell’elettorato avrebbe richiesto molto tempo. Solo nella legislatura
successiva, la xxr, il 19 febbraio 1910 la Camera dovette esaminare un
progetto di legge, presentato del deputato dell’Estrema sinistra storica Carlo
Gallini quasi un anno prima'®*. 1l testo constava di tre articoli: il primo era

— resoconto stenografico, pp. 12316-12319.
122 AP, xxinr Legislatura del Regno (sessione 1909-1910) — Camera dei Deputati, n.
358, «Condizione giuridica della donna». La proposta era stata ammessa alla lettura il 6
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volto a estendere I'elettorato attivo amministrativo alle donne con almeno
25 anni, che avessero avuto gli stessi requisiti stabiliti per gli uomini (salvo
aggravio dell’etd); gli altri proponevano il pieno accesso alle libere professio-
ni e agli impieghi pubblici, nonché I'abolizione dell’autorizzazione maritale.
Ripercorrendo il radicamento dei pregiudizi, nonché I'evoluzione delle
rivendicazioni femministe'®, Gallini inquadro la sua proposta come infor-
mata ai principi della giustizia distributiva (per I'ingiustizia di escludere
dalla vita pubblica, specie dei comuni, meta del genere umano) e del tor-
naconto sociale, invitando a farla propria il nuovo presidente del Consi-
glio (e ministro dell’interno) Sidney Sonnino. Questi riconobbe le mutate
condizioni sociali e culturali della donna, cui la legislazione «non ha tenuto
passo», manifestandosi «il bisogno di un qualche raggiustamento, di ria-
dattare [...] le regole del diritto e lo stato giuridico della donna alle nuove
sue condizioni reali», occorrendo un «serio esame» da parte della Camera;
tale consapevolezza, perd, non fu presagio di rapidi risultati concreti.
Sonnino non osteggio la presa in considerazione della proposta, ma rile-
vO lopportunita di trattare separatamente le questioni dell’elettorato e del-
lautorizzazione maritale (come se, dopo mezzo secolo di discussioni, i tempi
non fossero stati maturi per due passi contestuali); aggiunse che la Commis-
sione voluta da Giolitti nel 1907 non aveva concluso nulla sul diritto di voto
(in quasi tre anni di lavoro), ma il suo parere favorevole alla concessione del
voto alla donna alle elezioni delle Camere di commercio era «un passo nella
via della autonomia femminile», come se i due ambiti fossero equivalenti.
Una Commissione di Montecitorio esamino il disegno di legge: il 24

maggio 1909, ma la presentazione dovrebbe risalire al 3 aprile (il resoconto da conto della
presentazione di una proposta a firma Gallini, senza dare il titolo).

163 Nel discorso in aula si parlava di «pregiudizio» (A.R, xxir Legislatura del Regno (1°
sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 19 febbraio 1910 — resoconto stenografi-
co, p. 5175). Nella relazione alla p.d.l. Gallini era stato pili esplicito: «Ogni tentativo
di rivendicazioni muliebri si & sempre trovato dinanzi tre grandi ostacoli: il ridicolo, la
tradizione e la cosi detta missione della donna»: il primo ¢ rappresentato dall’'umorismo
e dalla satira che ostacolano ogni progresso, specie nei confronti delle donne; la seconda
«incombe sul Parlamento assai pit, che su ogni corpo deliberante, forse perché a legiferare
e specialmente a dirigere i lavori del Parlamento si arriva, di regola, in etd matura [...] e
fors’anche perché la tradizione ¢ essa stessa una legge»; la terza «ha creato nella gente latina
una mentalitd speciale, che non sa ribellarsi alla idea quiritaria del dominio assoluto del
paterfamilias» (A.C. n. 358, p. 1).
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maggio 1912 il relatore, Giuseppe Di Stefano Napolitani, riferi in aula. Sul
testo originario di tre articoli era stata prodotta una relazione di 53 pagine,
33 delle quali dedicate alla questione del voto: segno, questo, dell’approfon-
dimento della questione (specie in chiave comparata), ma anche della scar-
sa condivisione della proposta Gallini. Larticolo sull’elettorato femminile
dall’'unico comma iniziale nel testo della Commissione era ‘lievitato’ a due
commi, il primo dei quali con ben quattro lettere. Lorgano della Camera
ridusse la platea delle potenziali elettrici — con le «opportune distinzioni e
limitazioni» invocate in Senato il 3 gennaio 1907 da Oronzo Quarta, dopo
che la Cassazione di Roma aveva ribaltato la ‘sentenza Mortara’ accogliendo
le sue tesi da pubblico ministero — per estendere il suffragio con gradualitd'**:
il nuovo testo avrebbe preteso dalle donne con almeno 25 anni un requisito
di capacita o di censo pil gravoso rispetto a quello prescritto per gli uomi-
ni'®. La proposta della Commissione non fece perd ulteriori passi avanti:

164 Se gia sembra poco accettabile parlare di gradualitd dopo oltre mezzo secolo di nul-
la-di-fatto sul piano elettorale, decisamente pili sgradevole e scorretto appare allo studioso
di oggi il tentativo — ‘pudicamente’ inserito in nota — di suffragare la scelta graduale con
i passaggi della petizione Mozzoni, in cui si leggeva «Non possiamo pertanto non rilevare
con quanta stridente ingiustizia e non senso — nella ristretta legge attuale — si neghi l'e-
sercizio del voto alle donne maggiorenni che conseguirono un grado accademico o altro
equivalente in una Universita o in Istituti superiori del regno, o la licenza liceale, ginna-
siale, tecnica, professionale o magistrale — o superarono il primo corso di un Istituto o
Scuola pubblica di grado secondario [...]»: ¢ palese come quelle frasi non volessero esclu-
dere dall’elettorato determinate categorie di donne (o comunque accettarne I'esclusione),
ma solo far emergere il contrasto stridente tra la donna istruita esclusa dal voto e 'uomo
meno colto o capace eppure ammesso a votare.

165 A.C. n. 358-A, pp. 32.-33. In base al primo criterio, avrebbero votato le donne con la
licenza elementare, l'iscrizione al secondo corso di una scuola media o il diploma d’inse-
gnante (o la laurea o pubblicazioni in grado di dimostrare «una sufficiente istruzione»),
con un titolo che avesse provato «un corredo di studi che, senza essere eccessivo, pure dia
affidamento di uno sviluppo educativo tale da poter comprendere I'importanza del dirit-
to, che si esercita nella scelta degli amministratori», oppure avessero dimostrato la loro
capacita con liscrizione alle liste commerciali o lo svolgimento di un impiego pubblico.
In base al secondo criterio, era richiesto un censo di 100 lire annuali, continuandosi a ri-
tenere il comune «prevalentemente, una comunione di interessi e quindi non era possibile
prescindere da questo elemento e abolirlo» e avendo scelto di elevare di molto la soglia di
censo richiesta rispetto a quella pretesa per gli uomini (5 lire di contribuzione diretta; per
le donne si sarebbero calcolate tutte le imposte pagate a qualunque titolo) per evitare di
«concedere il diritto di voto a donne, che per la loro ristretta capacitd, non sarebbero in
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anche la xxar Legislatura del Regno termind senza che I'elettorato femmini-
le avesse fatto concreta comparsa, anche solo a livello locale.

5. La via giudiziaria alle urne, tra esiti insoddisfacenti e illusioni
momentanee

Se finora si sono analizzati a fondo i tentativi di rendere le donne elettrici
attraverso la via parlamentare, non si puo tacere di come alcune donne pro-
varono, all'inizio del ’900, ad accedere all’elettorato attivo (con riferimento,
questa volta, alle elezioni politiche) per via amministrativa, che si trasformo
ben presto in giudiziaria, vista la reazione delle autorita del tempo. Varie
cittadine avevano richiesto di iscriversi alle liste elettorali nei loro comuni
di residenza: costoro motivarono la richiesta allegando I'assoluta mancanza,
all'interno della legge elettorale politica, di disposizioni che precludessero
espressamente alle donne la possibilita di essere inserite in dette liste.

Fin dal primo paragrafo si ¢ detto che I'esclusione esplicita dell’eletto-
rato attivo e passivo femminile amministrativo era probabilmente dovu-
ta alla necessitd di marcare la discontinuita rispetto ad alcune normative
preunitarie (che consentivano alle donne di votare ed essere elette), mentre
nulla di simile era stato previsto per le elezioni politiche. Il fatto che il le-
gislatore sull’elettorato politico femminile nulla avesse sentito il bisogno di
dire faceva applicare a molti interpreti il noto brocardo ubi lex voluit dixit,
ubi noluit tacuit; la tesi delle donne e di chi sosteneva il loro diritto di voto,
al contrario, si puo riassumere con la massima (quasi opposta) ubi lex no-
luit dixit, ubi tacuit sivit, assumendo il silenzio della legge come segno non
di volonta del legislatore, ma di non contrarietd a una certa fattispecie'*.

Risale al 26 febbraio 1906 'invito-proclama della pedagogista e an-
tropologa Maria Montessori rivolto alle donne cittadine italiane, affinché
si iscrivessero alle liste elettorali politiche, stante la ricordata assenza di
disposizioni contrarie. Alle spalle di quel documento non c’era solo la bat-

grado di usarne con coscienzar.

1% Sulla notevole ambiguitd ed equivocita, dal punto di vista del sesso di chi ¢ titolare
del diritto di voto, di un’interpretazione sistematica di tutte le disposizioni in materia di
elettorato, v. BRUNELLL, 1/ suffragio politico femminile, cit., p. 176 ss.
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taglia di quasi mezzo secolo nelle aule parlamentari vista sin qui per tentare
di estendere il suffragio, o 'impegno extraparlamentare altrettanto lungo
di non poche donne, presenti in varie Regioni e che spesso avevano fatto
sentire la loro voce per chiedere alle istituzioni di riconoscere i loro diritti.
Clera soprattutto un cammino intenso di rivendicazioni ed emancipazio-
ne, fatto di sforzi e impegni quotidiani, di idee elaborate, praticate e messe
in circolo, magari nate all’estero e approdate in Italia (grazie a chi le aveva
conosciute e, non di rado, a chi le aveva formate): quel cammino'®” aveva
reso le donne italiane sempre piti consapevoli della loro condizione, delle
loro potenzialita e dei limiti, degli ostacoli rappresentati da norme scritte
0 — come in questo caso — non scritte.

Lappello di Montessori (firmato a nome della Societd ‘Pensiero e Azione’
da lei co-fondata), al pari di varie iniziative di comitati suffragisti formatisi
dal 1905, fu raccolto da varie donne che, mostrando di integrare i requisiti
indicati dal Titolo 1 del r.d. n. 999/1882 (testo unico della legge elettorale
politica), chiesero alle loro giunte comunali liscrizione alle liste elettorali
politiche; in caso di diniego, furono pronte a presentare reclamo al consiglio/
commissione comunale e, in caso di rigetto, ad appellarsi alla commissione
provinciale per gli appelli elettorali, come da Titolo 11 della stessa fonte.

In non pochi casi, le istanze delle aspiranti elettrici furono accolte dai
rispettivi organi amministrativi'®®, ma i provvedimenti favorevoli furono
impugnati dai pubblici ministeri davanti alle Corti d’appello competenti
(cui si rivolsero anche le donne nell'impugnare il nuovo diniego all’iscri-
zione): tra chi era chiamato all’applicazione concreta delle disposizioni evi-
dentemente non c’era uniformita di interpretazioni degli stessi testi. I pro-
curatori motivarono i gravami con la supposta carenza di diritti politici in
capo alle donne (e, a volte, la mancata rappresentanza diretta dei loro inte-

17 Sulle varie tappe di questo cammino v. relativamente in breve P. Gatortt DE Biask,

Che genere di politica?, vol. 1, Roma 1998, pp. 44-71.

198 BRUNELLL, // suffragio politico femminile, cit., pp. 192-193 cito i casi delle commissioni
provinciali di Caltanissetta (primo luogo in cui le donne avrebbero chiesto di poter vota-
re), Imola, Palermo, Venezia, Cagliari, Ancona, Firenze, Brescia, Napoli, Torino. Non di
rado si tratto di decisioni prese a maggioranza, magari addirittura di un solo voto, come
avvenne per il caso delle prime dieci elettrici di Senigallia e Montemarciano: M. SEVERINT,
1l voto negato. La battaglia isolata di dieci maestre marchigiane, in Sbano (a cura di), Donne
e diritti, cit., p. 76.
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ressi, stante le norme fiscali allora vigenti): diedero loro ragione — guardan-
do alle pronunce del 1906'® — le Corti d’appello di Palermo'”’, Venezia'”!,
Cagliari'’?, Firenze'”?, Brescia'’* e Napoli'”®, negando costantemente che la
donna avesse mai avuto diritti politici (anche avvalendosi delle discussioni
parlamentari che avevano considerato al pit la possibilita di un elettorato

femminile amministrativo, mai per le elezioni politiche)'”.

19 Tutte le decisioni sono state analizzate a fondo, cogliendone punti di forza e di debo-

lezza, in BRUNELLL, 1/ suffragio politico femminile, cit., pp. 192-220.

170 C. app. Palermo, 9 luglio 1906, in Giur. it., 1906, pt. 3, col. 58 ss.

71 C. app. Venezia, 14 luglio 1906, in Foro it., 1906, pt. 1, col. 1206 ss.

172 C. app. Cagliari, 19 luglio 1906, in Giur. it., 1906, pt. 3, col. 378 ss.

173 C. app. Firenze, 14 agosto 1906, in Foro iz., 1906, pt. 1, col. 1185 ss.

174 C. app. Brescia, 10 ottobre 1906, in Foro it., 1906, pt. 1, col. 1316 ss.

175 C. app. Napoli, 5 novembre 1906, in Giur. it., 1906, pt. 3, col. 404 ss.

176 Approfondita era parsa la sentenza della Corte fiorentina. In primis aveva distinto i
piani dei diritti civili (con una sostanziale parificazione dei sessi) e di quelli politici (per
i quali 'incapacita sarebbe stata la norma e non si ¢ mai dubitato, pure senza indicazioni
espresse, che l'esercizio di quelle funzioni spettasse soltanto agli uomini), sottolineando
che, nel diritto pubblico italiano, le donne erano sempre state abilitate a esercitare pubbli-
che funzioni con leggi speciali o comunque apertis verbis. Considerando la ratio legis, per
i giudici non si poteva interpretare I'art. 24 St. per parificare uomini e donne quanto ai
diritti politici: all’epoca della promulgazione dello Statuto la donna non era in condizioni
di paritd, dunque non era nella mente del legislatore equiparare in quel senso i due sessi;
diversamente, si sarebbero dovute aprire alle donne le porte delle massime carriere militari
e, soprattutto, le donne sarebbero state necessariamente anche eleggibili (passaggio ripre-
so pure dalla pronuncia di Cassazione romana che ha riformato la ‘sentenza Mortar).
Meno inattaccabile appare la parte della decisione in cui, ritenendo ab absurdo possibile
Ielettorato passivo femminile, i giudici erano arrivati a immaginare un Parlamento com-
posto in maggioranza da donne che avesse costretto il Re a dar corso al «nuovo e bizzarro
spettacolo» di un governo interamente femminile: «cid non ¢ serio, e non & verosimile che
la legge lo abbia voluto», vista la legge salica che governava I'accesso al trono in base allo
stesso Statuto che si voleva leggere in chiave filo-femminile. Quanto alla mancata esclu-
sione esplicita delle donne dall’elettorato politico, per la corte I'indicazione era espressa
per le elezioni amministrative perché, in mancanza, le donne sarebbero state elettrici vista
la loro titolarita dei diritti civili, mentre non c’era motivo di mettere in chiaro lo stesso per
il voto politico (non godendo la donna di diritti politici); immaginare che alle donne il
legislatore avesse potuto negare il ‘minore’ elettorato amministrativo, concedendo invece
il ‘maggiore’ diritto politico, ai giudici era parsa «la piti grande incoerenza e la pit deplo-
revole contraddizione» (rispetto al principio in plus inest er minus).

Da ultimo, la Corte negava che nella normativa mancassero indicazioni chiare sulla nega-
zione dell’elettorato politico alle donne: la scelta di non disperdere il censo della moglie e
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Di segno ben diverso fu la sentenza emessa dalla Corte d’appello di
Ancona'”’, presieduta da Lodovico Mortara (pure estensore della pronun-
cia)'”®. Essa era stata generata dall’appello del Procuratore del Re presso il
tribunale di Ancona, volto a rimuovere gli effetti dell'iscrizione alle liste
elettorali politiche di dieci maestre — nove di Senigallia, una di Montemar-
ciano — che avevano ottenuto il titolo dalla commissione elettorale provin-
ciale anconetana, integrando i requisiti di etd, alfabetizzazione, capacita
(per il loro possesso della licenza magistrale) e godimento dei diritti civili
e politici. Il pubblico ministero aveva appunto messo in dubbio quest’ulti-
mo elemento, ritenendo che le richiedenti, in quanto donne, fossero prive
di diritti politici o comunque incapaci di esercitare il diritto al voto.

Mortara si dovette interrogare innanzitutto sull’applicabilita dell’art. 24
St. (su cui la commissione aveva basato le sue decisioni) anche alle donne,
pure quanto al godimento dei diritti politici. Per il giudice era «chiaro che il
nome di regnicoli comprende i cittadini dei due sessi», come risultava anche
dal successivo art. 25: questo poneva a carico di «essi» (gli stessi regnicoli) gli
obblighi tributari, senza che alcuno avesse mai pensato a esentarne le don-
ne. Il giudice contestava poi la tesi che negava i diritti politici alle donne,
ritenendo « diritti fondamentali, vale a dire la liberta individuale, la invio-
labilita del domicilio, la liberta di manifestare le proprie opinioni per mezzo
della stampa, il diritto di riunirsi pacificamente e senzarmi [...] certamen-
te comuni ai due sessi»; lo stesso doveva dirsi per altri diritti a contenuto
patrimoniale (inviolabilita della proprietd privata, necessita che il singolo

della vedova doveva avere come presupposto I'incapacita elettorale della donna; a monte, i
tentativi di introdurre I'elettorato (politico 0 amministrativo) femminile erano tutti falliti e
questo non poteva essere privo di conseguenze.

177.C. app. Ancona, 25 luglio 1906, in Foro it., 1906, pt. 1, col. 1060 ss.: per il testo inte-
grale, v. SBaNO (a cura di), Donne e diritti, cit., pp. 207-213.

178 Su Mortara — pilt noto per i suoi studi di diritto processuale civile e costituzionale —
oltre al classico P CALAMANDREL, Lodovico Mortara, in Rivista di diritto civile, 1937, n.
39, p. 466 ss., v. almeno E CieriaNt, Lodovico Mortara nella storia del diritto italiano, in
Sbano (a cura di), Donne e diritti, cit., pp. 35-63 e N. Picarpi, voce Mortara, Lodovico,
in Dizionario biografico degli italiani, vol. 77, Roma 2012. Per una rilettura recente —
romanzata ma informata — sulla figura di Mortara e sulla vicenda qui ricordata, v. M.R.
CUTRUFELLL, [/ giudice delle donne, Milano 2016; una ricostruzione storica si trova pure
in M.P. BIGARAN, Progetti ¢ dibattiti parlamentari sul suffragio femminile: da Peruzzi a
Giolitti, in Rivista di storia contemporanea, 1985, n. 1, pp. 50-82.
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tributo sia imposto per legge), ma considerati politici «in quanto regolati
dallo Statuto nei rapporti con lo Stato». La sentenza rifiutava chiaramente
una concezione che restringeva i diritti politici a quelli legati all’esercizio di
pubbliche funzioni o cariche pubbliche, distinguendo i diritti di liberta (tesi
invece sostenuta da studiosi come Vittorio Emanuele Orlando, non a caso
critico con la sentenza anconetana). Tra i diritti politici si faceva rientrare,
oltre all’elettorato, la stessa cittadinanza, «disciplinata nel codice civile con
disposizioni generali comuni indubitabilmente ai due sessi».

Per Mortara si poteva allora negare che il requisito del godimento dei
diritti civili e politici posto dalla legge elettorale politica escludesse in au-
tomatico le donne dall’elettorato: «Allorquando il legislatore ha voluto
stabilire, a ragion veduta, che le donne siano escluse dal diritto elettorale,
ha sancito contro le medesime una espressa interdizione», com’¢ avvenuto
sempre per le elezioni amministrative, mai per quelle politiche. Non si po-
teva dare lo stesso significato agli artt. 8 e 12 relativi rispettivamente al cen-
so della moglie e a quello della moglie separata e della vedova: erano norme
dedicate a situazioni particolari (donna parte di una famiglia con il coniuge
o con discendenti/afhni maschi di primo grado), in cui la legge preferiva che
il censo della donna fosse conteggiato a favore degli uomini di famiglia, ma
«a tutto rigore non bastano da sole a dimostrare che alla donna in qualun-
que condizione e per qualunque titolo sia negato codesto diritto».

Quelle disposizioni, dettate pure per le elezioni locali, non pareva bastas-
sero a escludere le donne dal voto, poiché si inseri una disposizione ad hoc
per porre le donne tra i soggetti privati di elettorato attivo e passivo. Nean-
che in sede di riforma della legge comunale, nei lavori preparatori citati da
altre corti, risultava che qualcuno avesse creduto sufficienti per escludere
Ielettorato amministrativo femminile le norme sulla riattribuzione del cen-
so (approvate per prime), proponendo di cancellare le donne dall’elenco dei
soggetti non elettori né eleggibili. Lultima versione della legge elettorale
politica precedeva di pochi anni la riforma di quella amministrativa: il fatto
che comprendesse le disposizioni sul censo e non 'esclusione dall’elettorato
per Mortara era una differenza di «evidente altissimo valore».

Non accettava il giudice che si facesse valere la volonta negativa espres-
sa dal legislatore nella legge comunale e provinciale come inevitabilmente
efficace anche in quella relativa al voto politico, pitt importante: erano due
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consultazioni del tutto diverse quanto a motivazioni e criteri ispiratori (li-
nee e ideali dei partiti a livello nazionale, questioni economico-amministra-
tive a livello locale); soprattutto, ogni altra specie di incapacita elettorale era
«singolarmente ed espressamente sancita» in entrambe le leggi, quindi sareb-
be stato irragionevole pretendere di far riverberare «per necessita» un’incapa-
cita prevista in una disciplina in un’altra in cui essa non ¢ contemplata.

Per Mortara poi non era corretto un criterio pure adottato da altre corti,
cio¢ assumere I'incapacita come regola e la capacitd come eccezione per i
diritti politici, per cui occorrevano disposizioni che attribuissero gli ultimi
in modo esplicito: egli dimostrd che certi diritti politici erano stati ricono-
sciuti senza introduzioni espresse (magari, com’era avvenuto con la capacité
di testimoniare negli atti pubblici, solo abrogando le disposizioni che esclu-
devano le donne dalla funzione). Non ebbe pill fortuna, all'interno della
sentenza, I'argomento dell'intenzione del legislatore, con riferimento alla
‘relazione Zanardelli’. Al di la dell’'opinione del relatore, per il quale gran
parte delle donne non avrebbe aspirato al voto (i movimenti suffragisti e le
richieste di iscrizione alle liste elettorali dimostravano altro), Mortara inter-
preto restrittivamente art. 3 delle disposizioni preliminari al codice civile:
I'intenzione del legislatore doveva essere cercata «nel testo della legge, non
fuori di esso», i lavori preparatori parlamentari essendo solo «un sussidio,
non una fonte diretta».

Di piu, il giudice colse la necessita per la legge di «governare i bisogni
e le contingenze della vita sociale per un tempo illimitato», senza cristalliz-
zarsi nella lettura data alla sua entrata in vigore, ma vivendo «la vita stessa
della civilta [...] animata dallo spirito di questa»: toccava all'interprete (e
al magistrato del caso concreto) far luce sul senso da attribuire a un testo,
adattandolo ove «’ermeneutica guidata da criteri razionali gli dimostri che
il testo lo autorizza[sse]».

Sulla base di tutte queste osservazioni, Lodovico Mortara concluse che la
questione riguardava «’estensione di un diritto politico che qualcuno defini
pure diritto naturale»: in quel senso, «quasi nessuno» negava che questo
appartenesse «a tutti i soggetti capaci», a prescindere dal sesso. Cio bastava
per respingere il gravame del pubblico ministero e mantenere I'efficacia
dell’iscrizione alle liste elettorali delle dieci donne.

In tempi in cui era forte I'auctoritas della tradizione, della legge, del
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Parlamento (e di uomini stimati come Zanardelli), fece scalpore la scelta

179 attenta ai

di ur’interpretazione dinamica, fondata sul diritto ‘vivente
mutamenti del contesto socio-giuridico e alle istanze che vi si facevano
strada. Il coraggio di tale posizione appare piu significativo se si considera
che essa traeva origine da considerazioni svolte solo sul piano del diritto,
senza fondarsi su convinzioni personali del giudice®. Non stupisce che
all'indomani della ‘sentenza Mortara’ si siano registrati vari commenti ne-
gativi degli studiosi'®' sulla decisione della Corte d’appello di Ancona; era
soprattutto era arrivata I'impugnazione da parte del pubblico ministero,
che avrebbe portato la questione davanti alla Corte di cassazione di Roma.

Come si ¢ anticipato, il collegio alla fine del 1906 emise un verdetto'®?
opposto a quello della sentenza di Corte d’appello. Il Procuratore generale
presso la Corte d’appello (e con lui il nuovo pubblico ministero, il senatore
Oronzo Quarta) aveva lamentato la falsa applicazione dell’art. 24 St. e da li
partiva il ragionamento della Cassazione romana: la lettura omnicompren-
siva fatta da Mortara della disposizione statutaria non veniva bocciata iz
toto, ma significativamente ridimensionata (I'argomento non poteva «avere
nella risoluzione della presente questione la importanza che la Corte ha cre-

duto» di potergli dare). Leguaglianza nel godimento dei diritti politici di

179 Sulla stessa linea, v. L. LaccHE, «Personalmente contrario, giuridicamente favorevole». La
«sentenza Mortara» e il voto politico alle donne (25 luglio 1906), in Sbano (a cura di), Don-
ne e diritti, cit., pp, 144-145: «Il magistrato non “crea il diritto”, ma ne ricava la “parola
viva” individuando la massima di decisione nel testo della legge»; interessante il richiamo
al modello di giudice-interprete come «cauto adeguatore» del diritto, ripreso da L. Luz-
ZAT1, La vaghezza delle norme. Un'analisi del linguaggio giuridico, Milano 1990, pp. 133 ss.
180 Com’¢ noto, Mortara subito dopo I'emissione della sentenza — in urn’intervista rilascia-
ta al Giornale d’Italia, ora contenuta in M. SEVERINT, Dieci donne. Storia delle prime dieci
elettrici italiane, Macerata 2012, p. 29 — si sarebbe dichiarato «personalmente contrario»
al suffragio politico femminile.

181 Oltre alla gia vista Noza di V.E. OrLANDO, v. G. Mosca, Contro una sentenza, in Cor-
riere della Sera, 26 agosto 1906 e altri interventi su quotidiani di rilievo nazionale; pur
commentando altre Corti, non era pili tenero verso quella di Ancona G. Favini, Nota a C.
app. Brescia, 10 ottobre 1906, in Foro i., 1906, pt. 1, coll. 1316-1318; negativamente sulla
“sentenza Mortara”, pur in momenti successivi, v. M. S10TTO0 PINTOR, N0t a Cass. Roma,
15 dicembre 1906, in Foro it., 1907, pt. 1, coll. 73-77 ¢ Ip, Nota a C. app. Roma, 18 mag-
gio 1907, in Foro it., 1907, pp. 911-916.

182 Cass. Roma, sez. civ., 4-15 dicembre 1906: il testo qui seguito ¢ quello integrale, pub-
blicato in SBaNO (a cura di), Donne e diritti, cit., pp. 185-193.
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tutti i regnicoli senza distinzione di sesso poteva riguardare genericamente
«qualche cosa di diverso da diritti meramente civili», ma non si poteva de-
durre che alle donne fossero in automatico concessi zu##i i diritti politici: lo
stesso art. 24 permetteva eccezioni determinate dalle leggi.

Il Supremo collegio adottava poi la distinzione — non accettata dalla
corte anconetana — tra diritti politici in senso lato, «determinati dal solo
fatto della cittadinanza» e spettanti anche alle donne «quali attributi della
stessa personalitd», e diritti politici in senso stretto, la cui generica capacita
poteva forse spettare ex art. 24 anche alle donne, ma certamente non la
titolaritd, per la quale si riteneva necessaria «un’espressa disposizione di leg-
ge» che ne concedesse I'esercizio. Di pit, la proclamazione del principio di
eguaglianza non poteva spiegare i suoi effetti fino a estendere alle donne il
diritto di voto, poiché la parificazione tra uomini e donne non sarebbe stata
nella mente dei compilatori dello Statuto, viste le molte limitazioni alla
sfera giuridica della donna sopravvissute alla sua entrata in vigore o confer-
mate in seguito (comprese quelle in tema di elettorato amministrativo).

Lassenza di disposizioni che negassero esplicitamente il diritto di voto
alle donne era ammessa dalla Cassazione romana, ma per questa era inne-
gabile che alla base della disciplina di tutte le pubbliche funzioni ci fosse
il «<non potere le donne venir ammesse ad una qualsiasi partecipazione
di funzioni e cariche attenenti alla vita politica dello Stato», un presup-
posto-principio cosi radicato «che non si ¢ sentito neppure il bisogno di
dichiarare espressamente», mentre occorsero leggi ad hoc perché le donne
assumessero certi ruoli e funzioni.

Nella sentenza entrava cosi il ‘non detto’, il ‘dato per scontato: un
elemento scivoloso che Mortara si era ben guardato dall’utilizzare nella
sua decisione, ma che per i giudici del ricorso, sotto forma di norme, con-
suetudini e «tradizioni sempre riconosciute», formava parte integrante del
diritto pubblico vigente. Cid permetteva alla Corte di escludere che, vista la
posizione delle donne in base alle norme di diritto pubblico allora vigenti,
le stesse donne potessero esercitare il diritto di voto, non essendo queste
ammesse a partecipare per la maggior parte alla res publica. Pur mancando
una legge (stricu sensu) che dettasse un’eccezione ex art. 24 St., per la Cassa-
zione romana non cera «alcun bisogno di dimostrare» che in quell’articolo
rientravano pure le eccezioni risultanti «dalle regole fondamentali e dallo
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spirito informatore di tutta la legislazione in materia di pubblico diritto».

A fronte dell’applicazione di una norma non scritta, desumibile dal
contesto, la Corte considero piu significativa I'assenza di una disposizione
che, in occasione delle riforme elettorali, avesse esplicitamente esteso alle
donne il diritto di voto e ne avesse regolato I'esercizio: mancando questa,
per il collegio era impossibile desumere il diritto al voto politico delle don-
ne per il solo fatto che questo non era proibito, visto che — dati i presuppo-
sti desunti prima — non c’era alcun bisogno di proibirlo apertis verbis.

Ancora, la configurabilitd (anche solo astratta) dell’elettorato politico
femminile avrebbe reso meno giustificabili le disposizioni sulla riattribu-
zione del censo della donna sposata al marito (tra I'altro senza che lei debba
dare il suo consenso) e della moglie separata o della vedova a un figlio o
un genero (stavolta su sua indicazione): se le donne avessero potuto votare,
non ci sarebbe stata ragione di avvantaggiare con il loro censo altri sogget-
ti, cosl come la mancata previsione per la madre maritata della delega ai
figli del proprio diritto elettorale era giustificata con l'inesistenza di quel
diritto.

Il confronto tra la disciplina delle elezioni politiche e di quelle ammi-
nistrative portd poi i giudici a sostenere — con un nuovo discorso opposto
rispetto a quello di Mortara — che I'esclusione esplicita delle donne dall’elet-
torato nella legge sul voto locale non era stata inserita perché necessaria a
sbarrare loro 'accesso alle urne (diversamente possibile): essa confermava
«con una ulteriore sanzione positiva quella esclusione che risultava gia indi-
rettamente» dalle disposizioni sulla riattribuzione del censo elettorale a un
familiare, «conseguenza indiscutibile della condizione fatta alla donna dal
pubblico diritto imperante»; in piti, I'esclusione espressa era stata mantenu-
ta come cesura rispetto alle esperienze di certi Stati preunitari italiani e per
marcare la differenza rispetto ad alcuni ordinamenti stranieri.

Lo stesso fallimento delle proposte parlamentari volte a estendere alle
donne il suffragio, per la Cassazione, evidenziava che il suffragio politico
femminile in Italia non era mai esistito (sarebbe stato irragionevole altri-
menti negare apertamente alle donne il voto amministrativo); dall’altra
rendeva «inconcepibile che il diritto di concorrere alla nomina dei rap-
presentanti della nazione si fosse potuto acquistare dalle donne [...] quasi
inconsapevolmente, e senza che il legislatore si rendesse conto della impor-
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tanza degli effetti» dell’esercizio di quel diritto, in termini di dimensione e
composizione del corpo elettorale, occorrendo una «lunga e studiata pre-
parazione» e una «matura ponderazione di tutte le conseguenze» di simili
riforme.

LCultimo punto della sentenza ¢ gia stato anticipato all'inizio di questo
capitolo: la considerazione delle donne come soggetti (pienamente titolari)
di diritti politici ex art. 24 St. avrebbe dovuto produrre fino in fondo le
sue conseguenze, «ed allora — scrisse il collegio — riuscirebbe malagevole il
rinvenire la ragione per cui non potessero le donne diventare eleggibili», ri-
chiedendo I'art. 40 St. il solo possesso dei diritti civili e politici. Lelettorato
passivo (politico) femminile veniva presentato come esito da evitare asso-
lutamente (come ‘male peggiore’, per riprendere I'espressione di prima);
pil realisticamente si sarebbe trattato — per dirla con le parole che Giolitti
avrebbe pronunciato pochi mesi dopo, intervenendo sulla petizione Moz-
zoni del 1907 — di un’eventualita che una parte maggioritaria o consistente
di cittadini (soprattutto uomini) non avrebbe compreso, potendo opporre
una «reazione violenta» gia se I'estensione fosse stata fatta dal Parlamento,
figurarsi se cio fosse avvenuto ope et iussu iudicis.

Per lasciare che fosse solo il legislatore a riconoscere I'eventuale bisogno
di riforme nella sfera pubblica — come quella del voto politico — magari
individuando temperamenti e cautele ritenuti necessari o convenienti, la
Cassazione di Roma ritenne di dover accogliere il ricorso del pubblico mi-
nistero, annullando la ‘sentenza Mortara’ e rinviando la causa alla Corte
d’appello di Roma: questa si sarebbe pronunciata cinque mesi dopo'®,
accogliendo il ricorso e cancellando dalle liste elettorali i nomi delle pri-
me dieci (potenziali, non essendosi frattanto votato) elettrici. Il collegio,
pur non accettando di desumere I'incapacita elettorale dalle norme sulla
riattribuzione e destinazione del censo ai fini elettorali (erano fattispecie
eccezionali, da non estendere «oltre i casi e tempi in esse espressi», art. 4
disp. prel. c.c.), ritenne che l'art. 24 St. non potesse essere interpretato in
modo da parificare pienamente uomini e donne sul piano dei diritti poli-
tici (oltre che civili), poiché non deponeva in tal senso lo ius commune. Per
la sua formazione nell’ambito del diritto pubblico conservava ancora «una

183 C. app. Roma, sez. I civ., 8-18 maggio 1907, gia in Foro it., 1907, pt. 1, coll. 911-919;
ora in SBANO (a cura di), Donne ¢ diritti, cit., pp. 195-205.
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importanza pratica grandissima» la consuetudine, dunque il ‘non detto’, il
‘dato per scontato’, con cid che ne conseguiva in termini di (non) titolarita
dei diritti politici in capo alle donne.

Fallito su tutta la linea — dopo la pronuncia di Cassazione che aveva an-
nullato la ‘sentenza Mortara’ — il tentativo di riconoscere alle donne Ieletto-
rato politico attivo a legislazione vigente, non stupisce che pure i successivi
passaggi parlamentari che avrebbero consentito di introdurre il suffragio
femminile non abbiano portato risultati. Si ¢ detto, a chiusura del paragrafo
precedente, del progetto Gallini, il cui 7zer era stato lento e puntualmente
incompiuto. Quanto alla nuova riforma del testo unico della legge comu-
nale e provinciale, essa avvenne con . 19 giugno 1913, n. 640; ribadi anche
per le elezioni amministrative il primo nucleo del suffragio universale ma-
schile, ma continud a non prevedere 'elettorato femminile.

Il relativo disegno di legge presentato dal presidente Giolitti'**, nel testo
arrivato alla Camera, prevedeva che il nuovo art. 22 del t.u. recitasse: «Le
donne non possono essere iscritte nelle liste elettorali amministrative e non
sono eleggibili agli uffici designati dalla presente legge». Si ¢ detto come la
scelta di sottolineare in modo piu netto I'esclusione dell’elettorato attivo e
passivo femminile potesse essere una conseguenza dell’aver imboccato la
via del suffragio universale maschile, con la necessita — specie dopo la ‘sen-
tenza Mortara’ — di mettere bene in chiaro, senza fraintendimenti, che alle
cittadine non era permesso partecipare al voto. Eppure la formula scelta,
pit lunga ed evidente ma meno svilente per la dignita femminile rispetto

al passato'®, poteva celare un piccolo passo avanti, pur senza effetti subito

188 AP, xxur1 Legislatura del Regno (sessione 1912-1913) — Camera dei Deputati, n.
1388, «Modificazioni al testo unico della legge comunale e provinciale 21 maggio 1908
n. 269». I d.d.I. venne presentato alla Camera il 3 maggio 1913.

18 Lo stesso Giolitti, durante la discussione del d.d.l. Crispi nel 1888, aveva replicato
al deputato Bartolomeo Gianolio, che voleva mantenere I'elencazione delle categorie di
soggetti né elettori né eleggibili ex art. 26, 1. n. 2444/1865, all. A (donne comprese):
«Abbiamo gia escluso, nella seduta di ieri, con un voto esplicito, il voto alle donne; ed egli
vorrebbe ora ripetere la stessa affermazione nel suo emendamento; questa ripetizione non
mi pare opportuna. / Quanto all’articolo 26, ripeto che non lo si riproduce nella legge
nuova; che il medesimo resta in vigore nelle parti non mutate da questa nuova legge [...]».
Il deputato rispose: «Larticolo 10 del disegno di legge, riproduce I'articolo 26 della legge
attuale, che ¢ testualmente mantenuto dalla Commissione, ed ¢ in questo articolo che
vi & lesclusione delle donne. Io non ho fatto altro che riportare nel mio emendamento
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tangibili. Il deputato Giacomo Bonicelli, relatore a Montecitorio, noto che
— pur con I'ennesima presa d’atto che non era ancora matura una soluzione
legislativa alla questione elettorale femminile — il nuovo testo unico non di-
ceva pitt che le donne non erano elettrici, ma solo che non potevano essere
iscritte nelle liste'®. In pratica cid non portava progressi rispetto al passato;
la nuova formulazione, perd, oltre a non accomunare pitt le mancate elet-
trici a una sgradevole serie di categorie ‘indegne’, non pareva pit porre in
discussione la capacita elettorale delle donne, negando loro ‘solo’ I'esercizio
del diritto di voto (ma facilitando una successiva rimozione del diniego).

Il progetto di legge arrivo in aula alla Camera il 10 giugno 1913 (tra
le sedute di fine legislatura): fu discusso pure I'elettorato amministrativo
femminile. Pose il problema Alfonso Lucifero: sei anni prima il Parlamen-
to aveva discusso la petizione Mozzoni e il governo (sempre di Giolitti) si
era impegnato solo ad avviare un nuovo studio della questione, ma davanti
a un disegno di legge non cogliere 'opportunita sarebbe stata «gran colpa
da parte della Camera»: il tema era entrato nella coscienza pubblica, resi-
duavano resistenze pit per tradizione che per altro, mentre le donne ave-
vano contribuito sempre di pit alla ricchezza pubblica, meritando I'eletto-
rato amministrativo (e, per Lucifero, anche quello politico, da considerare
come obiettivo se il Parlamento non lo avesse concesso subito)'?’.

Ferdinando Martini, firmatario (con Pantano, Luzzati, Sonnino e altri)
di un o.d.g. che chiedeva al Governo di presentare un disegno di legge «per
regolare» il suffragio amministrativo femminile, invito Giolitti a concretizza-
re la sua disponibilita verso il voto alle donne, agendo per mutare la loro con-
dizione nella famiglia e in certi istituti civilistici (non si era ancora fatto nul-
la), poi per estendere I'elettorato: aver dato il diritto di voto a molti analfabeti
rendeva |'esclusione delle donne una scelta contraddittoria e umiliante!ss.

Un altro ordine del giorno, volto a riconoscere «I’evoluzione economi-

Iarticolo stesso voluto dalla Commissione, quindi la crudelta verso il bel sesso non ¢ da
imputare a me, ma alla Commissione» (A.P, xv1 Legislatura del Regno (2¢ sessione) — Ca-
mera dei Deputati, tornata del 14 luglio 1888 — resoconto stenografico, p. 4800).

18 A.C. n. 1388-A, p. 3. La relazione fu presentata il 29 maggio 1913.

187 AP, xxurr Legislatura del Regno (1% sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 10
giugno 1913 — resoconto stenografico, pp. 26570-26571.

188 AP, xxir Legislatura del Regno (1% sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 10
giugno 1913 — resoconto stenografico, pp. 26574-26575.
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ca della societa che ha trascinato la donna nel vortice della economia pro-
duttrice» e I'importanza di «riconoscere gradualmente alla donna i mezzi
politici per la tutela dei suoi interessi», avendo come risultato I'acquisto
dell’elettorato attivo e passivo locale, I'aveva presentato (assieme, tra gli altri,
a Filippo Turati) il socialista Claudio Treves: per lui era gia un migliora-
mento che nel nuovo testo normativo la donna non venisse «pitl in testa
ai diffamati, agli interdetti, a tutte le persone le quali non possono per
indegnita esercitare il voto» e le si riconoscesse potenzialmente la capacita
elettorale pur senza iscriverla nelle liste, anche se si trattava di una formula
«sottilmente perfida per fare un bell’atto di omaggio, senza evidentemente
comprometterci». Per Treves la donna aveva interesse a partecipare (innan-
zitutto) al voto amministrativo, per tutti i servizi che i comuni svolgono per
lei o in sua vece: era dunque tempo di riconoscere alle donne il suffragio
negli stessi termini previsti per gli uomini'®.

Per Mario Magliano, del gruppo radicale, all’estero la partecipazione
della donna all’attivita legislativa e amministrativa aveva dato ottima prova
e aveva distrutto i pregiudizi, dunque non c’era motivo per non concedere
alle donne il diritto di voto, visto il suo impegno in tanti ambiti della vita
della nazione; la possibile dissonanza tra capacita politica e capacita giuridica
sarebbe stato un problema limitato e comunque l'obiettivo del pieno rico-
noscimento del diritto al voto (anche) per le donne sarebbe rimasto «opera
nobile e doverosa»!®.

Per Carlo Ottavio Cornaggia Medici Castiglioni, firmatario di un or-
dine del giorno che impegnava il futuro esecutivo a presentare proposte
sul suffragio amministrativo femminile alla ripresa dei lavori parlamentari,
aver esteso la platea dei votanti con il suffragio universale (maschile) senza
includere le donne, a dispetto dei «<nuovi compiti» cui erano chiamate, pare-
va improponibile: si negava cio «che in epoche di minori liberta e di minori
diritti era loro concesso»''.

Alla fine della discussione generale, Giolitti chiari subito che lo scopo
dell’intervento legislativo era permettere di applicare il suffragio universale
pure alle elezioni amministrative successive. Quanto al suffragio femmi-

'8 fvi, pp. 26575-26578.
90 fvi, pp. 26578-26580.
1 Iui, p. 26588.
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nile, lo defini ancora come «questione di grande gravita» e si mostrod in
astratto favorevole («io continuo a credere che al voto alle donne ci arri-
veremo»); era perd perplesso di fronte all'o.d.g. Martini che, volendo «re-
golare il voto amministrativo alle donne», pareva ammettere un accesso al
voto solo parziale, finendo inopportunamente per «ritogliere, dal punto di
vista sociale, una gran parte di ci6 che si ¢ concesso con la riforma eletto-
rale politica»'**; dubito pure dell’opportunita di allargare di molto la platea
elettorale a fine legislatura'®, in condizioni socio-culturali non ideali. Se
non si fosse operato concretamente per diffondere I'istruzione tra le donne,
la riforma elettorale sarebbe stata «un salto nel buio», le stesse parole usate
tre anni prima per la discussione della petizione Mozzoni (segno che il
tempo trascorso non aveva fatto evolvere né le opinioni, né la condizione
femminile secondo Giolitti).

Il Presidente del Consiglio convinse Martini e Cornaggia a ritirare i
loro ordini del giorno; Treves mantenne il suo, bocciato nella seduta po-
meridiana dell'11 giugno 1913'. Fu I'ultima occasione per discutere nel-
le aule parlamentari dell’elettorato femminile, prima dello scoppio della
prima guerra mondiale: quell’occasione oggi appare tristemente persa, in
considerazione del contributo di idee di valore che — con pitt tempo a di-
sposizione — sarebbe potuto arrivare gia nel passaggio del progetto di legge
al Senato (che aveva esaminato il testo per primo). Nell’aula di Palazzo

2 Giolitti, pit in generale, dubitava dell'opportunita di obbligare il Parlamento eletto
dalle elezioni ormai imminenti con qualunque degli ordini del giorno proposti (A.P., xxi
Legislatura del Regno (1° sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 10 giugno 1913 —
resoconto stenografico, pp. 26589-26590).

193 Che mancasse il tempo lo notava pure il relatore Bonicelli: Ivi, p. 26594.

194 Cfr. ivi, p. 26590, per I'idea giolittiana per cui «in molte parti d’Italia, la donna non ha
nella famiglia e nella societa la posizione che avrebbe diritto di avere».

195 11 giorno prima era stato significativo 'intervento con cui Filippo Turati aveva voluto
far riflettere 'aula sulla serieta delle intenzioni di ognuno. Per chi affrontava la questione
del voto alle donne con levita (riducendola a «un atto di galanteria»), non c’erano urgenze
da fronteggiare, viste invece da chi riteneva fondamentale raggiungere 'obiettivo (come
Giolitti aveva fatto per introdurre il primo nucleo di suffragio universale maschile). Turati
aveva dunque proposto, in ordine al principio di gradualitd, di concedere intanto alle
donne il voto amministrativo e, per verificare chi era disposto a sostenere quella causa
mettendo in gioco la sua responsabilitd, aveva chiesto (per poi rinunciarvi) 'appello no-
minale sull'ordine del giorno Treves.
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Madama, infatti, il 1° maggio 1913, nel corso della discussione del d.d.l.
Giolitti", sul proposto nuovo art. 22 del testo unico della legge comunale
e provinciale — com’era stato suggerito dall’'Ufficio centrale — e, in gene-
rale, sul suffragio femminile intervenne Giorgio Arcoleo, tra i maggiori
costituzionalisti attivi tra la fine dell’800 e I'inizio del "900: le sue parole,
se debitamente considerate, avrebbero potuto aprire alle donne le porte
dell’elettorato (non solo attivo) molto tempo prima.

Arcoleo non propose emendamenti alla disposizione o testi da votare,
forse per ottenere il favore del Governo e non compromettere 'appoggio
dell’esecutivo (in una nuova legislatura, in caso di riconferma) alla causa del
suffragio femminile; volle perd concentrarsi sul tema, poiché I'izer della legge
era iniziato dal Senato, sperando che la Camera tornasse a occuparsi in modo
approfondito della questione come in passato (cosa che, si ¢ notato, non ¢
accaduta per I'urgenza impressa da Giolitti all’approvazione del testo)'””.

Sapeva il giurista quanto fosse opportuno guardare con attenzione
all’estensione del suffragio (si erano appena aperte le liste elettorali a molti
analfabeti, «la cui forza ¢ il numero ma il cui argine non ¢ la cultura», e gli
effetti dell’allargamento non erano ancora noti, anche quanto alla gestione
pratica del voto di tutte quelle persone nuove'®), ma la sua base erano gli
interventi di Giolitti in Parlamento, nei quali aveva detto che si dove-
va partire dall’attribuire alle donne il voto alle elezioni amministrative,
escludendo le politiche. Benché I'Italia avesse allora pitt gravi problemi da
affrontare, per Arcoleo sarebbe arrivato il tempo di ragionare sul punto
(anche grazie all'impegno costante e sobrio delle associazioni femministe):
la nuova situazione di «suffragio quasi universale», poi, faceva logicamente
concludere per la capacita elettorale della donna (da riconoscere, non da
concedere), mentre era ragionevole avere idee diverse sul suo esercizio'”.

%6 AP, xxir Legislatura del Regno (sessione del 1909-1913) — Senato del Regno, n.
935-A, «Modificazioni al testo unico della legge comunale e provinciale del 21 maggio
1908, n. 269».

Y7 AP, xxu1 Legislatura del Regno (1? sessione) — Senato del Regno, tornata del 1° mag-
gio 1913 — resoconto stenograﬁco, p. 10238.

198 Ne sarebbe stata consapevole anche la Commissione del Senato chiamata a valutare
il progetto di legge, anche se altrettanto forte era la consapevolezza di non poter (pit)
ritenere la donna culturalmente incapace: fvi, p. 10240.

99 Ivi, p. 10239: «non pud prescindersi dall’attuale momento politico che altre e gravi
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Si dimostrd poco appassionato alle dispute tra chi immaginava larrivo
al suffragio con passi graduali (a seguito di altre equiparazioni) e chi pre-
feriva una progressiva estensione a partire dalle categorie piti acculturate e
inserite nella societd, o a seconda dello stato civile?®. Per il costituzionalista,
infatti, non si dovevano «confondere le questioni giuridiche che riguardano
la capacita civile con quelle che riflettono la capacita politica e amministrati-
var: «[i]l voto rappresenta I'individuo, mentre la famiglia ¢ nucleo, gruppo,
gerarchia». Eliminare gli ostacoli giuridici che la donna doveva ancora sop-
portare era urgente (lo stesso Giolitti I'aveva pili volte dichiarato), ma non
occorreva attendere quelle riforme per introdurre il suffragio femminile*".

Arcoleo aveva colto la peculiarita (e la diversa qualitd) che avrebbe avu-
to il voto femminile, specie se messo a confronto con quello degli appena
ammessi analfabeti, forti essenzialmente del loro numero e di quel «mini-
mo d’esperienza», generalmente dato dal servizio militare e dall’emigrazio-
ne. Le cittadine non potevano contare su cido, ma — sottolineava — «sarebbe
assurdo discutere oggi della capacita intellettuale della donna» (messa da

parte ogni teoria parascientifica volta a negarla)**?, soprattutto ove questa

cure impone [...]. Questo non ¢ ristagno, ma sosta; ho fede in quel risveglio che piti volte
e in caso recente ha mostrato la pubblica opinione, che pareva sopita o depressa. / E lo at-
testa anche meglio il movimento stesso della lega muliebre, intesa a conseguire senza tre-
gua, ma senza eccessi, il nobile fine di partecipare alla vita pubblica. [...] / Ma l'attesa, ri-
peto, non significa oblio o abbandono: ormai di fronte alla nuova situazione del suffragio
quasi universale, deve ritenersi acquisito il principio della capacita elettorale nella donna,
ove non si voglia ammettere I'assurdo che il sesso elimini o cancelli intelligenza, cultura,
attivita ed interesse. Né risponde la parola arcaica di concessione: ogni franchigia di popolo
libero ¢ riconoscimento. / Si tratta dunque di applicazione, e qui sorgono i dispareri».

20 Jbidem, non senza ironia: «Vi ha chi, esperto della geometria piana, delinea i cerchi
concentrici: la personalitd giuridica della donna; la famiglia; il voto amministrativo; il
voto politico. Vi ha chi, avvezzo alle filosofiche classificazioni, procede col sistema delle
categorie, dall’alto in basso: diplomate negli istituti superiori o nelle scuole medie; eser-
centi nel commercio o nelle industrie; impiegate in pubblici uffici o censite, augurando
alla seconda generazione il voto per le maestre, ed alla terza quello per le donne consacrate
al lavoro dei campi o delle officine. / Altri poi stabilisce la graduatoria sullo stato civile:
maritate, pilt 0 meno, con dote o senza; nubili o vedove, e cosi via. Né vorrei tradotti i vari
sistemi in mappe a colori, forse pili complesse d’una carta geografica. (Si ride)».

21 AP, xxi1 Legislatura del Regno (1% sessione) — Senato del Regno, tornata del 1° mag-
gio 1913 — resoconto stenografico, pp. 10239-10240.

202 [bidem: <Non mancheranno ragioni favorevoli o contrarie che i dromedari della scienza
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avesse avuto titoli di studio elevati o ruoli scolastici dirigenziali; dovevano
poi considerarsi le donne «che 'impulso dei tempi e le condizioni nuove
spingono, anche allo scopo di ottenere 'autonomia economica, all’Ateneo,
all'officina, alle aziende, ai pubblici uffici», dunque al centro della societa,
dovendosi riconoscere loro piena cittadinanza e capacita.

Per lo studioso, se quello esteso agli analfabeti doveva considerarsi un
«voto aritmetico che allarga», quello esercitabile dalle donne sarebbe sta-
to un «voto che eleva», visto il livello di capacita espresso dalle aspiranti
elettrici: una dimensione verticale del voto, che avrebbe potuto elevare il
livello della rappresentanza, controbilanciando 'espansione orizzontale e
quantitativa legata agli analfabeti con 'apporto di persone diversamente
(ma non meno) titolate.

Arcoleo si rammaricava di come il legislatore avesse solo edulcorato
la disposizione che negava I'elettorato femminile: le donne, non pit escluse
dall’elettorato tout court né in «mala compagnia» di inabilitati e indegni,
non sarebbero state iscrivibili nelle liste elettorali («<non escludendo [...] un
diritto potenziale, o almeno evitando la cruda forma di una incapacita o di
un ostracismo»); il nuovo testo aveva «salvato la forma, accompagnando le

203

donne alla porta dell’elettorato, con squisita signorilitd»**. Si doveva invece
ripartire dall’attribuzione del suffragio amministrativo (gia ritenuta confi-
gurabile in occasione della riforma Crispi), senza fermarsi per le difficolta
connesse a situazioni o contesti locali*” e per gli ostacoli legati a un funzio-
namento inefficace delle Commissioni di studio.

Ad Arcoleo Giolitti rispose che 'intervento in fieri serviva solo per ri-
toccare la legge amministrativa e, trattandosi di norme non fondamentali,

portano sulla schiena, attinte alla biologia, psicologia, antropologia, e via dicendo, per
valutare il peso specifico della capacita cerebrale fra uomo e donna. A fil di logica, il censo,
Ialfabeto, il voto avrebbe carattere sessuale: prolifico per gli uomini, sterile per le donnel».
Non pud stupire che abbiano suscitato «Viva ilaritd» le «icastiche espressioni» — cosi G.
GEMMA, Democrazia e costituzionalismo nel pensiero di Arcoleo, in Rivista Aic, 2017, n. 3,
p. 19 — scelte dallo studioso (oltre che per mantenere alta 'attenzione sul proprio discor-
so) per irridere scienziati poco attendibili e politici pronti a chiedere loro sostegno.

293 Non era stata rimossa perché, come detto dal relatore Matteo Mazziotti, dopo la ‘senten-
za Mortara’ si voleva evitare che i giudici dessero ragione ad aspiranti elettrici per 'assenza
di disposizioni negative.

24 Iyi, p. 10240.

25 Ioi, p. 10241.
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sarebbe rimasta impregiudicata la questione del suffragio; esso non era stato
esteso alle donne perché non si erano ancora fatte le riforme per parificare la
condizione femminile nell’ambito civilistico e familiare e in varie zone d’I-
talia l'istruzione delle donne era insoddisfacente. Alla Camera, lo si & det-
to, non fu diverso l'atteggiamento di Giolitti, anche se qualche deputato
era rimasto colpito dalle parole di Arcoleo — la cui attenzione alle elezioni e
ai diritti di chi voleva partecipare era solo un aspetto del suo ruolo di «co-
stituzionalista in Parlamento»?*®. Sarebbe stato necessario attendere ancora
per apprezzare risultati tangibili delle battaglie suffragiste.

6. Elettrici potenziali’, riconosciute dopo ventanni: dalla legge n.

2125/1925 al d. lgs. lgr. n. 23/1945

Dopo la prima guerra mondiale, ci fu di nuovo spazio per ogni rivendi-
cazione e istanza, comprese quelle fatte valere dalle donne e da chi aveva
a cuore la difesa dei loro diritti. Si ricorda positivamente il superamen-
to dell’autorizzazione maritale, abolita con la I. 17 luglio 1919, n. 1176.
Nell’800 si erano fatti i primi tentativi per abrogare le norme che limita-
vano l'autonomia della donna negli atti di disposizione del patrimonio (a
partire da quello di Salvatore Morelli), ma le iniziative ebbero maggior im-
pulso nel secondo decennio del 900°%; il risultato arrivo dopo la presenta-
zione — il 27 febbraio 1917 — di un disegno di legge del ministro di grazia
e giustizia Ettore Sacchi*®, volto a una maggior integrazione giuridica della
donna, iniziando dall’abolire quell’istituto civilistico. La discussione, due
anni dopo®”, evidenzio I'intenzione ‘retributiva’ del disegno di legge, volto

26 V. T.E. Frosint, Giorgio Arcoleo, un costituzionalista in Parlamento, in G. Arcoleo, Di-
scorsi parlamentari, Bologna 2005, p. 30 ss. Per il rapporto tra estensione del suffragio e for-
mazione etico-politica dei cittadini, v. GEMMA, Democrazia e costituzionalismo, cit., p. 18 ss.
27 Sulle battaglie circa 'autorizzazione maritale, v. GALEOTTI, Lautorizzazione maritale,
cit., p. 168 ss.; SAROGNL, La donna italiana, cit., pp. 97-109.

28 AP, xx1v Legislatura del Regno (sessione 1913-1917) — Camera dei Deputati, n. 728,
«Disposizioni relative alla capacita giuridica della donna.

V. AP, xx1v Legislatura del Regno (1? sessione) — Camera dei Deputati, 1* tornata del
7 marzo 1919 — resoconto stenografico, pp. 18672-18687 e 1° tornata dell’8 marzo 1919
— resoconto stenografico, pp. 18771-18788.
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a ricompensare 'impegno delle donne negli anni della guerra, specie in
ambito civile?’’; non mancarono riferimenti all'opportunita di riparlare
1, ma il relatore Giuseppe Di Stefano

Napolitani fece notare che essi erano esterni all’oggetto della legge, per cui

presto dell’estensione del suffragio

decise di non intervenire su questi.

Approvata la legge, essa conteneva il citato art. 7, che ammetteva le don-
ne «a pari titolo degli uomini, ad esercitare tutte le professioni ed a coprire
tutti gli impieghi pubblici, esclusi soltanto, se non vi siano ammesse espresse
espressamente dalle leggi, quelli che implicano poteri pubblici giurisdizio-
nari o lesercizio di diritti e di potesta politiche, o che attengono alla difesa
militare dello Stato secondo la specificazione che sara fatta con apposito re-
golamento». Pur non essendo Ielettorato un impiego pubblico, era chiara la
volonta di mantenere la donna estranea al godimento e all’esercizio di diritti
e potesta politiche, quindi anche al voto politico 0 amministrativo.

Di certo non cessarono i tentativi di portare all'attenzione del Parlamen-
to le istanze che puntavano a un suffragio davvero universale, dopo che la l.
16 dicembre 1918, n. 1985 aveva ammesso al voto tutti i cittadini maschi
al compimento del 21° anno, senza piu distinzioni di censo o di capacita.
Ci provo nel 1919 un gruppo di deputati con un progetto di legge a prima
firma di Ferdinando Martini?'?, gia attivo da tempo in queste battaglie. La
proposta fu presa in considerazione il 30 luglio 1919 (due settimane dopo
la promulgazione della legge sulla capacita giuridica della donna) e la Com-
missione, col relatore Luigi Gasparotto — tra i firmatari della legge — appor-
to0 minime modifiche al testo, tali da non alterare la sostanza del suffragio

19V, I'intervento del radicale Michele Abozzi: A.P., xx1v Legislatura del Regno (1* ses-
sione) — Camera dei Deputati, 1° tornata del 7 marzo 1919 — resoconto stenografico, p.
18672.

11V, gli 0.d.g. dei deputati socialisti Adelmo Sichel («La Camera [...] confida che un
prossimo provvedimento legislativo sapra completare la capacitd giuridica della donna
stessa coll’estendere ad essa il diritto elettorale politico ed amministrativo», poi approvato)
e Arnaldo Lucci. Altri interventi auspicavano la piena equiparazione di donne e uomini sul
piano amministrativo e politico, pure con riguardo al voto.

212 AP, xx1v Legislatura del Regno (sessione del 1913-1919) — Camera dei Deputati, n.
1242, «Estensione del diritto all’elettorato politico ed amministrativo alle donne». Esso
prevedeva all’art. 1: «Le leggi vigenti sull’elettorato politico e amministrativo e le disposi-
zioni dei relativi regolamenti sono estesi a tutti i cittadini di ambo i sessi, aventi i requisiti
indicati nelle leggi stesse».
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universale’’; la fine vicina della legislatura, pero, consenti di approvare il
testo solo alla Camera, senza riuscirvi anche in Senato.

Nuovi tentativi nelle due legislature successive non ebbero risultati*',
fino all’izer iniziato con la presentazione alla Camera — il 18 novembre 1924
— di un disegno di legge del ministro dell'interno, Luigi Federzoni, volto ad
ammettere le donne all’elettorato amministrativo®'®; il testo sarebbe stato la
base per la legge 22 novembre 1925, n. 2125, ma a sua volta era debitore
dell’articolato presentato dal presidente del Consiglio Benito Mussolini il 9
giugno 1923%'¢ — prima delle elezioni rette dalla famigerata ‘legge Acerbo’.

Il testo presentato da Mussolini — il primo dei progetti governativi, dopo
I'ultimo di Depretis, a mirare dall’inizio a introdurre il suffragio amministra-
tivo femminile — prevedeva che acquistassero I'elettorato al compimento del
25° anno alcune categorie di donne: quelle decorate di medaglia al valore mi-
litare o della croce al merito di guerra; quelle decorate di medaglie al valore
civile, di benemerenza per la Sanita pubblica o per la pubblica istruzione; le
madri di caduti in guerra, le donne esercenti la patria potesta (purché sapes-
sero leggere e scrivere) e quelle con determinati titoli di istruzione o con un
censo elettorale di almeno cento lire (ma anch’esse dovevano saper leggere e

213 Lart. 1 ebbe come nuovo testo «Le leggi e i regolamenti sull’elettorato politico e am-
ministrativo sono estesi alle donne»; v. anche il testo della relazione — A.C. n 1242-A —
presentata I'8 agosto 1919.

214 AP, xxv Legislatura del Regno (1° sessione) — Camera dei Deputati, n. 321, «Per l'e-
stensione dell’elettorato politico ed amministrativo alle donne» (primo firmatario Luigi
Gasparotto), n. 322, «Estensione alle donne delle leggi sull’elettorato» (primo firmatario
Giuseppe Emanuele Modigliani), entrambe del 23 marzo 1920, e n. 517, «Per leletto-
rato amministrativo» (primo firmatario Giacomo Matteotti), del 11 maggio 1920; con
riferimento alla stessa legislatura, v. A.R, xxv Legislatura del Regno (sessione 1919-1920)
— Camera dei Deputati, n. 469, «Modificazioni alla legge comunale e provinciale per le
elezioni amministrative» (primo firmatario Giacomo Matteotti), con 'emendamento di
Amedeo Sandrini all’art. 1 che riconosceva alle donne il diritto elettorale alle stesse con-
dizioni stabilite per gli uomini (ma il provvedimento decadde a fine legislatura). Va poi
considerata la proposta A.P, xxv1 Legislatura del Regno (1* sessione) — Camera dei De-
putati, n. 1711, «Per l'estensione alle donne delle leggi sull’elettorato» (primo firmatario
Baratono, firmatario di A.C. n. 322 nella legislatura precedente).

25 AP, xxvir Legislatura del Regno (sessione del 1924) — Camera dei Deputati, n. 146,
«Ammissione delle donne all’elettorato amministrativo.

216 AP, xxv1 Legislatura del Regno (sessione del 1921-1923) — Camera dei Deputati, n.
2121, «Ammissione delle donne al diritto elettorale amministrativo».
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scrivere). Dopo I'esame in Commissione, furono aggiunte le donne decorate
per il servizio prestato in casi di pubbliche calamita e le vedove di guerra;
erano escluse dall'inizio le donne che esercitavano la prostituzione.

Era una concezione di suffragio non universale, basato su classi limita-
te; si chiedeva alla potenziale elettrice — oltre che un’etd maggiore rispetto
all’elettore, per garantirne la maturita — la dimostrazione di un quid pluris
rispetto all'uomo (per il quale non era pit previsto alcun requisito di capa-
citd o di censo). Mussolini, nella relazione, spiegd che concedere il diritto
di voto alle donne era inevitabile, ma non era obbligatorio estenderlo senza
limiti*””. Si dovevano evitare, in campo politico-sociale, «troppo rapidi e
radicali cambiamenti» con possibili effetti non preveduti e non rispondenti
all'utilita generale e delle stesse classi a favore delle quali sono adottati»,
occorrendo passi improntati ai principi di gradualita e sperimentazione.

Erano ripresi i criteri del censo e dell'istruzione, combinati e considerati
«in rapporto al principio fondamentale del progetto di attuare una riforma
in limiti ristretti»: si era indicata un’eta superiore e, come regola transitoria,
nelle prime liste elettorali si sarebbero inserite solo le donne che I'avessero
espressamente chiesto. Si riconoscevano «qualita d’ordine morale» alle don-
ne con premi e benemerenze, ma anche alle «madri dei caduti che hanno
saputo educare la loro prole alla religione del dovere verso la patria; e le
donne che esercitando la patria potesta e la tutela danno effettiva prova di
maturitd di senno, e di esperienza della vita»*'®; erano invece escluse dal
corpo elettorale le meretrici da casa di tolleranza. Quanto all’elettorato
passivo, la regola adottata era della corrispondenza tra elettrici ed eleg-
gibili, ma con eccezioni: se tutte le elettrici erano (salvo incompatibilita)
eleggibili, certe cariche erano precluse. Le esclusioni, pitt che a una logica
di gradualita e sperimentazione, erano frutto della concezione della donna
del tempo: la relazione parlava di «uffici che, per la loro natura, pel carat-
tere delle funzioni ad essi inerenti ed anche pei poteri giurisdizionali che
in taluni casi conferiscono, mal si adattano ad essere esercitati da donne»,
senza alcuna apertura sul punto.

I1 d.d.l. Mussolini non ando oltre lo stato di relazione e decadde con
la fine della xxv1 Legislatura; dopo le elezioni del 1924 e i mesi concitati

27 A.C.n. 2121, p. 1.
218 Jvi, p. 2, come la citazione successiva.
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che ne seguirono, il d.d.l. Federzoni ne raccolse I'eredita. Il proponente,
nella relazione, replicando alle critiche mosse al primo testo?"?, spiegd che
liscrizione alle liste elettorali femminili nel primo anno di applicazione si
poteva risolvere solo chiedendo alle aspiranti elettrici di iscrriversi, «anche
per la necessita di sperimentare I'asserita volonta delle donne a partecipare
alle pubbliche competizioni»**.

A differenza dei precedent, il d.d.l. Federzoni completo il suo per-
corso, approvato dalle Camere con piccole modifiche e divento la 1. n.
2125/1925. Lart. 1 inseri, nel nuovo art. 24 del t.u. comunale e provincia-
le, le categorie di donne ammesse al voto amministrativo®'; introdusse un

219 ] riferimento era ai rilievi di Filippo Turati, relatore di minoranza del d.d.l. Mussolini.

Questi, forte delle posizioni avanzate maturate assieme alla compagna Anna Kuliscioff,
aveva criticato 'abbandono del principio del suffragio universale, per la scelta di un ap-
proccio graduale/sperimentale. Turati aveva poi sostenuto che le categorie ristrette am-
messe al voto ricomprendessero pil facilmente appartenenti ai ceti pilt abbienti, creando
per loro «un vero voto plurimo di classe»; per Federzoni, invece ogni legge che avesse
ampliato il suffragio avrebbe potuto essere tacciata di favorire alcune classi; adottando il
criterio della capacitd, questo avrebbe potuto si considerare elettrici pilt donne della stessa
famiglia, ma il frazionamento della ricchezza privata non avrebbe incentivato fenomeni
di questo tipo, non potendosi dunque parlare di sopraffazione di alcune classi su altre.
220 Per il testo della relazione (e di quelle di maggioranza e minoranza), oltre che gli
Atti parlamentari, cfr. COMMISSIONE NAZIONALE PER LA REALIZZAZIONE DELLA PARITA TRA
UOMO E DONNA, Donne e diritto. Due secoli di legislazione — 1796/1986, vol. 2, Roma 1988,
pp- 468-475.

221 Erano iscritte nelle liste elettorali amministrative le donne che avessero compiuto il 25°
anno di eta (non oltre il 31 maggio dell’anno in cui si fa la revisione) e che fossero rien-
trate in una di queste categorie: 1) decorate di medaglie al valore militare o della croce al
merito di guerra; 2) decorate di medaglie al valore civile, o della medaglia dei benemeriti
della Sanita pubblica o di quella dell'istruzione elementare o di quella dell’istruzione ele-
mentare o di quella per servizio prestato in occasione di calamitd pubbliche, conferita con
disposizione governativa; 3) madri di caduti in guerra; 4) vedove di caduti (purché non
private del diritto alla pensione ex art. 23 del r.d. 12 luglio 1923, n. 1491); 5) donne con
effettivo esercizio della patria potesta o della tutela, purché sapessero leggere e scrivere; 6)
donne nate prima del 1894 e che avessero superato 'esame di promozione della 3* elemen-
tare o, se nate dopo, in grado di produrre un certificato di promozione dall’'ultima classe
elementare esistente, al momento dell’esame, nel Comune o frazione di loro residenza; 7)
donne contribuenti nel Comune nel quale vogliono essere iscritte di almeno 100 lire (per
contribuzioni dirette erariali di qualsiasi natura ovvero per tasse comunali esigibili per ruoli
nominativi), purché sapessero leggere e scrivere. Adattando le disposizioni dedicate ai padri
e ai mariti, si disponeva pure di conteggiare a favore della madre le contribuzioni pagate per
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art. 24-bis per precisare che nella prima revisione delle liste, a legge entrata
in vigore, sarebbero state iscritte solo le donne che avessero fatto domanda.
Soprattutto, il nuovo art. 24-zer rese le donne eleggibili, ma indico gli uffi-
ci cui non avrebbero potuto accedere, compresi i ruoli apicali ed esecutivi
dell’amministrazione comunale*. Lart. 2 della nuova legge inseri tra i
soggetti non elettori né eleggibili le meretrici; I'art. 5, comma 1 dispose che
le liste elettorali femminili sarebbero state compilate «in esemplari separati
da quelle liste degli uomini», mentre il comma 3 prefigurava la costituzio-
ne di apposite sezioni separate per le donne, a patto che nel comune ve ne
fossero almeno 50 iscritte nella lista (diversamente avrebbero votato negli
stessi seggi, per economia di spesa).

Lapprovazione non fu senza polemiche: la Camera, che non si riuniva
da oltre un mese, discusse del d.d.]. Federzoni il 14 e il 15 maggio 1925,
in due sedute intense*”, dopo che in Commissione la stessa maggioranza

224

si era espressa contro il testo?*. In aula si registrarono vari interventi fa-

vorevoli*®, ma non mancarono le parole di coloro che avevano motivi di

beni dei figli di cui abbiano 'amministrazione per legge e a favore della moglie le contribu-
zioni pagate per beni del marito di cui abbia 'amministrazione per legge.

222 Erano precluse le cariche di: 1) sindaco, assessore; 2) presidente dell’amministrazione
provinciale e deputato provinciale; 3) componente della Giunta provinciale amministrativa;
4) componente del Consiglio di leva, della Commissione per la requisizione dei quadrupedi,
per la revisione delle liste dei giurati, della Direzione provinciale del tiro a segno nazionale,
del Comitato forestale.

2 AP, xxvir Legislatura del Regno (1* sessione) — Camera dei Deputati, tornate del 14
maggio 1925 — resoconto stenografico, pp. 3566-3586 e del 15 maggio 1925 — resoconto
stenografico, pp. 3610-3637.

24 La Commissione produsse una relazione di maggioranza (del fascista Dario Lupi),
contraria al d.d.l. e una di minoranza, ad esso favorevole, di Giacomo Acerbo.

25 Si apprezzava il fatto che si cercasse di porre fine all’esclusione delle donne dall’elet-
torato (anche se il d.d.l. era piu limitato rispetto ai progetti passati), col riconoscimento
della loro mutata situazione sociale ed economica femminile (senza prestare orecchio a
chi sosteneva che le donne erano inferiori o non sentivano il bisogno di votare). V. gli
interventi di Amedeo Sandrini, Luigi Gasparotto, Umberto Gabbi, Marco Arturo Vicini
e del relatore di minoranza Giacomo Acerbo. Lui configuro il voto delle Camere come
scelta non sulla riduzione del suffragio universale, ma su quanto si ritenesse equo e morale
il diverso trattamento tra i sessi; cercd poi di configurare come ‘fascista’ I'apertura dell’e-
lettorato alle donne, dicendo che avrebbe dato sostegno alle forze politiche impegnate a
difendere le idealitd nazionali e a valorizzare le forze conservatrici sociali; di estensione del
suffragio alle donne si parlava da decenni invano e servivano un partito e un governo forti
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perplessita sul progetto di legge?®, peraltro subito controbattute dai soste-
nitori della riforma.

Nel suo discorso a Montecitorio, Mussolini sottolined che il Partito
nazionale fascista, in quanto partito di massa e non pitt «cenacolo di poli-
tici», non poteva piu prescindere dal suffragio universale, a dispetto delle
sue personali diffidenze verso le doti femminili*?’. Agli eletti del suo partito
contrari all'innovazione normativa non lascio scelta: «Qui ¢ la vostra forza,
qui ¢ la nostra forza, cio¢ nella subordinazione, nell’accettare la disciplina,
specialmente quando ¢ ingrata [...], perché quando ¢ facile tutti vi si ac-
conciano volentieri»??8,

Sorprende la convinzione con cui Mussolini disse cio: nel 1926, anno in
cui doveva entrare in vigore la disciplina delle liste elettorali amministrative
femminili, fu introdotto 'ordinamento podestarile’”, sostituendo tutte le

per ottenerlo; 'ammissione al voto era uno dei modi di «fare accedere verso la responsabi-
litd nazionale elementi sempre nuovi» e «dare una organizzazione sempre pilt omogenea,
sempre pill vasta, sempre piu potente, alla nostra Patria».

226 T critici non mancarono nello stesso Partito nazionale fascista, anche se spesso votaro-
no a favore, per la fiducia in Mussolini. I contrari sostenevano che la riforma non fosse
sentita nel paese (avrebbero voluta poche donne di alto livello, non il complesso delle
lavoratrici, di pil se n'era parlato per decenni in Parlamento senza farla) e che non po-
tesse essere una minoranza a portare avanti una riforma tanto importante; a cio si univa
la consolidata tendenza a guardare, pili che a esperienze straniere, alla storia romana e
al suo atteggiamento chiuso verso le donne nella vita pubblica, nonché a considerare il
potenziale turbamento della pace familiare arrecato dall’accesso delle donne alla politica.
V. gli interventi di Angelo Manaresi (controbattuto da Egilberto Martire, per il quale
Iesclusione delle donne dal voto aveva conseguenze inaccettabili e dava conto di quanto
fosse anacronistico citare il domi mansit lanam fecit. «oggi la donna non pud piu filare
la lana a casa, perché la lana non si fila pili in casa; c’¢ I'officina che fila la lana», per cui
occorreva permettere al carattere della donna di esprimersi «nelle nuove condizioni della
convivenzan) e del relatore di maggioranza Dario Lupi (che temeva che le categorie escluse
dal voto reclamassero I'estensione dell’elettorato, con riflessi sull’ordine pubblico, dopo
che gi il suffragio universale maschile gli era parsa un errore).

7 Parla di discorso «pieno di contraddizioni» A.M. Isastia, La battaglia per il voto nell’I-
talia liberale, in M. Ferrari Occhionero (a cura di), Dal diritto di voto alla cittadinanza
piena, Roma 2008, p. 51.

228 AP, xxvir Legislatura del Regno (1* sessione) — Camera dei Deputati, tornata del 15
maggio 1925 — resoconto stenografico, pp. 3630-3632.

¥ Cio avvenne prima con la legge 4 febbraio 1926, n. 237 («Istituzione del Podesta e
della Consulta municipale nei comuni con popolazione non eccedente i 5000 abitanti»),
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figure amministrative elettive e di nomina con una figura nuova indicata
dal Governo, il podesta. Quella che all'epoca® si era definita come una
delle ultime tappe della «graduale emancipazione della donna dai vecchi
pregiudizi, [...] lenta, ma continua», segno della «<maturazione ininterrotta
di un convincimento» sempre pil radicato nella coscienza del legislatore®',
fu in realtd preludio di una dura battuta d’arresto: per quasi vent'anni non
si sarebbe parlato di elettorato attivo (né passivo) da estendere alle donne,
rimaste elettrici dimezzate (per le esclusioni ex /ege e per I'elettorato passivo
mutilato) e comunque solo ‘potenziali’.

X X %

Perché in Italia si concretizzasse Ielettorato attivo femminile, si dovette
attendere 'ultimo periodo della seconda guerra mondiale, con 'emissione
del decreto legislativo luogotenenziale 1° febbraio 1945, n. 23, rubricato
«Estensione alle donne del diritto di voto». Esso fu emanato dal (secondo)
governo di Ivanoe Bonomi, che aveva pure il compito di deliberare provve-
dimenti con forza di legge: non era in funzione alcuna assemblea rappresen-
tativa, anche non elettiva (la Consulta nazionale sarebbe stata istituita con
d. Igs. Igt. 5 aprile 1945, n. 146). Quale ‘Costituzione provvisoria’ vigeva il
decreto-legge luogotenenziale 25 giugno 1944, n. 151, che aveva recepito

poi il disegno fu completato col r.d. 3 settembre 1926, n. 1910 («Estensione dell’ordina-
mento podestarile a tutti i comuni del regno»).

20 I’AMELIO, I/ suffragio elettorale femminile, cit., p. 155. D’Amelio, relatore di maggio-
ranza al Senato per il d.d.I. Federzoni, scrisse: «odierno disegno di legge ¢ un documento
di un processo storico indefettibile» (A.S. n. 188-A, p. 30). Neanche lui, evidentemente,
avrebbe immaginato che l'elettorato sarebbe stato archiviato in fretta.

B! Dopo la l. n. 4167/1877, con la possibilita che la donna facesse da testimone negli atti
pubblici e privati, I'emancipazione sarebbe proseguita con 'ammissione delle donne nelle
Congregazioni di caritd (I. n. 6972/1890) e nelle liste dei probiviri (I. n. 295/1893), nei
regolamenti del 1908 e 1910 che avrebbero ampliato gli spazi per le donne nelle scuole
elementari, fino all’ammissione a tutti gli incarichi e uffici circa l'istruzione elementare e
popolare con lal. n. 487/1911. Era arrivata nel contempo lal. n. 121/1910, con l'elettorato
attivo e passivo delle donne nelle Camere di commercio e sarebbe entrata in vigore anni
dopo la l. n. 1176/1917, volta ad abolire I'autorizzazione maritale, a consentire I'esercizio
delle libere professioni e a intervenire in altri modi per la reintegrazione giuridica della
donna.
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i contenuti del c.d. ‘patto di Salerno’, a partire dalla decisione di congelare
la questione istituzionale — sulla forma che I'Italia post-fascista e post-bellica
avrebbe dovuto avere — fino alla liberazione del territorio nazionale e alla
scelta del popolo italiano, che avrebbe eletto «a suffragio universale diretto e
segreto» '’Assemblea costituente®?.

La decisione di eleggere quell’organo andava considerata unitamente
all’'abrogazione (art. 2 del d. Igs. Igt. n. 151/1944) del terzo alinea dell’art.
unico del regio decreto-legge 2 agosto 1943, n. 705, in base al quale «Sara
provveduto, nel termine di quattro mesi dalla cessazione dell’attuale stato di
guerra, alla elezione di una nuova Camera dei Deputati e alla conseguente
convocazione ed inizio della nuova Legislatura». La citazione di un organo
nuovo (IAssemblea costituente) e il venir meno di ogni organo elettivo
ricollegabile a quello che aveva operato durante il Regno d’Italia rendeva
pit facile distaccarsi da qualunque normativa elettorale fosse stata in vigore
prima, comprese le disposizioni che individuavano la platea degli elettori.

LCultimo testo unico in materia di elezioni politiche, tra le fonti prece-
denti all'avvento del fascismo, risaliva al 1919 (anche la ‘legge Acerbo’ era
intervenuta sul regio decreto in questione) e, come si ¢ detto, prevedeva
il suffragio universale maschile, sempre senza escludere esplicitamente le
donne; il fatto, peraltro, che 'ultima operazione di ampliamento (da suf-
fragio quasi universale maschile a universale maschile) fosse stata fatta con
lal. 16 dicembre 1918, n. 1985, rubricata «concessione del diritto eletto-
rale a tutti i cittadini i quali hanno prestato servizio militare nell’esercito e
nella marina mobilitati» (era questo lo scopo dell’art. 1; I'art. 2 estendeva
a tutti i cittadini di almeno 21 anni I'elettorato attivo), in un’epoca in cui
il servizio militare era ‘naturalmente’ riservato agli uomini, non aiutava a
leggere le parole «elettori» e «cittadini» come comprensive anche del gene-
re femminile. Non doversi riferire per forza a quelle fonti (per una nuova
elezione della Camera) ma a norme da creare ad hoc, per il nuovo organo,
consentiva di ‘spezzare la continuitd’ anche sulla determinazione dell’elet-

torato attivo??.

2 Per una ricostruzione di quel passaggio dal punto di vista costituzionale, v. almeno G.
VoLrE, Storia costituzionale degli Italiani. 11 - Il popolo delle scimmie (1915-1945), Torino
2015, pp. 389-396.

23 V. A. Ross1-Dor1a, Diventare cittadine. Il voto alle donne in Italia, Firenze 1996, p. 22.
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Il fatto che il d.1. Igt. n. 151/1944 avesse parlato di «suffragio universale»
poteva essere letto in chiave storica, applicando l'ultima sua versione
praticata in ltalia (quella maschile); 'assenza di altre specificazioni, perd,
consentiva di configurare anche un suffragio universale rout court, che
estendesse I’elettorato (attivo) anche alle donne. Determinante sarebbe stata
la volonta dei partiti rappresentati in quell'insolito governo-legislatore?“.

Il testo del d. Igs. lgt. n. 23/1945 constava di sole quattro disposizio-
ni (compresa 'ultima, dedicata all’entrata in vigore). Ex art. 1, «Il diritto
di voto ¢ esteso alle donne che si trovino nelle condizioni previste dagli
articoli 1 e 2 del testo unico della legge elettorale politica, approvato con
Regio Decreto 2 settembre 1919, n. 1495». Qui si fa menzione del solo
elettorato attivo: si vedra tra poco quali implicazioni questo potesse avere
sulla titolarita dell’elettorato passivo.

Lart. 2 ordinava di compilare le liste elettorali femminili in tutti i Co-
muni: «Per la compilazione di tali liste, che saranno tenute distinte da
quelle maschili — si leggeva nel comma 2 — si applicano le disposizioni del
decreto legislativo luogotenenziale 28 settembre 1944, n. 247, e le relative
norme di attuazione approvate con decreto del Ministro per l'interno in
data 24 ottobre 1944». Lart. 3, infine, escludeva dall’iscrizione alle liste
«le donne indicate nell’art. 354 del Regolamento per 'esecuzione del testo
unico delle leggi di pubblica sicurezza, approvato con r. decreto 6 maggio
1940, n. 635»: si trattava delle prostitute schedate esercenti attivita di me-
retricio fuori dai locali autorizzati, che dunque sottostavano a un verdetto
di ‘indegnitd’, a differenza di quelle attive nelle case di tolleranza®”.

Chi ha ricostruito il percorso verso I'emanazione del decreto legislati-
vo luogotenenziale ha riscontrato una sostanziale concordia dei partiti sul
punto, specie delle due maggiori forze politiche (Dc e Pci) e dei loro per-

»4In quella fase il governo era costituito dai rappresentanti di quattro delle forze politiche
che avevano costituito il Comitato di liberazione nazionale: Democrazia cristiana, Partito
comunista italiano, Democrazia del lavoro, Partito liberale italiano; non avevano fatto
parte di quell’esecutivo il Partito socialista italiano di unitd proletaria e il Partito d’azione,
presenti nel precedente governo a guida Bonomi.

235 Su detta esclusione, v. 'attenta analisi di G. GALEOTTI, Storia del voto alle donne in
Iralia. Alle vadici del difficile rapporto tra donne e politica, Roma 2006, pp. 170-175. La
disparita sara eliminata solo nel 1947.
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sonaggi di spicco?, al di la di perplessita espresse con poca evidenza o su
temi ‘collaterali’ rispetto all’estensione del suffragio®’. Colpisce, in realta,
la scarsa pubblicitd data a quella fonte, in parte dovuta alla mancanza di
una qualunque forma di organo rappresentativo e al fatto che la guerra non
era ancora finita; per il resto, tuttavia, se la prima idea in tema di suffragio
femminile sorse tra Dci e Pci tra giugno e luglio del 1944%%, la questione fu
trattata in una seduta del Consiglio dei Ministri del 30 gennaio 1945 come
terzo punto all'ordine del giorno, senza alcuna seria discussione precedente,
tra i partiti e nel dibattito pubblico (ulteriore, s'intende, rispetto a quanto
era avvenuto tra ‘800 ¢ "900 ed ¢ stato analizzato nei paragrafi precedenti).

Lassenza di discussione aveva fatto si che le ragioni immediate e reali
alla base dell’emissione del decreto sfuggissero agli osservatori di allora e
attuali, anche perché quella decisione non era stata preceduta da mobili-
tazioni delle donne volte a quel risultato: anche per questo, varie cittadine
non scacciarono I'impressione che il suffragio femminile si potesse inter-
pretare come una sorta di concessione o «elargizione», senza riguardo peri
meriti dimostrati dalle donne?®.

Lelettorato attivo femminile, alla pari di quello maschile, fu regolato
con il d. Igs. Igt 10 marzo 1946, n. 74, «Norme per I'elezione dei deputati

6 La proposta di estendere il suffragio sarebbe arrivata da Alcide De Gasperi e accettata
«senza soverchio entusiasmo» da Palmiro Togliatti, il quale non si sarebbe opposto in caso
di insistenza del collega (G. SpaTARO, [ democratici cristiani dalla dittatura alla repubblica,
Milano 1968, p. 357, ripreso da E. BETTINELLI, Alle origini della democrazia dei partiti,
Milano 1982, p. 43; cid collima con i ricordi di T. ANseLMI, 1946: I/ voto alle donne in
Iralia. C'era una grande attesa. .., in Storia delle donne, 20006, pp. 283-286, spec. 283).

237 Le perplessitd maggiori, mantenute a livello di diffidenza verso la partecipazione delle
donne alla politica, erano sorte tra i dirigenti liberali. Tra gli esempi pili evidenti di timori
‘collaterali’, vanno annoverate le perplessita del Pci per il probabile schieramento di molte
donne su posizioni moderate e conservatrici: in Assemblea costituente i suoi eletti furono
sempre contrari all’obbligatorieta del voto.

28 Lepisodio viene richiamato in Rossi-Doria, Diventare cittadine, cit., p. 25.

29 Cfr. BertiNeLL, Alle origini della democrazia dei partiti, cit., p. 37 e 43. Motivava la
mancanza di discussione tra partiti con «imbarazzo che si nasconde dietro 'apparente
ovvieta della decisione» Rossi-DoRria, Diventare cittadine, cit., p. 24. Si poneva il dubbio
A. SFERRUZZA, Concessione o conquista?, in G. Bonacchi, M.1. Venzo (a cura di), La lunga
marcia della cittadinanza femminile. 60° del voto alle donne, Roma 2007, pp. 103-117.
Sullimpressione della concessione paternalistica v. di recente EM. BartacLia, Stai zitta e
vd’ in cucina. Breve storia del maschilismo in politica da Togliatti a Grillo, Torino 2015, p. 16.
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all’Assemblea Costituenter. Alcune disposizioni ebbero di fatto rilevanza
per il voto delle donne o il suo concreto esercizio®; altre usavano espres-
samente la parola «femminile» o «donne». Di queste, certe erano legate al
momento storico e si sono “consunte”**!, ma cid non pud dirsi per l'art.
34, comma 1, per il quale la sala delle elezioni doveva avere «una sola porta
di ingresso aperta al pubblico, salva la possibilita di assicurare un accesso
separato alle donne».

Si trattava, a ben guardare, di una cosa diversa dall’art. 5, comma 3 della
1. n. 2125/1925, che prevedeva il voto delle donne alle elezioni amministra-
tive in sezioni separate (a meno che fossero state troppo poche per giustifi-
care la spesa di un ulteriore seggio), ma in parte lo spirito della norma si era
conservato. Negli anni 20 — pur non essendo stato detto esplicitamente,
nemmeno nelle relazioni Mussolini e Federzoni — c’era I'idea di voler evitare
condizionamenti sulla donna neo-elettrice; fino a pochi decenni prima, del
resto, si era proposta la soluzione del voto domiciliare, ritenendosi inoppor-
tuno che le donne assistessero alle operazioni elettorali. Nel 1946 non erano
state ammesse sezioni distinte per sesso, ma si era conservata la possibilita
(non l'obbligo) di mantenere un ingresso separato, quasi a voler preservare
— evidentemente sembrava questa I'intenzione tra coloro che avevano scrit-

240 il caso dell’art. 44, comma 2: «Lelettore deve recarsi ad uno degli appositi tavoli e,
senza che sia avvicinato da alcuno, votare [...]». Questo, in combinato disposto con l'art.
34, comma 5, che confermava l'uso della cabina elettorale introdotta nel 1912 (preveden-
do che nella sala delle elezioni fossero contenuti da due a quattro tavoli «separati 'unico
dall’altro, addossati a una parete [...] e muniti da ogni parte di ripari, in modo che sia
assicurata I'assoluta segretezza del voto»), spense dall’inizio le velleita di certi mariti che,
magari invocando l'art. 144 c.c. (Il marito ¢ il capo della famiglia [...]»), avrebbero pen-
sato di entrare in cabina con la moglie, anche solo per accertarsi che non agisse in modo
da determinare la nullitd la scheda. Lo stesso art. 44, comma 2 precisava che l'elettore
dovesse «piegare la scheda secondo le linee in essa tracciate e chiuderla inumidendone la
parte gommata»: quell’atto si mostrd incompatibile con I'uso del rossetto, nella probabile
ipotesi che, per inumidire la striscia gommata, si usasse la lingua, col rischio di sporcare la
scheda e, dunque, di farla annullare per la presenza di un segno di riconoscimento.

21 Cfr. lart. 6, lett. d), e) e g), che escludeva dall’elettorato attivo (e passivo) coloro
che erano state ispettrice nazionale delle organizzazioni femminili del partito fascista,
segretario o vice segretario federale, fiduciaria o vice fiduciaria delle federazioni dei fasci
femminili, nonché segretario politico o segretaria del fascio femminile di comuni sopra i
10mila abitanti. V. pure l'art. 5, n. 10, sull’esclusione dall’elettorato delle donne esercenti
la prostituzione fuori dalle case di tolleranza.
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to le nuove ‘regole del gioco’ — la pudicizia femminile in un momento tanto
delicato.

La disposizione, pur risentendo della morale di quel preciso momen-
to storico, sarebbe rimasta a lungo nell’ordinamento italiano, all’art. 42,
comma 1 del d.PR. 30 marzo 1957, n. 361 — il testo unico delle leggi
recanti norme per U'elezione della Camera dei deputati — che conservava la
formulazione dell’art. 34, comma 1 del d. Igs. Igt. n. 74/1946. In numerose
occasioni quella previsione aveva suscitato I'imbarazzo dei governi**?, an-
che per il numero di interventi che negli anni si sono susseguiti in materia
elettorale senza toccare quel riferimento; si ¢ dovuta attendere la legge n.
52/2015 perché donne e uomini non potessero pil essere, neanche poten-
zialmente, separat® all'ingresso®.

242 Cfr. lintervento nel 2006 — riferito al volume di GALEOTTI, Storia del voto alle don-
ne in Iralia, cit. — di Giuliano Amato, ministro dell'interno dell’ultimo governo Prodi:
«Fra i pregiudizi e le paure legate un secolo fa alla presenza femminile in politica viene
citata I'idea che “fosse estremamente sconveniente una presenza di uomini e donne nello
stesso seggio elettorale (vi fu persino chi propose di separare i luoghi della votazione
per sesso)”. Ebbene quell’idea ¢ ancora viva e informa ancora oggi la nostra legislazione
elettorale. Lart. 42 del testo unico del 1957 sulle elezioni per la Camera dei Deputati,
un articolo modificato piti volte nel corso degli anni (I'ultima volta nel 2005), continua
cid nondimeno a recitare nel suo comma uno: “La sala delle elezioni deve avere una sola
porta d’ingresso aperta al pubblico, salva la possibilitd di assicurare un accesso separato
alle donne”. / In cinquant’anni abbiamo pensato a regolare con minuzia la posizione del
tavolo con I'urna sopra rispetto ai rappresentanti di lista (in modo che “possano girarvi
intorno, allorché sia stata chiusa la votazione”). Abbiamo altresi giustamente pensato a
destinare una cabina ai portatori di handicap. Ma non abbiamo mai pensato a rimuovere
quel comma uno» (G. AMaTO, Separati al seggio. Cambiero la legge, in Corriere della Sera,
26 ottobre 2006, pp. 1 e 17).

Nemmeno Amato riusci perd a far rimuovere quella disposizione, riprodotta anche nelle
Istruzioni per le operazioni degli uffici elettorali di sezione, predisposte dalla Direzione cen-
trale dei servizi elettorali del Ministero dell’interno. Anche nel tentativo meritorio di ‘tra-
durre’ in un italiano corrente e comprensibile quel volume rivolto a presidenti, scrutatori
e segretari di seggio, curato da un gruppo di studenti di linguistica dell'Universita degli
Studi di Padova, guidato da Michele Cortelazzo — M.A. CortELAZZO, C. D1 BENEDETTO,
M. ViALE (a cura di), Le “Istruzioni per le operazioni degli uffici elettorali di sezione” tradotte
in italiano. Omaggio al Ministro dell’Interno, Padova 2008, pp. 33 e 140 — si parlava di seg-
gio con «una sola porta d’ingresso (a meno che non vi siano ingressi separati per uomini e
donne)», segno che, a dispetto delle intenzioni di Amato, la disposizione era ancora li.
243 Sottolineava 'eliminazione di quel lacerto come «nota di colore» B. PEzzIN1, Democra-
zia paritaria o duale? le leggi elettorali e la questione di genere, in AANV., La riforma della
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7. Lelettorato passivo femminile: una lacuna (o un'omissione) corretta
in extremis

Si ¢ detto che nel d. lgs. lgt. 1° febbraio 1945, n. 23 non cerano cenni
all’elettorato passivo, per nessun tipo di elezione: sulle ragioni della lacuna
si ¢ interrogata pregevole dottrina®*, oscillando tra le tesi dell’intervento
normativo affetto da approssimazione e della scelta di non concedere piena
capacita elettorale alle donne.

Si deve riconoscere che I'intera formulazione del decreto tradisce «an-
che sul piano formale una certa improvvisazione»*, legata pure alla sua
incompletezza; 'assenza di riferimenti, anche per relationem, all’elettorato
passivo rendeva pero lecita la supposizione (e fondato il timore) di una «in-
tenzionalitd di una limitazione dei diritti politici delle donne»**. Alcuni
commentatori avevano poi paventato il rischio che la barriera riguardasse
tutte le elezioni, comprese le amministrative®”, per le quali il diritto di
voto alle donne era gia stato sancito — pur se mai applicato — con la legge
n. 2125/1925.

Costituzione. Una guida con le analisi di 15 costituzionalisti, Milano 2016, p. 176; M.
CosuticH, Contra ltalicum, ovvero dell ordinanza del Tribunale di Messina del 17 febbraio
2016, in Aic - Osservatorio costituzionale, 2016, p. 5 parlava della disposizione come una
delle «poche novelle marginali, se non curiose» apportate dall’art. 3 della L. n. 52/2015,
unica disposizione non oggetto di questioni di legittimitd costituzionale nel cammino
che ha portato la legge elettorale del 2015 davanti alla Corte, generando la sentenza n.
35/2017.

44 BETTINELLL, Alle origini della democrazia dei partiti, cit., pp. 36-38.

* Ivi, p. 37. Non respinge questa ricostruzione, parlando di «approssimazione» nella
redazione del decreto Rosst-Doria, Diventare cittadine, cit., p. 23.

246 BeTTINELLL, Alle origini della democrazia dei partiti, cit., p. 37.

27 Gia C. GIANNATTASIO (Sul voto alle donne, in Nuova Rassegna, 1945, p. 56) aveva no-
tato che la creazione di liste femminili «tenute distinte da quelle maschili» poteva far pen-
sare che, essendo quelle liste distinte state istituite «senza precisare altro», 'inserimento
delle donne in quegli elenchi non avesse creato in capo a loro il diritto di essere elette (e, a
monte, candidate), configurabile solo per le liste degli uomini gia formate. Offre perd una
lettura dettata da «ragioni meno “maliziose” (essendo gia iniziata la compilazione delle
liste maschili secondo le regole vigenti fino alla fine di gennaio del 1945, I'inserimento
dei nomi delle donne nella stessa lista da parte di quel personale avrebbe comportato
robuste e indesiderabili perdite di tempo) BETTINELL, Alle origini della democrazia dei
partiti, cit., p. 44.
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Che si trattasse di dimenticanza involontaria o di omissione voluta®¥,

a colmare la lacuna intervenne il d. Igs. lgt. 10 marzo 1946, n. 74, con il
quale si precisd — all’art. 7 — che «[s]ono eleggibili all’Assemblea Costi-
tuente i cittadini e cittadine italiani che, al giorno delle elezioni, abbiano
compiuto il 25° anno di eta».

Non si ritrova analoga disposizione per quanto riguarda le elezioni co-
munali; due mesi prima, perd, l'art. 12 del d. lgs. lgt. 7 gennaio 1946,
n. 1 — volto alla «Ricostituzione delle Amministrazioni comunali su base
elettiva» — aveva precisato che «[s]ono eleggibili a consiglieri comunali gli
iscritti nelle liste elettorali di qualsiasi Comune, purché sappiano leggere e
scrivere». Non c’era dubbio che tale formula (la pitt ampia e indeterminata
possibile, sia pure nella forma del ‘maschile non marcato’) si riferisse tanto
alle liste maschili quanto a quelle femminili, dunque era di per sé suffi-
ciente a considerare esteso anche alle donne il diritto di elettorato passivo,
almeno alle elezioni comunali.

Alle prime elezioni amministrative — tenutesi dal 10 marzo 1946 — e a
quelle per formare I’Assemblea costituente del 2 e 3 giugno 1946 le donne
parteciparono dunque con pieno diritto di elettorato, attivo e passivo. Si
realizzo per intervento del legislatore la coesistenza delle qualita di elettrici
ed «eleggibili», compatibile con I'art. 24 St.: del resto, I'aveva ritenuta in
astratto possibile quarant’anni prima — dandone una lettura negativa — la
Corte di cassazione di Roma, nella pronuncia d’annullamento della c.d.
‘sentenza Mortara’. Nel 1946 si candidarono varie donne e alcune vennero
elette: furono oltre 2000 nei consigli comunali (7 ottennero la carica di
sindaco?®), mentre solo 21 riuscirono a entrare all’Assemblea costituen-

248 C. SEPE — Presentazione, in C. Sepe, P. Izzi Di Paolo (a cura di), #/ voto alle donne
cinquantanni dopo, Roma 1996, p. xx1 — rilevava «una scelta della classe politica che ha
ceduto a delle pressioni, ma in qualche misura riflette [...] i giudizi di fondo che la societa
esprime»; nello stesso volume M. CHiala (p. xxxv) parlava di «un paradossale errore,
quasi un lapsus legislativo, successivamente corretto» e di un «equivoco sostanziale» ¢ A.
Rossi-Doria (7] voto alle donne nel 1945, p. 66) scriveva di una dimenticanza che «[n]
on appare in ogni caso casuale». Di «assenza che non puo essere semplicemente interpretata
come il semplice frutto di una approssimazione o distrazione» parla P GABRIELLL, I/ primo
voto. Elettrici ed elette, Roma 2016, p. 33.

2 Per i dati sulle prime consultazioni v. R. FORLENZA, Le elezioni amministrative della
prima Repubblica. Politica e propaganda locale nellTralia del secondo dopoguerra (1946-
1956), Roma 2008.
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250

te?°, ma senza dubbio risultarono determinanti nel dare forma alle nuove

regole in tema di partecipazione politica ed elettorale.

»0 Ricorda G. FaNeLLo Marcucct, I/ contributo delle donne all’Assemblea costituente, in
AAVv., Le donne e la Costituzione, Roma 1989, p. 120, come le elette siano state pari al
3,7% dei membri dell’Assemblea costituente (9 per la Dc, 9 per il Pci, 2 per il Psi, 1 per
il Fronte dell’'Uomo qualunque).
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CArITOLO SECONDO

RAPPRESENTANZA DI GENERE
NELLE NORME COSTITUZIONALI (ORIGINARIE E RIFORMATE)






1. Partecipazione politica e rappresentanza di  genere nella
Costituzione

Il lavoro intenso condotto in Assemblea costituente non poteva non pro-
durre disposizioni costituzionali di rilievo in materia di partecipazione del-
le donne alla vita politica e istituzionale. Alcuni articoli si occupano in
modo esplicito di questioni di genere fin dall’entrata in vigore della Carta;
altre norme sono state introdotte successivamente, in sede di revisione. E
dunque opportuno concentrarsi su quanto prevede la legge fondamentale,
per meglio delineare e comprendere la cornice in cui si collocano gli inter-
venti normativi per promuovere una democrazia maggiormente paritaria.

2. Il concetto di ugnaglianza e di parita negli artt. 3, 37 ¢ 48 Cost.

Una ricognizione normativa legata alla partecipazione politico-elettorale
delle donne non puo prescindere — e non pud che partire — dall’analisi
dell’art. 3 Cost., sebbene la disposizione non sia dettata espressamente per
la materia che qui interessa. E innegabile, tuttavia, come proprio 'avere
sancito che «[t]utti i cittadini [...] sono eguali davanti alla legge, senza
distinzione di sesso [...]» sia un tassello fondamentale nella cornice nor-
mativa in base alla quale «il sesso non rientra piu tra le cause modificatrici
della capacita del soggetto»'.

Le distinzioni di sesso sono indicate in cima al ‘mini-catalogo’ delle
infrazioni al principio di uguaglianza — «principio generale che condizio-
na tutto 'ordinamento nella sua obbiettiva struttura»?* — che i costituenti
ritennero di inserire all'interno del primo comma dell’art. 3° per escludere

' G. PaLMa, voce Elettorato e liste elettorali, in Enc. dir., vol. x1v, Milano 1965, par. 3.

2 Corte cost., 17-23 marzo 1966, n. 25 (pres. Ambrosini, rel. Bonifacio).

3 Vale la pena sottolineare che, nelle prime proposte testuali del futuro art. 3, 'elencazione
delle distinzioni da bandire precedeva l'affermazione del principio di uguaglianza. In par-
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che «alcune qualitd o caratteri dei cittadini, tassativamente elencati, pos-
sano mai avere rilievo nelle leggi, salvo che non vi sia una giustificazione
costituzionale»*, creando in questo modo una sorta di «presunzione d’ille-
gittimita costituzionale»’. Cio consente di affermare con una certa sicurez-
za che la discriminazione in base al sesso ¢ vietata nel nostro ordinamento
ai sensi del «nucleo forte»® del principio di eguaglianza (formale) fissato
nella prima parte della disposizione in esame’: questo, inevitabilmente, ha

ticolare, I'art. 2 tra quelli della proposta a firma di Giorgio La Pira e Lelio Basso in materia
di principi dei rapporti civili, precisava al primo comma che «Gli uomini, a prescindere
dalla diversita di attitudini, di sesso, di razza, di classe, di opinione politica e di religio-
ne, sono eguali di fronte alla legge ed hanno diritto ad eguale trattamento sociale» (A.P,
Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione — 1 Sottocommissione, sed. 11
settembre 1946, n. 5 — resoconto sommario, p. 31); alla proposta iniziale sarebbe stato ag-
giunto, dopo quello alla razza, il riferimento alla nazionalitd, in seguito a un emendamento
presentato da Giuseppe Dossetti (/v7, p. 38). Nel Progetto elaborato dalla Commissione
per la Costituzione, invece, l'art. 7, comma 1 — collocato questa volta tra le «Disposizioni
generali» — sanciva: « cittadini, senza distinzione di sesso, di razza e lingua, di condizioni
sociali, di opinioni religiose e politiche, sono eguali di fronte alla legge». (A.P, Assemblea
Costituente, Commissione per la Costituzione, Progetto di Costituzione della Repubblica
italiana, presentato alla Presidenza dell’Assemblea Costituente il 31 gennaio 1947, p. 4).

4 A. CELOTTO, Art. 3, 1°co., in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commenta-
rio alla Costituzione, Torino 2006, par. 2.3.3. Su una posizione analoga, gid molto prima,
C. Morrari, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1976, p. 1019; di un limite che impo-
ne il perseguimento di altre finalitd costituzionalmente apprezzabili per rendere legittime
quelle differenziazioni che l'art. in esame di per sé vieterebbe» parla A.S. AGro, Arz. 3, 1°
comma, in G. Branca (diretto da), Commentario della Costituzione (Principi fondamentali),
Bologna-Roma 1975. Per una lettura ‘relativizzata® dell’elenco, anche alla luce di buona
parte della giurisprudenza costituzionale, per cui «l’art. 3 Cost. [va] applicato come se
disponesse che tutti i cittadini sono eguali davanti alla legge, senza arbitrarie distinzioni
di sesso, di razza [...]», cfr. L. ParapiN, Corte costituzionale e principio generale di egua-
glianza: aprile 1979 - dicembre 1983, in Scritti in onore di Vezio Crisafulli, tomo 11, Padova
1985, pp. 605-665: riprende la tesi, per esempio, G.P. Dotrso, Ar. 3, in S. Bartole, R. Bin
(a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova 2008, p. 19.

> Cfr. PaLADIN, Corte costituzionale, ult. loc. cit.

¢ A. Cerry, voce Ugnaglianza (principio costituzionale di), in Enc. giur., vol. xxx11, Roma
1994, p. 7.

7 Interessante I'interpretazione del principio di eguaglianza — e dellintero art. 3 Cost. — di
E. Paciorty, La donna nelle istituzioni, in AANVV., Lettura al femminile della Costituzione.
Per conoscere e verificare valori, conquiste e inadempienze, Bologna 1989, p. 60: «Per la dif-
ferenza di sesso tale principio [...] non deve significare omologazione al modello maschile,
ma rimozione delle situazioni di svantaggio per alcuni aspetti e, per altri, riconoscimento e
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riflessi sulle affermazioni contenute negli artt. 48, comma 1 (elettorato at-
tivo per tutti i cittadini, «uomini e donne», maggiorenni) e 51 Cost. (con-
dizioni di eguaglianza per uomini e donne per 'accesso agli uffici pubblici
e alle cariche elettive).

Per comprendere per intero il valore del principio di eguaglianza nella
partecipazione politico-elettorale delle donne, perd, non si puo prescinde-
re dal secondo comma dell’art. 3: esso contiene — con la formulazione del
principio di eguaglianza sostanziale — la chiave fondamentale per i successivi
interventi normativi, pure di natura costituzionale, che avrebbero interessato
Pelettorato femminile, nell’ottica di un reale cammino verso la parita anche
quanto all’eleggibilita®.

Se, stando al capoverso, ¢ «compito della Repubblica rimuovere gli osta-
coli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta e 'egua-
glianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana
e leffettiva partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica,
economica e sociale del Paese»’, si possono ricondurre nell’alveo dell’egua-

tutela di quella differenza che ¢ costituente dell'identitd femminile». La lettura pare debitrice
delle elaborazioni tanto del femminismo dell’eguaglianza, quanto di quello della differenza.
8 Del fatto che «[i]l principio di parita dei sessi [...] potrebbe essere interamente desunto
dall’art. 3», combinando le norme contenute nei due commi della disposizione citata, ¢
convinta M. FORTINO, voce Parita dei sessi, in Enc. dir., vol. xxx1, Milano 1981, par. 5.
Per 'art. 3, comma 2 come «principio generale» e, dunque, «base e fondamento di una
serie di norme che, a livello costituzionale e a livello ordinario, lo presuppongono» v. B.
Caravita, Oltre l'eguaglianza formale. Un'analisi dell'art. 3 comma 2 della Costituzione,
Padova 1984, spec. p. 27.

? Le parole «di fatto» erano presenti nel testo formulato da La Pira e Basso in altra colloca-
zione: «F compito della societa e dello Stato — recitava il comma 2 — eliminare gli ostacoli di
ordine economico-sociale che, limitando la liberta e 'uguaglianza 4 fatto degli individui,
impediscono il raggiungimento della piena dignita della persona umana ed il completo svi-
luppo fisico, economico e spirituale di essa». Lo spostamento dopo «limitando» fu propo-
sto da Palmiro Togliatti: egli riconosceva il valore di quelle parole, ma voleva accontentare
il repubblicano Francesco De Vita, che chiedeva di sostituirle — nella posizione originaria
— con «di diritto», per affermare «’eguaglianza giuridica dei cittadini» (A.P, Assemblea Co-
stituente, Commissione per la Costituzione — 1 Sottocommissione, sed. 11 settembre 1946,
n. 5 — resoconto sommario, p. 39). Nell’art. 7 del Progetto di Costituzione, predisposto dal
Comitato di redazione, delle due parole inspiegabilmente si perse traccia.

«Di fatto» riapparve nell’art. 7 del Progetto (attuale art. 3) soprattutto grazie a Teresa
Mattei, eletta alla Costituente col Partito comunista italiano. Conviene ripercorrerne le
parole, non legate al voto ma di certo applicabili anche a questo, negli anni a venire: «...]
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glianza sostanziale come obiettivo da raggiungere quelle misure via via pre-
disposte dal legislatore — pure sulla scorta delle revisioni costituzionali su

secoli e secoli di arretratezza, di oscurantismo, di superstizione, di tradizione reazionaria,
pesano sulle spalle delle lavoratrici italiane; se la Repubblica vuole che pili agevolmente e
prestamente queste donne collaborino — nella pienezza delle proprie facolta e nel completo
sviluppo delle proprie possibilita — alla costruzione di una societa nuova e pitt giusta, € suo
compito far si che tutti gli ostacoli siano rimossi dal loro cammino, e che esse trovino al
massimo facilitata ed aperta almeno la via solenne del diritto, perché molto ancora avranno
da lottare per rimuovere e superare gli ostacoli creati dal costume, dalla tradizione, dalla
mentalita corrente del nostro Paese. [...] Larticolo 7 ci aiuta, ma esso deve essere accom-
pagnato da una profonda modificazione della mentalith corrente, in ogni sfera, in ogni
campo della vita italiana. [...] Per questa ragione io torno a proporre che sia migliorata la
forma del secondo comma dell’articolo 7 nel seguente modo: “E compito della Repubblica
rimuovere gli ostacoli d’ordine economico e sociale che limitano ‘di fatto’ — noi vogliamo
che sia aggiunto — la liberta e I'eguaglianza degli individui e impediscono il completo svi-
luppo della persona umana”. Voi direte che questo ¢ un pleonasmo. Noi perd riteniamo
che occorra specificare “di fatto”. Vogliamo qui ricordare quello che avviene in altri paesi
democratici. Si dice che I'Inghilterra sia un paese democratico: ebbene, nella democratica
Inghilterra le donne hanno conquistato formalmente il riconoscimento della parita asso-
luta dei diritti circa trent’anni fa, nel 1919. Ma ancora oggi in questa libera e democratica
Inghilterra, dove le donne dovrebbero godere di tutti i diritti come gli uomini, poco si
¢ fatto, perché ci si ¢ limitati a sancire formalmente una conquista, che poi nessuno ha
voluto realizzare nella pratica. E 13, dopo trenta anni di vita democratica o di possibilita di
vita democratica per le donne, queste non hanno potuto accedere a tutti i posti che loro
spettavano. [...] Orbene, noi riteniamo che questo esempio dell'Inghilterra possa servire
per noi, che valga come insegnamento, valga a chiarire che quelle conquiste che noi donne
facciamo nella vita nazionale — le conquiste giuridiche — non possono essere realizzate
pienamente nella vita, se non sono accompagnate da altre conquiste, da conquiste di ca-
rattere sociale, economico, se non sono accompagnate, cio¢, da una completa legislazione
in proposito» (A.P, Assemblea Costituente, sed. pom. 18 marzo 1947, n. 68 — resoconto
stenografico, pp. 2269-2270; l'intervento ¢ stato riportato di recente pure in M. T.A. Mo-
RELLI (a cura di), Le donne della Costituente, Roma-Bari 2007, pp. 65-72, spec. 69-71).

Il testo in vigore fu quasi interamente frutto (tranne la sostituzione delle parole «completo
sviluppo» con «pieno sviluppo», effettuata dal Comitato di redazione) di due emenda-
menti identici — uno di Fanfani, Grassi, Moro, Tosato, Bulloni, Ponti, Clerici; I'altro a
firma Amendola, Laconi, Grieco e Nilde Iotti — approvati il 24 marzo; in quella sede, il
comunista Renzo Laconi (senza citare Mattei) sottolined che 'aggiunta dell’espressione «di
fatto» non era «una vera e propria modificazione perché, per espresso riconoscimento del
Presidente della Commissione dei 75, tale omissione non ¢ stata che un errore manuale.
Noi pertanto desideriamo correggere questo errore, ristabilendo la formulazione precisa gia
proposta dalla Sottocommissione ed approvata dalla Commissione dei 75» (cfr. A.2, As-
semblea Costituente, sed. pom. 24 marzo 1947, n. 74 — resoconto stenografico, p. 2421).
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cui ci si diffondera oltre — per accrescere e consolidare «’effettiva partecipa-
zione» delle donne «all’organizzazione politica [...] del Paese», attraverso la
rimozione — o almeno 'aggiramento — di ostacoli essenzialmente di ordine
sociale.

La dottrina piti attenta ha da tempo messo in luce come, specie a parti-
re dagli anni 90, le azioni positive siano state un ingrediente fondamentale
del «processo di “liberazione e promozione” delle donne nella prospettiva
degli artt. 3, comma 2, e 2, della Costituzione»'’: ¢id ¢ valso prima di
tutto con riferimento ai diritti sociali, che non a caso «sostanziano [...] la
dimensione prioritaria, anche se non I'unica, del principio di eguaglianza
sostanziale»'!, e in particolare nell’'ambito del lavoro e della previdenza so-
ciale'’; ci si ricollega appunto direttamente all’art. 37 Cost., che prevede
espressamente la parita nei diritti e nella retribuzione (a parita di lavoro)
per lavoratori e lavoratrici, oltre che la tutela della funzione familiare della
donna®’.

Un discorso analogo puo farsi sugli interventi volti a ottenere una mag-
giore presenza e rappresentazione femminile in campo politico-elettorale:
anch’essa, in fondo, ¢ una forma dell’antitesi tra un «modello di societa ri-
fiutata» (quello della «democrazia formale», in cui, ad esempio, basta dirsi
uguali perché tutto sia giusto, in quanto ‘secondo le regole’) e un diverso
«modello di societa prefigurata», da instaurare (quello della «democrazia

10 La citazione ¢ tratta da A. D’Av01A, Eguaglianza sostanziale e diritto disequale. Contri-
buto allo studio delle azioni positive nella prospettiva costituzionale, Padova 2002, p. 221;
essa, peraltro, sembra richiamare in modo palese — per il riferimento all’art. 2 Cost. e per
le parole utilizzate — il saggio di N. OccHiocuro, Liberazione e promozione umana nella
Costituzione. Unita di valori nella pluralita di posizioni, Milano 19952,

"W D’Avo1a, Eguaglianza sostanziale e diritto diseguale, cit., p. 10. V. pure DoLso, Art. 3,
cit., p. 33 ss.

12 Per un’analisi su questi aspetti, cfr. A. GIorats, Art. 3, 2° co., in Bifulco, Celotto, Oli-
vetti (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., parr. 2.2.1,2.3.1 ¢ 2.5.

1BV, almeno T. Treu, Art. 37, in G. Branca (diretto da), Commentario della Costituzione,
Bologna-Roma 1979 (Rapporti economici - Tomo 1), pp. 146-231; FortiNO, voce Pariti
dei sessi, cit., par. 7; L. ANTONIOLLI DEFLORIAN, voce Pariti tra uomo e donna, in Dig.
disc. priv., Torino 2000; C. SaLazaR, Arz. 37, in Bifulco, Celotto, Olivetti (a cura di),
Commentario alla Costituzione, cit.; C. TRIPODINA, Art. 37, in Bartole, Bin (a cura di),
Commentario breve alla Costituzione, cit., pp. 363-370; M. BARBERA, voce Parita di trat-
tamento tra womini e donne in materia di lavoro (I - Profili sostanziali), in Enc. giur., vol.
XVII aggiornamento, Roma 2009.
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reale», del popolo davvero sovrano e che partecipa per intero, senza che
alcuni gruppi ne siano pit facilmente esclusi)', che emerge da una lettura
complessiva dell’art. 3 Cost.

Se ci si concentra sull’'ambito elettorale, peraltro, la questione appare
assai pill delicata: occorre tenere conto dell’enunciazione dell’eguaglianza
del voto ex art. 48, comma 2 Cost., che appare — al di la del significato
palese e comunemente accettato di ostacolo al voto multiplo e plurimo
— come una solida riaffermazione dell’eguaglianza formale' e come una
sorta di argine e di ‘eccezione’ a un’espansione «senza freni»' del valore a
sua volta ‘eccezionale’ dell’eguaglianza sostanziale ex art. 3, comma 2 Cost.
Proprio questa considerazione sarebbe stata alla base del primo, duro inter-
vento della Corte costituzionale in materia di ‘quote’ nelle liste elettorali,
con la sentenza n. 422/1995"; in seguito il legislatore avrebbe seguito altre
strade, anche intervenendo direttamente sul dettato costituzionale, come

1 Le parti virgolettate sono tratte da U. RomagNoLL, Art. 3, 2° comma, in G. Branca (di-
retto da), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma 1975 (Principi fondamentali), p.
162. Lautore si rifa a sua volta — benché 'esempio sia poco attinente ai temi trattati qui — ad
A. PreDIERL, Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio, in Studi per il
ventesimo anniversario dell’ Assemblea costituente, Firenze 1969, 11, p. 379 ss., spec. p. 399.

15 V. perd l'ulteriore lettura del concetto di ‘voto eguale’ in RomagNoLt, Arz. 3, 2° comma,
cit., pp. 164-165: se in teoria ogni voto deve avere lo stesso peso, prescindendo da chi lo
esprime, la realtd ¢ diversa perché — citando L. Basso, Lutilizzazione della legalita nella
Jase di transizione al socialismo, in Problemi del socialismo, 1971, n. 5/6, pp. 818-862, spec.
835 — «i cittadini sono profondamente diseguali per ricchezza, cultura, ecc. e percid han-
no una capacita diseguale di conoscere i problemi reali su cui sono chiamati ad esprimersi
ed esercitano in ultima analisi un potere diseguale anche nel voto». Cid, per Romagnoli,
non sminuisce il suffragio universale, ma ne mette in luce «il carattere contraddittorio
che ha acquistato nelle societa capitalistiche»: se il cittadino non ¢ posto in condizione di
esprimere le sue convinzioni nell’esercizio dei propri diritti politici, non puo dirsi davvero
‘eguale’.

16 Cosi M. AIN1s, Azioni positive e principio di eguaglianza, in Giur. cost., 1992, p. 607, che
parla dell’art. 48 Cost. come di un «limite testuale all'intervento compensativo dello Stato
sul fronte dei diritti elettorali», riferendosi pure all’art. 3, comma 1, di cui l'art. 48 Cost.
era «corollario» per P. BARILE, Diritti delluomo e liberta fondamentali, Bologna 1984, p.
399. Analogamente — prima della sentenza n. 422/1995 della Consulta e della revisione
dellart. 51 Cost. — G. BRUNELLL, Lalterazione del concetro di rappresentanza politica: leggi
elettorali e «quote» riservate alle donne, in Dir. e soc., 1994, n. 3, pp. 545-593, spec. p. 556
ss.

17 Corte cost., 6-12 settembre 1995, n. 422 (pres. Baldassarre, red. Ferri).
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si vedra.

Lart. 48 Cost., comunque, rileva qui innanzitutto per il primo com-
ma'®, che provvede «a rendere esplicita e a dare forma giuridica al principio
(fondamentale) del suffragio universale, inteso nella sua massima latitudi-
ne»". Dichiarare apertis verbis che «[s]ono elettori tutti i cittadini, uomini
e donne, che hanno raggiunto la maggiore etd» conferma e fissa a livello
costituzionale il traguardo del percorso iniziato con la legge n. 1985/1918
(che aveva introdotto il suffragio universale maschile, solo parzialmente
adottato sei anni prima), proseguito — nel regime ex se provvisorio della
luogotenenza — con la compilazione delle liste elettorali a norma del d. Igs.
lgt. n. 247/1944 e concluso con I'analizzato d. Igs. lgt. n. 23/1945 per la
formazione delle liste femminili**. Un traguardo costituzionale, volendo,
gia anticipato — nella discussione alla Costituente — dalla definizione del
principio di eguaglianza formale nel comma 1 dell’attuale art. 3*'.

18 Qualifica l'art. 48 e la ‘costituzionalizzazione del diritto di voto per le donne come
eccezione alla ‘regola’ di un testo costituzionale «non [...] del tutto limpido nell’afferma-
zione del principio di uguaglianza tra i sessi» M. GIGANTE, I/ dibattito costituzionale, in M.
Gigante (a cura di), [ diritti delle donne nella Costituzione, Napoli 2007, p. 11.

19 T. MARTINES, Art. 56-58, in G. Branca (diretto da), Commentario della Costituzione,
Bologna-Roma 1984 (Le Camere — Tomo 1), p. 44.

2 Di «principi che nell'ordinamento provvisorio erano gia stati riconosciuti e applicati»
(corsivo originale), cui ’Assemblea costituente ha solo conferito «rigiditd costituzionale»
parla E. BETTINELLL, Alle origini della democrazia dei partiti, Milano 1982, p. 263; sulla
stessa linea E. GRosso, Arz. 48, in Bifulco, Celotto, Olivetti (a cura di), Commentario alla
Costituzione, cit., par. 1.3.

! La formulazione del futuro art. 48 Cost. approvata a maggioranza in 1 Sottocommis-
sione ricalcava in parte la formula dell’art. 3: «Tutti i cittadini, senza distinzione di sesso,
hanno diritto all’elettorato attivo e passivo in condizioni di universalita e di uguaglianza.
/ La legge regola 'esercizio di questo diritto e ne stabilisce le limitazioni derivanti da inca-
pacita naturali o legali» (A.P, Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione —
1 Sottocommissione, sed. 14 novembre 1946, n. 37 — resoconto sommario, p. 384). Quel
testo fu frutto della ‘mediazione’ — operata dal presidente dell’organo, Umberto Tupini
(Dc) — tra la disposizione proposta dal democristiano Umberto Merlin e dal socialista
Pietro Mancini, ancora pit simile all’originaria formulazione del futuro art. 3 («Tutti i
cittadini, indipendentemente dal sesso, dalla lingua, dalla razza, dalla condizione sociale
e dalla opinione politica, quando abbiano raggiunto la maggiore eta, siano naturalmente
capaci, incensurati, a termini della legge speciale, hanno diritto all’elettorato attivo e pas-
sivo in condizioni di universalitd e di eguaglianza») e I'articolo proposto da Lelio Basso
(«La sovranita popolare si esercita attraverso la elezione degli organi costituzionali dello
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La dottrina — benché alcuni tra gli esponenti pit autorevoli abbiano
ritenuto che non vi fosse bisogno di sottolineare che anche le cittadine
erano elettrici®? — ha finito per riconoscere che proprio la tarda estensione
dei diritti elettorali alle donne deve aver suggerito I'opportunita di preci-
sare che «tutti i cittadini» significava, espressamente, «<uomini e donne»*:
Pinserimento del principio del suffragio universale, tra I'altro, nella Parte
Prima della Costituzione, fa si che questo sia valido per ogni elezione cui
sia chiamato a esprimersi il corpo elettorale e anche in ogni altra occasione
in cui i cittadini votino «per operare una scelta politica che non sia elettiva,
per esprimere un parere in ordine ad una scelta che sard operata da altri»*.

Stato mediante suffragio universale, libero, segreto, personale ed uguale. / Tutti i cittadini
concorrono all’esercizio di questo diritto, tranne coloro che ne sono legalmente privati
o che volontariamente non esercitino un’attivita produttiva»), tenendo probabilmente
conto anche della proposta ‘intermedia’ formulata da Aldo Moro («Tutti i cittadini, senza
distinzione di sesso, quando abbiano raggiunto la maggiore etd, hanno diritto all’eletto-
rato attivo. / La legge fissa le condizioni per 'esercizio del voto ed i casi di incapacita. / 11
voto deve essere universale, libero, uguale, segreto, personale. Esso costituisce un dovere
civico»), dalla quale sarebbe stato poi espunto il riferimento all'etd. Nel Progetto di Co-
stituzione elaborato dal Comitato di redazione, l'art. 45, comma 1 era stato riformulato:
«Sono elettori tucti i cittadini di ambo i sessi che hanno raggiunto la maggiore etd»: il testo
si mantenne sostanzialmente identico nei lavori d’aula, ma in sede di coordinamento fina-
le si sostitul I'espressione «di ambo i sessi» con «uomini e donne», forse per far emergere
meglio il riferimento all’elettorato femminile.

Lo stesso principio del suffragio universale, limitatamente all’elezione della Camera, era
gia stato fissato nell’articolo formulato dal repubblicano Giovanni Conti: «La Camera
dei Deputati ¢ composta di cittadini di ambo i sessi, dell’eta di almeno venticinque anni,
eletti per quattro anni, a suffragio universale, uguale, diretto e segreto». In seguito alla
discussione in 11 Sottocommissione sull’organizzazione costituzionale dello Stato, il testo
divenne «La Camera dei Deputati ¢ eletta a suffragio universale, eguale, diretto e segreto,
dai cittadini di ambo i sessi che godano dei diritti civili e politici e abbiano raggiunto
letd...», lasciando in quella sede ancora impregiudicata la questione dell’etd minima per
Ielettorato attivo, su cui si sarebbe presa una decisione pilt in 14 (v. A.P, Assemblea Co-
stituente, Commissione per la Costituzione — 11 Sottocommissione, sed. 10 settembre
1946, n. 12 — resoconto sommario, pp. 159-168).

22 MARTINES, Art. 56-58, cit., p. 44; v. pure E. BETTINELLI, voce Diritto di voto, in Dig.
disc. pubbl., 1990, par. 2.

2 Cosl BETTINELLL, voce Diritto di voto, ult. loc. cit.; di puntualizzazione ritenuta «prefe-
ribile» dai costituenti parla E FurLaN, Arz. 48, in Bartole, Bin (a cura di), Commentario
breve alla Costituzione, cit., p. 485.

 Di nuovo MARTINES, Art. 56-58, cit., p. 44 (v. anche p. 50).
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Anche e soprattutto I'art. 48, comma 1 Cost., dunque, consente al di-
ritto di voto di «esplicare tutte le sue potenzialita espansive riferite alla sua
connotazione come diritto di libertd», per cui «tutti i cittadini sono parte
del corpo elettorale a prescindere dal sesso»”, purché siano giuridicamen-
te capaci di agire. Si tratta, a ben guardare, della conferma che all’intera
collettivita dei cittadini — non pitt differenziata in base al sesso — spetta la
titolarita della sovranita popolare, esplicata mediante il diritto di voto; allo
stesso modo, la capacita elettorale di tutti i cittadini (con la sola eccezione
di coloro che ne siano espressamente privati dalle leggi in vigore), risultan-
do collegata — in modo esplicito, indiretto o come presupposto — ai vari
diritti politici, «pud definirsi, tout court, capacita politica»®®, ingrediente
essenziale per un pieno esercizio della sovranita popolare, sia pure «nelle
forme e nei limiti della Costituzione», come recita 'art. 1, comma 2 Cost.

3. Linserimento del principio di parita di accesso nell'art. 117 Cost.
(e i suoi travagliati precedenti)

Oltre alle disposizioni costituzionali analizzate, altre due sono cruciali per il
tema trattato: gli artt. 51 ¢ 117, comma 7 Cost. E bene, perd, considerarli
a parte: due interventi di revisione costituzionale hanno significativamente
innovato e integrato le previsioni in tema di democrazia paritaria fissate dal-
I’ Assemblea costituente (nel caso dell’art. 51) o le hanno introdotte ex novo,
senza che il testo della Carta prevedesse in origine qualcosa (I'art. 117, com-
ma 7). Si dara conto dell’evoluzione delle disposizioni, indagando le ragioni
che hanno portato alla duplice revisione e considerando gli effetti derivanti
dalle modifiche, rinviando altre riflessioni al capitolo successivo.

Il primo intervento del legislatore ha riguardato I'art. 117 Cost., in
occasione della riforma del Titolo v della Parte Seconda della Carta (l.
cost. 18 ottobre 2001, n. 3). Se I'attenzione fu attratta dal nuovo assetto di
poteri tra Stato e Regioni, specie per I'innovato riparto di competenze le-

» M. RuBkcHL, // diritto di voto. Profili costituzionali e prospettive evolutive, Torino 2016,
p. 33.

26 MARTINES, Art. 56-58, cit., p. 50. Sul concetto di «capacita politica», cfr. C. LavaGNa,
voce Capacita di diritto pubblico, in Enc. dir., vol. vi, Milano 1960, spec. par. 7.
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gislative (art. 117, commi 2, 3 e 4), qui rileva invece il comma 7: «Le leggi
regionali rimuovono ogni ostacolo che impedisce la piena parita degli uomi-
ni e delle donne nella vita sociale, culturale ed economica e promuovono la
parita di accesso tra donne e uomini alle cariche elettiver. La formulazione®
di fatto anticipa il principio di promozione delle pari opportunita inserito
due anni piu tardi nell’art. 51 Cost.: il testo dell’art. 117, comma 7 appare

7 1] testo & cambiato durante I'izer della riforma, nella x111 Legislatura. Il d.d.1. costituzio-
nale D’Alema-Amato (Atto Camera n. 5830, «Ordinamento federale della Repubblica»)
prevedeva solo — all'ipotetico comma 8 del mutando art. 117 — che «[I]e leggi elettorali
promuovono l'equilibrio della rappresentanza fra i sessi», senza che la disposizione tro-
vasse spazio nella relazione. Altri progetti di legge, esaminati congiuntamente a quello
governativo, contenevano espressioni affini: Atti Camera n. 4995 — Migliori, n. 5467 —
Soda e altri, n. 5856 — Novelli, n. 5874 — Paissan e altri, n. 5919 — Garra e altri, n. 6044
— Follini e altri parlavano genericamente di «legge regionale» e collocavano la previsione
in articoli diversi della Carta; Atto Camera n. 5947 — Regione Toscana, invece, affidava
il compito di promozione alle «leggi elettorali», ma all'interno del rinnovato art. 117,
comma 2, relativo alle materie di competenza esclusiva statale (tra I'altro la proposizione
veniva subito dopo la competenza statale in materia di «legislazione elettorale, organi di
governo e funzioni fondamentali di Comuni e Province», in coda all’elenco, cosi non
era chiaro se il riferimento alla promozione dell’equilibrio di rappresentanza riguardasse
solo le elezioni provinciali e comunali o pure le regionali). Nessuno di essi, in ogni caso,
conteneva riferimenti pitl estesi, verso I'eguaglianza sostanziale.

Il testo approvato a Montecitorio il 26 settembre 2000 e trasmesso a Palazzo Madama
(Atto Senato n. 4809, «Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione»),
invece, conteneva all’art. 5 la formulazione attuale dell’art. 117, comma 7 Cost. 1l pri-
mo testo unificato portava ancora la formula del d.d.l. cost. D’Alema-Amato; in sede di
elaborazione del secondo testo unificato, adottato con modifiche come testo base (A.P,
Camera dei Deputati — x11 Legislatura, 1 Commissione, sed. 27 ottobre 1999 — resoconto
sommario, p. 38 ss.), a quella disposizione ne ¢ stata fatta precedere un’altra: «Le leggi re-
gionali rimuovono ogni ostacolo che impedisce la piena paritd degli uomini e delle donne
nella vita sociale, culturale ed economica». Laggiunta non pareva riprodurre emendamenti
precedenti: eventuali proposte devono essere state aggiunte in sede di comitato ristretto.
La fusione dei due commi — che consente ’emanazione di norme ad hoc finalizzate al-
lequilibrio della rappresentanza, non per forza da inserire nella legge elettorale regionale
— & stata frutto della presentazione dell'emendamento 5.328, proposto dalla stessa 1 Com-
missione (anche sulla scorta del contemporaneo iter di revisione dell’art. 51 Cost.) — che
ha riprodotto negli effetti 'emendamento 0.5.142.1 della deputata dei Comunisti italiani
Rosanna Moroni (A.P.,, Camera dei Deputati — x11 Legislatura, sed. 20 settembre 2000,
n. 774 — resoconto stenografico, p. 57 ss.). Ci si occupera in seguito dell'intenzione del
legislatore che emerge dai lavori parlamentari, sia pure relativamente ai subemendamenti
del citato 5.328 a firma Anedda.
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una crasi tra le due proposizioni del primo comma dell’art. 51 (non ancora
modificato) e, nella prima parte, I'analizzato secondo comma dell’art. 3,
che ha fissato a livello costituzionale il principio di eguaglianza sostanziale,
qui considerato dal punto di vista del sesso.

Benché nei lavori parlamentari in questa sede®® non se ne faccia cenno,
linserimento di queste norme nell’art. 117 ¢ connesso ai tentativi fatti tra il
1993 e il 1995 di introdurre, nelle leggi elettorali relative al Parlamento, ai
consigli regionali, provinciali e comunali, disposizioni volte a favorire una
maggiore presenza femminile in quegli organi, prevedendo ‘quote’ minime
all'interno delle liste: se ne parlera nel prossimo capitolo, dando spazio alla
discussa sentenza n. 422/1995, con cui la Corte costituzionale ha dichiarato
illegittime tali misure per violazione degli artt. 3, comma 1 e 51, comma 1
Cost. (nel testo allora vigente). C'era la consapevolezza, specie tra le parla-
mentari, del robusto calo del numero di donne nelle assemblee elettive dopo
I'intervento della Consulta: occorreva capire come ottenere «che nelle istitu-
zioni sia presente una parte non minoritaria della nostra societd» ed evitare
«che la parte maggioritaria del paese stia fuori»”, senza che cio costituisse —
come qualcuno disse in aula — la tutela di una ‘minoranza disagiata™.

Dai lavori s'intende che la norma era inserita come necessario pendant
di un’altra revisione in corso: era in fase di seconda deliberazione il testo
unificato con cui il Parlamento interveniva sulle Regioni a statuto speciale e

28 Come detto, nella x1r Legislatura si era avviata la revisione dell’art. 51 Cost., con una
proposta a prima firma della deputata dei Democratici di sinistra Claudia Mancina (Atto
Camera n. 5758) e altri progetti di legge. La 1 Commissione ne aveva tratto un testo uni-
ficato per aggiungere all’art. 51, comma 1 il periodo «La Repubblica promuove con ap-
positi provvedimenti la paritd di accesso tra donne e uomini»: nella relazione di Mancina
si cita spesso la sentenza n. 422/1995 della Consulta. Su questo, v. il prossimo paragrafo.
¥ Dallintervento di Rosanna Moroni (A.P, Camera dei Deputati — xu11 Legislatura, sed.
21 settembre 2000, n. 775 — resoconto stenografico, p. 29). In tal senso, v. pure la relazio-
ne della 1 Commissione, stesa dalla relatrice Mancina, che accompagnava il testo unificato
risultante dalle varie proposte di legge costituzionale sulle modifiche all’art. 51 Cost. (Atti
Camera nn. 5758, 6283, 6308, 6377, 6390, 6465, 6849): se ne riparlera in seguito.

3 Riconduce le disposizioni volte a favorire 'aumento del numero delle elette «alla tutela
delle minoranze», da intendersi peraltro come ‘minoranze’ interne alle assemblee elettive
e non alla societa, M. CosULICH, [/ sistema elettorale del consiglio regionale tra fonti statali
e fonti regionali, Padova 2008, p. 65. Insiste nel non ritenere le donne una minoranza G.
CINANNI, Legyi elettorali e azioni positive in favore delle donne, in Giur. cost., 1995, p. 3283
ss., spec. 3291-3292.
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sulle Province autonome per estendere loro I'elezione diretta del Presidente
(I cost. 31 gennaio 2001, n. 2). Nella parte in cui si dettavano disposizioni
sulla legge con cui stabilire la forma di governo e i modi di elezione degli
organi, 'esame di vari emendamenti®' aveva aggiunto un periodo: «Al fine
di conseguire 'equilibrio della rappresentanza dei sessi, la medesima legge
promuove condizioni di parita per I'accesso alle consultazioni elettorali»**.

3 Furono presentati sei emendamenti alle disposizioni sullo statuto della Sicilia: tre dal
centrodestra (1.10 — Matranga e a., «La legge regionale promuove l'equilibrio della rappre-
sentanza elettiva tra i sessi. Le liste regionali sono formate nel rispetto del principio dell’e-
quilibrio della rappresentanza tra i sessi»; 1.38 — Garra e a., «Le liste di candidati che con-
corrono all’elezione dell’Assemblea regionale con sistema maggioritario devono annoverare
un uguale numero di candidati di ciascun sesso»; 1.39 — Garra e a., «La legge regionale
medesima stabilisce i criteri volti ad assicurare I'equilibrata presenza di candidati dei due
sessi nelle liste elettorali che concorrono alla elezione dell’Assemblea»), due dal centrosini-
stra (1.54 — Serafini e a. e 1.56 — Rizza e a., «La legge regionale promuove I'equilibrio della
rappresentanza elettorale tra i sessi»), uno dalla 1 Commissione (1.60, «Al fine di conseguire
Iequilibrio della rappresentanza dei sessi, la medesima legge promuove condizioni di parita
per 'accesso alle consultazioni elettorali»), approvato e riprodotto per gli altri statuti.

32 F utile ripercorrere la discussione (A.P, Camera dei Deputati — xut Legislatura, sed. 13
ottobre 1999, n. 602 — resoconto stenografico, p. 92 ss.). Per Anna Maria Serafini (Ds) le
donne in aula erano consapevoli della necessitd di una norma sull’equilibrio della rap-
presentanza a fronte di un astensionismo femminile e di un calo di partecipazione delle
donne alla vita politica crescenti. Lintervento sugli statuti speciali anticipava «una revi-
sione pill generale della Costituzione» relativa alle altre elezioni (stessa posizione di Karl
Zeller, Svp) e costituiva «la prima risposta positiva e concreta» alla sentenza n. 422/1995:
se 'eguaglianza formale era «di per sé inidonea a garantire ai cittadini pari opportunita
ed eguali diritti», ma per la Consulta il combinato degli artt. 3, comma 2 e 51, comma
1 Cost. comportava solo la «indifferenza del sesso» per I'accesso alle cariche elettive, e
mendamento poteva «porre tutti i cittadini in condizioni paritarie e con eguali diricti
nell’accesso alle consultazioni elettorali», lasciando che le Regioni individuassero il numero
di candidate/elette e gli atti per promuovere condizioni di paritd nell’accesso alle elezioni.
Per Cristina Matranga (Forza Italia) «[t]roppo spesso [...] la donna [era] usata in politica
come simbolo» per cui serviva «una politica condivisa tra i sessi per andare a formare una
democrazia paritaria, piti credibile e completa»: occorreva «richiamare I'attenzione sul
principio di non escludere le donne dalla politica», mentre questa rappresentava il solo
settore italiano in cui la presenza in quantita e qualitd delle donne mostrava, a differenza
di altri paesi, «un arretramento, [...] quasi uno sbarramento». Benché le ‘quote’ non
fossero gradite da tutte, per Matranga era necessario «superare la “sottorappresentanza’
delle donne» pure grazie a quegli strumenti, perché fosse garantito alle donne «il diritto di
dignita e di parita sancito» dall’art. 3 Cost. La deputata forzista preferiva il suo emenda-
mento (che applicava I'equilibrio della rappresentanza elettiva tra i sessi anche alla forma-
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zione delle liste regionali) alle altre formule, ma si riconobbe anche nel testo finale (per il
riferimento alle «condizioni di parita per 'accesso alle consultazioni»).

Su posizioni simili era Antonietta Rizza (Ds), convinta che non bastasse affermare 'egua-
glianza formale tra i sessi e occorressero «azioni positive tali da attuare una democrazia
realmente paritaria» (pure con la revisione dell’art. 51 Cost.): era importante riproporre
nelle leggi regionali 'equilibrio della rappresentanza. Era simile I'intervento di Stefania
Prestigiacomo (Fi), che pero lamentava — col collega Piergiorgio Massidda — come gli
emendamenti del centrosinistra si fossero ‘appropriati’ della proposta Matranga. Alberta
De Simone (Ds) evidenziava invece I'insufficienza del criterio della parita e la necessita di
«ragionare di pari opportunitd, di differenza di sesso»: il rifiuto delle quote era il rigetto
di «una tutela, che si da ad un minorato, in nome di una concezione pit alta del soggetto
donna e dei suoi diritti», mentre pareva necessario «avviare un’azione positiva, sia pure
parziale e limitata ad alcune regioni», da estendere pure riscrivendo lart. 51.

Sostegno all'emendamento — ritenendo pero le formulazioni Garra e Matranga in conflit-
to con la sentenza n. 422/1995 — era espresso da Rosanna Moroni (Pdci): I'impegno del
legislatore doveva «determinare, se necessario ([...] perché attendere una maturazione del
senso comune richiederebbe secoli), una forzatura che produca un risultato concreto, a sua
volta foriero di un’evoluzione nei modi di pensare e nei comportamenti», anche se «[m]olte
donne hanno vissuto l'ipotesi delle quote come un’umiliazione». Votava a favore Rolando
Fontan (Lega Nord), pur credendo che una norma non avrebbe risolto i problemi culturali
e sociali alla base della scarsa presenza femminile; non parevano esserci «nel panorama po-
litico italiano [...] grosse travi contro la possibilita o contro la volonta delle donne di fare
politica», apparendo i partiti «abbastanza aperti in tal senso», ma si rischiava una «compres-
sione del principio della sovranitd» permettendo di introdurre quote a livello regionale.
Era contrario all’emendamento Nicola Bono (An), ritenendolo «offensiv[o] per le donne
e per l'intelligenza di tutto il Parlamento»: non sarebbe bastata una norma «di natura
tendenzialmente quantitativa per attuare un’oggettiva pari opportunita nel nostro paese»
(posizione pure di Alberto Acierno, Udeur), col rischio di produrre «una distorsione della
rappresentativita istituzionale con 'obbligo di numero fisso di rappresentanti solo perché
appartenenti all’altro sesso» o con «una norma manifesto, [...] scritta perché si affermi un
principio generale e astratto del tutto privo di contenuti, di ricadute e di effetti». Maria
Pia Valletto Bitelli (Ppi) era invece certa che il maggior ostacolo alla partecipazione poli-
tica femminile fossero «i tempi della vita politica, i suoi riti ed il tipo di attivitd», inconci-
liabili con la cura familiare: 'emendamento avrebbe previsto «strumenti e condizioni che
consentano alle donne di partecipare alla vita politica in modo pil equilibrato».

Non si era riflettuto «sulla struttura dei partiti, sulla loro democrazia interna» per Tiziana
Parenti (Sdi): aveva colto che le candidature e la presenza femminile nelle liste erano stret-
tamente legate al concetto di partecipazione e di «<metodo democratico» vigente in ogni
formazione e che da li occorreva partire «perché la politica rappresenti davvero gli interessi
e i bisogni di tutti» (vi insisteva pure Teodoro Buontempo, An, con accenti polemici
contro il rischio di creare «riserve indiane» per le donne). Elisa Pozza Tasca (Democratici)
sottolineava — guardando a esperienze straniere — che «la mancanza di donne ¢ un deficit
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LCaggiunta operata dalla riforma del Titolo v, dunque, serviva «anche
per ristabilire un equilibrio [...] saltato» dopo I'introduzione — non ancora
operante, non essendo concluso I'izer — del principio di equilibrio della
rappresentanza dei sessi negli Statuti speciali’’: si riteneva «impensabile»

di democrazia. Le donne non vogliono essere una specie protetta [...] quando si parla
ancora di quote [...] non si vuole comprendere che il nostro impegno ¢ qualcosa di pilt
grande». Non mancavano dubbi sull opportunitd di introdurre norme ‘particolari’ — ini-
zialmente relative alla sola Sicilia — senza un disegno pilt ampio, che coinvolgesse tutte le
Regioni e riguardasse la questione femminile zout court, con una discussione approfondita
(era la posizione di Sandra Fei, An, e di Maria Celeste Nardini, Prc).

Interessante ¢ il dibattito seguito alle riflessioni di Domenico Nania (An) sul reale fine
della modifica, tra «favorire la partecipazione delle donne alla politica» e «garantire una
quota di elette nelle assemblee»: per lui approvare 'emendamento avrebbe poi bloccato «il
processo di rinnovamento della Sicilia», ‘obbligando’ I'assemblea regionale «a lasciare in
piedi il sistema proporzionale», evidentemente dando per presupposto che i partiti in Si-
cilia non avrebbero accettato di inserire donne in un ‘listino’ bloccato sulla scorta di «una
norma che obbliga a tenere conto nella formazione delle liste — ma non precisa di quelle
proporzionali — dell’elemento femminile». Sul punto, perd, interveniva Raffaele Cananzi
(Ulivo), presidente della 1 Commissione: 'emendamento dettava solo «la promozione di
condizioni di paritd per I'accesso alle consultazioni elettorali», senza affrontare la questio-
ne delle quote o dell’inserimento nelle liste, sapendo che — in questo caso, come in quello
dell’art. 51 Cost. — il problema alla base «& fondamentalmente di carattere culturale». Dal
discorso si intende che le disposizioni introdotte con 1. cost. n. 2/2001 costituiscono un
lasciapassare per I'introduzione nelle leggi regionali di strumenti volti all’equilibrio della
rappresentanza (evitando nuovi interventi demolitori della Consulta), ma il loro potere
precettivo ne esce ridotto, rispetto ad altre formulazioni esaminate in Parlamento.

% La dottrina aveva gia espresso perplessita sull’opportunita di tale intervento. G. CHia-
RA, La ‘pari opportunita” elettorale dei sessi nella riforma degli statuti regionali speciali, in
Giur. cost., 2001, n. 2, p. 839 ss. sembra riconoscere una certa ambiguita alle norme di
cui si tratta, per quanto riguarda il loro valore — lui stesso parla di «disposizione program-
matica», poiché nulla stabilisce sulle modalita di candidatura o su azioni positive, salvo
dire subito dopo che il testo in analisi «sembra fare sorgere in capo ai legislatori regionali
un vero dovere giuridico di uniformarvisi nello svolgimento della loro competenza» —
e soprattutto perché appaiono un difficile compromesso tra il canone di eguaglianza
formale (che ritiene il genere indifferente rispetto all’elettorato attivo e passivo, ex artt.
3, comma 1, 48 e 51, comma 1 Cost.) e il proposito di riequilibrare la rappresentanza,
proprio attribuendo rilievo al genere e dando la prevalenza a quest’ultimo parametro.
Lautore giudica irrinunciabile la «prospettiva generale ed egualitaria» della rappresen-
tanza politica, senza dare valore a distinzioni fattuali come quella del sesso: cid anche
per I'impossibilita di considerare donne e uomini come gruppi omogenei, portatori di
istanze unitarie — v. gid BRUNELLI, Lalterazione del concetto di rappresentanza politica, cit.,
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che una norma analoga a quella sostanzialmente fissata per le Regioni ad
autonomia differenziata non valesse pure per le Regioni ordinarie*.

In quella sede sorsero dubbi sulla formulazione, per l'uso del verbo
all'indicativo presente («promuovono») ritenuto «cogente» nelle disposizio-
ni costituzionali e per 'uso dell’espressione «parita di accesso», interpretabile
come esatta distribuzione al 50% tra uomini e donne delle posizioni di lista:
cio, per alcuni parlamentari, avrebbe comportato un’indebita compressione
dei diritti — i potenziali presentatori di candidature non avrebbero compo-
sto la lista in piena liberta — e il contrasto tra la disciplina sulla formazione
delle liste e quella per le candidature a Presidente (essendo singole, ¢ diffi-
cile invocare soluzioni paritarie)®. Si ¢ negato perd che le parole utilizzate
intendessero «precostituire un risultato», essendo la disposizione volta solo
ad «assicurare alle donne la stessa possibilita di accedere, non di vincere»*.

Lo stesso dibattito parlamentare ha segnalato che 'inserimento di quo-
te nelle liste, pur essendo la soluzione pit nota (e discussa), non era 'unica
considerata: esse, infatti, si affiancavano ad altri strumenti possibili — a par-

pp- 559-567 — e per la difficolta di leggere quelle misure di riequilibrio come azioni po-
sitive ex art. 3, comma 2 Cost. (mancherebbe una reale attenzione alle singole situazioni
di svantaggio, che richiederebbe una norma ‘eccezionale’ come l'articolo appena citato, e
si finirebbe per menomare troppo le garanzie al diritto individuale di voto e per minarne
la sua eguaglianza).

34 Citazioni nuovamente tratte dall’intervento di Rosanna Moroni (A.P,, Camera dei De-
putati — xu1 Legislatura, sed. 20 settembre 2000, n. 774 — resoconto stenografico, p. 29).
V. anche l'intervento di Marco Boato (Verdi), molto simile.

% Era 'opinione del deputato di Alleanza nazionale Gianfranco Anedda (A.P., Camera dei
Deputati — x111 Legislatura, sed. 20 settembre 2000, n. 774 — resoconto stenografico, p.
28 ss.): «Affermare che una percentuale, qualunque essa sia — perché questo ¢ il significato
dell’emendamento —, debba essere attribuita agli uni o agli altri significa che viene loro
impedito di esercitare un diritto. Addirittura, la norma, cosi com’¢ e come deve essere
intesa, significa che non potrebbe mai essere presentata alle elezioni regionali una lista di
sole donne perché vi sarebbe una violazione del dettato che impone che I'accesso deve es-
sere paritario». Anedda aveva firmato, col collega di partito Gustavo Selva, 'emendamen-
to 0.5.328.1, che proponeva la formulazione «Le leggi regionali [...] favoriscono 'accesso
di uomini e donne», meno incisiva e interpretabile eventualmente come disposizione ad
auxilium exclusorum: per questo, la deputata Sandra Fei ritenne che con quella proposta si
sarebbe tornati «alla vecchia storia del ghetto e dello zoo». Il subemendamento, posto in
votazione, era respinto nettamente.

%6 Cosi Rosanna Moroni (A.P, Camera dei Deputati — xu1 Legislatura, sed. 20 settembre
2000, n. 774 — resoconto stenografico, p. 29).
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tire da un maggiore spazio dedicato alle donne sui mezzi di comunicazione
— ugualmente in grado di promuovere la parita di accesso tra donne e uo-
mini alle cariche elettive? (interpretando quella «parita» alla luce del prin-
cipio di eguaglianza sostanziale e ponendo attenzione, pit che al momento
della candidatura, alla fase del concorso con gli altri candidati). Non stupi-
sce che nel dibattito parlamentare si sia cercato di replicare con prudenza
e cautela (forse fin troppa, visti i risultati che si volevano ottenere) alle
perplessitd — non inedite — sollevate sull’opportunita di introdurre norme
a tutela dell’accesso paritario alle cariche elettive (risultato da raggiungere
invece, per alcuni, con I'evoluzione culturale di elettori e partiti*®).

La norma contenuta nell’art. 117, comma 7, introdotto con L. cost. n.
3/2001, aveva alle spalle un 7zer travagliato, con due tentativi infruttuosi
di inserirla in altri percorsi di revisione costituzionale. Il primo ebbe luogo
con la Commissione bicamerale per le riforme costituzionali, istituita con
l. cost. n. 1/1997: si discusse nel Comitato «Parlamento e fonti norma-
tiver. Nell'ipotesi di articolato ivi elaborata, la frase «Le leggi elettorali e
le altre leggi prevedono strumenti e modalita per promuovere I'equilibrio
della rappresentanza tra i sessi» era stata posta al comma 2 del riformando
art. 55, all'inizio della Parte Seconda, nella prima disposizione sul Parla-
mento®; I'inserimento era frutto, oltre che dell’iniziativa dei parlamentari

% Lo aveva ricordato Maretta Scoca dell'Udeur (A.P, Camera dei Deputati — x111 Legisla-
tura, sed. 20 settembre 2000, n. 774 — resoconto stenografico, p. 30), citando il dibattito
in 1 Commissione sulla revisione dell’art. 51, comma 1 Cost. e auspicando che il principio
di parita fosse introdotto pure negli statuti delle Regioni ordinarie.

8 V. gli interventi di Angela Napoli (An), Elio Veltri (Ds-Idv), nonché quelli — concitati
e discussi — di Rinaldo Bosco e Carlo Fongaro (Lega Nord).

% Ida Maria Dentamaro (Cdu), relatrice, aveva inserito la disposizione nella sua ipotesi di
articolato, dopo la «proposta aggiuntiva» di Franca D’Alessandro Prisco (Pds), «Principio
di eguaglianza dei sessi nella rappresentanza politica» (v. A.P, Commissione bicamerale
per le riforme costituzionali — Comitato Parlamento e fonti normative, sed. 23 aprile 1997
— resoconto sommario, allegato n. 12): occorreva «dare rilevanza costituzionale al principio
di eguaglianza dei sessi nella rappresentanza politica, specificando il principio generale con-
tenuto nella prima parte della Costituzione (articolo 3 e articolo 51, comma 1)», per «dare
[...] copertura costituzionale alle leggi elettorali che indicheranno strumenti e modalita
per favorire l'attuazione del principio»; si pensava, negli articoli sul modo di elezione e sui
requisiti di eleggibilita per le Camere, di ritenere eleggibile chi aveva compiuto I'eta prescrit-
ta, «nel rispetto del principio dell’equilibrio della rappresentanza dei sessi». In Comitato,
D’Alessandro Prisco illustrava il suo progetto per «favorire le candidature femminili nelle
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interessati, di espresse sollecitazioni di personalita femminili di rilievo della
societa civile™.

varie occasioni elettorali previste dall’ordinamento», esplicitando di voler evitare «il peri-
colo di pronunce negative della Corte costituzionale»; la collocazione in quel punto della
Costituzione avrebbe dovuto «indirizzare il legislatore ordinario».

La proposta non trovava favorevole Paolo Armaroli (An), memore dell’accoglienza polemica
riservata dalle associazioni femminili a una proposta «sull’elettorato passivo delle donne» di
Cesare Salvi (si riferiva all'idea, lanciata dall'ex esponente Pci nell’estate del 1990, di creare
seggi, collegi e liste separate per sesso); lo stesso Salvi (Pds) suggeriva di affrontare 'insuffi-
ciente rappresentanza politica femminile «con mezzi costituzionali adeguati», senza confon-
derla «con una generica tutela di gruppi minoritari o di ceti disagiati»; in linea con D’Ales-
sandro erano la presidente del Comitato Ersilia Salvato (Prc) e la relatrice Dentamaro.
Sempre del 23 aprile era la proposta di Antonio Soda (Pds), «Equilibrio della rappresen-
tanza» (v. A.P, Commissione bicamerale per le riforme costituzionali — Comitato Par-
lamento e fonti normative, sed. 23 aprile 1997 — resoconto sommario, allegato n. 17).
Preso atto del mancato «valido riconoscimento dell’accesso delle donne alle assemblee
elettive», per cui «[i]l loro diritto di cittadinanza politico e sociale ¢ [...] compresso e mor-
tificaton, si riconosceva la necessita di affermare «a livello costituzionale [...] un principio
che vincoli e impegni il legislatore ordinario a valorizzare e potenziare la partecipazione
femminile, rimuovendo gli ostacoli al suo diritto di rappresentanza (legislazione premiale,
incentivi, contributi ai movimenti femminili e alla loro valorizzazione nei partiti politi-
ci)», suggerendo di aggiungere un comma all’art. 65 Cost., dedicato a ineleggibilita e in-
compatibilitd: «La legge determina i criteri per realizzare I'equilibrio della rappresentanza
fra i sessi e promuove le azioni opportune per garantire la partecipazione ugualitaria di
donne e uomini ai processi di decisione politica.

Nella seduta del 29 aprile, il testo della relatrice Dentamaro (v. A.P, Commissione bi-
camerale per le riforme costituzionali — Comitato Parlamento e fonti normative, sed. 29
aprile 1997 — resoconto sommario, allegato n. 20) era integrato col comma — identico
anche nella collocazione a quello mantenuto nella relazione-articolato presentata in Ple-
naria — che conservava l'espressione «equilibrio della rappresentanza tra i sessi», preci-
sando che la condizione era da «promuovere» (come suggerito da Soda) ad opera delle
leggi elettorali, ma anche delle «altre leggi» (secondo l'auspicio espresso da D’Alessandro
Prisco). Per Armaroli 'equilibrio nella rappresentanza poteva essere promosso «soltanto in
via tendenziale» (A.P, Commissione bicamerale per le riforme costituzionali — Comitato
Parlamento e fonti normative, sed. 30 aprile 1997 — resoconto sommario), ma l'obiezione
non muto il testo presentato al plenum (v. A.P, Commissione bicamerale per le riforme
costituzionali, sed. ant. 29 maggio 1997, n. 30 — resoconto stenografico, allegato n. 1).
“V. l'audizione (il 4 aprile) di Silvia Costa, gia deputata Dc-Ppi, presidente della Com-
missione nazionale per la paritd e le pari opportunita tra uomo e donna, costituita presso
la Presidenza del Consiglio. Lei pose alla Bicamerale «la questione della presenza equili-
brata di uomini e donne nei luoghi della rappresentanza politica e dei poteri decisionali
del paese come uno degli elementi per verificare il grado dell’effettiva evoluzione demo-
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Nella Bicamerale la disposizione fu qualificata come volta a «elevare il
tasso di democraticita dell’ordinamento e migliorare la qualita della demo-
crazia, colmando un deficit che nessuno oggi pud onestamente discono-
scere»: la formulazione si riferiva alle leggi elettorali e «anche a strumenti
indiretti che possono introdursi in qualsiasi scelta legislativa»*'. Dopo la
presentazione di alcuni emendamenti* e lo svolgimento di un dibattito in-

cratica, a partire da una verifica dell’attuazione dei principi costituzionali di uguaglianza
e degli strumenti ed istituti a cid preposti»: chiese «di rendere pit effettivi e pregnanti»
quei principi e «di dare una nuova legittimazione ai poteri democratici, a partire dalla loro
effettiva capacita di rappresentanza sociale e politica e dalla ridefinizione del sistema delle
garanzie in relazione alla nuova democrazia maggioritaria» allo studio dei commissari,
assumendo «la novit e la forza di cambiamento che le donne hanno espresso in questi
cinquanta anni di democrazia, come risorsa per irrobustire e rinnovare le istituzioni».

Rilevano le riflessioni di Costa — A.P.,, Commissione bicamerale per le riforme costituzio-
nali, sed. 4 aprile 1997, n. 16 — resoconto stenografico, pp. 482-487 — sulla natura degli
ostacoli alla partecipazione politica e alla candidatura delle donne, sulle misure di riequi-
librio come forma di «bilanciamento del sistema maggioritario uninominale che — senza
contrappesi (come [...] le primarie, il doppio turno, norme di incompatibilitd) — rischia
di accrescere ulteriormente listituto della cooptazione dei candidati da parte dei vertici
dei partiti» e sulle soluzioni adottabili in sede di riforma (elaborate verosimilmente con la
vicepresidente della Commissione Simonetta Sotgiu e le giuriste Carla Sepe e Margherita
Raveraira). La prima ipotesi proponeva di riformulare gli artt. 55 (dicendo che «[I]a Re-
pubblica rimuove gli ostacoli che si frappongono alla effettiva uguaglianza di tutti i citta-
dini nell’accesso alle cariche elettive» o precisando che le Camere sono elette «nel rispetto
del principio dell’equilibrio fra i sessi nelle liste elettorali») e 65 Cost. (aggiungendo che
«[l]a legge determina i criteri per promuovere 'equilibrio della rappresentanza tra i sessi»,
con riferimento «all’attivita del legislatore ordinario»). La seconda suggeriva di inserire in
Costituzione una norma transitoria («La Repubblica promuove misure legislative, di carat-
tere temporaneo, dirette a realizzare il principio di uguaglianza e di non discriminazione in
ogni settore dell’organizzazione politica, economica e sociale») per creare pure «condizioni
di pari opportunitd nell'accesso alle liste». La terza era un indirizzo al legislatore, perché
introducesse nelle nuove leggi elettorali il principio di riequilibrio della rappresentanza.

I Intervento della relatrice Ida Maria Dentamaro (A.P, Commissione bicamerale per
le riforme costituzionali, sed. ant. 29 maggio 1997, n. 30 — resoconto stenografico, p.
1132). Le argomentazioni e i dati forniti a sostegno delle sue tesi hanno indotto voci
attente della dottrina a sostenere che fossero state riprese «tutte intere le motivazioni che
nel 1993 avevano mosso il legislatore ordinario a prevedere un sistema di quote»: A. P1z-
ZORUSSO, E. Ross1, Le azioni positive in materia eletrorale, in B. Beccalli (a cura di), Donne
in quota. E giusto riservare posti alle donne nel lavoro e nella politica?, Milano 1999, p. 183.
2 Marco Boato (Verdi) aveva depositato due emendamenti per mutare il comma 2 con
«[l]e leggi elettorali promuovono equilibrio della rappresentanza elettorale tra i sessi».
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tenso®, il testo finale — la disposizione fu rinumerata come art. 84, comma

Una proposta — 11.1.19, leggibile con 'emendamento 11.1.20 in A.P., Commissione bica-
merale per le riforme costituzionali, sed. ant. 29 maggio 1997, n. 30 — resoconto stenogra-
fico, allegato «<Emendamenti ed articoli aggiuntivi» — intendeva spostare il testo dall’art. 1
(modificativo dell’art. 55 Cost.) all’art. 8 del testo base (dedicato a ineleggibilita e incom-
patibilitd, ricalcando la proposta Soda); la relatrice pero riteneva «assolutamente essenziale»
mantenere la disposizione in un articolo sulla composizione delle Camere «per assicurare
che il Parlamento nazionale sia costituito in modo da essere effettivamente rappresentativo
della societa italiana nel suo complesso» ed evitare il protrarsi di un deficit di democrazia e di
«un difetto di qualitd dell’elaborazione politica» e legislativa dovuto a «un punto di vista
parziale, limitato, inadeguato ed insufficiente rispetto alla realtd sociale». Dentamaro non
voleva limitare la norma alle leggi elettorali (come gli emendamenti Boato), ma estenderla a
«tutti i possibili strumenti indiretti», come preferiva non adottare la formula «pili asciutta»
(parole di D’Alema) dell’emendamento 11.1.5 — D’Alessandro Prisco e a. («La legge prevede
Iequilibrio della rappresentanza elettorale tra i sessi»), ritenendola non in grado di risolvere
i problemi posti dalla Consulta nel 1995.

# Nel dibattito (A.P, Commissione bicamerale per le riforme costituzionali, sed. ant. 19
giugno 1997, n. 41 — resoconto stenografico, p. 1537 ss.) Gustavo Selva (An) dubitava
dell’'opportunita di inserire in Costituzione norme imperative relative a fattispecie cultu-
ralmente sensibili (e il collega di partito Francesco Servello si opponeva all’'uso di espres-
sioni «assolutamente improprie» e difficili da precisare, partendo dal concetto di equilibrio
di rappresentanza). Natale D’Amico (Rinnovamento italiano) temeva che il comma fosse
inammissibile: per superare i rilievi della Corte del 1995 finiva per intervenire sull’art.
3 Cost., escluso dall'ambito d’azione della Bicamerale (posizione condivisa da Giovanni
Pellegrino, Pds, firmatario dell’emendamento 11.1.5; concordano Przzorusso, Rossi, Le
azioni positive in materia elettorale, cit., p. 184). Altri volevano sopprimere il testo, rite-
nendo sufficiente I'art. 3 Cost. (Giulio Maceratini, An) o rifiutando 'introduzione di
elementi della cultura statunitense delle quote, sulla base di una discriminazione di fondo
tra i sessi che ritenevano inesistente: cosi Marcello Pera (Forza Italia), il quale evidenziava
pure i problemi legati all'applicazione di quote a un sistema elettorale a prevalenza uni-
nominale; la questione era stata posta dallo stesso Pellegrino (che paventava un vincolo
eccessivo alle leggi elettorali dovuto all’espressione «le leggi elettorali e le altre leggi»), da
Giorgio Rebuffa (Fi) e da Ersilia Salvato, contraria perd alle parole di Pera sull’assenza di
discriminazioni da rimuovere. Singolare la posizione di Franca D’Alessandro Prisco: in-
terpretava autenticamente il suo emendamento come rafforzativo del testo di Dentamaro,
ma era pronta a ritirarlo ove quella formulazione avesse reso dubbio per le leggi elettorali
obbligo di perseguire il riequilibrio. Difendeva il riferimento alle leggi elettorali, per non
rendere inutile la novella, Tiziana Parenti (allora Fi), togliendo pero l'inciso «strumenti e
modalitd» che rischiava di irrigidire il sistema elettorale ancora da definire.

Sostegni alla disposizione, basati su un’oggettiva «insufficiente eguaglianza realizzata con
riferimento all’accesso alla carriera politica» che richiedeva un’azione marcata (anche con
la norma nel testo originario) venivano da Francesco D’Onoftio (Ccd), dal verde Maurizio
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2%, poi come art. 77, comma 2* — assunse la formula «La legge promuove
lequilibrio della rappresentanza elettiva tra i sessi», pil stringata e generi-

Pieroni e da Adriana Pasquali (An), disponibile a valutare «la legge promuove», come Clau-
dia Mancina (Ds). Difendeva la collocazione nell’articolo sulla composizione del Parlamen-
to Leopoldo Elia (Ppi), giustificando I'accento sulle leggi elettorali, ma non disdegnava la
formulazione «per alcuni tracti pitt plausibile» degli emendamenti Boato e bollava come
«alquanto sbrigativa» la sentenza n. 422/1995 della Corte (per lui difficilmente configu-
rabile in vigenza della norma in esame). Era a favore del comma, conscio di una struttura
della politica a impronta maschile, Rocco Buttiglione (Cdu), purché si precisasse che la no-
vella non avrebbe introdotto «il principio generale dell’azione affermativa che poi progres-
sivamente investe tutta la societd privilegiando il sistema delle appartenenze particolari».
D’Alema riteneva che si dovesse promuovere I'eguaglianza tra i sessi nella rappresentanza,
senza che la norma apparisse a tutela di una minoranza; giudicava «un poco farraginosa e
prescrittiva» la previsione di «strumenti e modalith» e suggeriva interventi in caso di scelta
di un sistema uninominale, agendo sui rimborsi elettorali o normando le primarie.
Bocciati o ritirati gli emendamenti soppressivi (e respinto un subemendamento Pera volto
a promuovere I'equilibrio della rappresentanza con riguardo a razze, lingue e religioni, per
dare copertura ad altre fattispecie dell’art. 3 Cost.), Boato riformulava i suoi testi in uno
solo («La legge promuove I'equilibrio della rappresentanza elettorale tra i sessi», all'interno
dell’articolo sulla composizione delle Camere), ottenendo il consenso dei firmatari del-
Iemendamento 11.1.5 e del presidente D’Alema; la proposta di inserire un riferimento alla
materia della legge elettorale veniva respinta (per uniformiti col testo costituzionale, che
usa l'espressione «la legge»). La modifica da «rappresentanza elettorale» a «elettivar, ap-
provata su proposta del Comitato ristretto, era dovuta alla relatrice Dentamaro (cogliendo
ur’indicazione di Boato), per sciogliere i dubbi di Salvato e Parenti sull’efficacia della
formula: A.P, Commissione bicamerale per le riforme costituzionali, sed. 25 settembre
1997, n. 59 — resoconto stenografico, p. 2402.

“ AP, Atto Camera n. 3931 — Atto Senato n. 2583 — xu1 Legislatura, trasmesso alle
Camere il 30 giugno 1997.

AP, Acto Camera n. 3931-A — Atto Senato n. 2583-A — xur Legislatura, trasmesso alle
Camere il 4 novembre 1997: si tratta del testo successivo all’esame in Commissione bica-
merale degli emendamenti presentati dai parlamentari — ex art. 2, comma 5 della I. cost. n.
1/1997 — entro trenta giorni dalla presentazione del testo al Parlamento. Allart. 60 (art. 61
della versione licenziata a giugno) era apparso il comma 7, «La legge regionale promuove
lequilibrio della rappresentanza elettiva tra i sessi», simile alla formula «Le leggi elettorali
promuovono lequilibrio della rappresentanza fra i sessi» inserita nel d.d.l. cost. D’Ale-
ma-Amato. Laggiunta era frutto di un emendamento presentato da Marco Boato in corso
di seduta, «in modo che vi sia sistema tra il riferimento alla legge elettorale per il Parlamen-
to e la legge elettorale regionale» (A.P, Commissione bicamerale per le riforme costituzio-
nali, sed. 23 settembre 1997, n. 57 — resoconto stenografico, p. 2320) e approvato dalla
Commissione, contrario Giovanni Pellegrino (Ds): per lui «le azioni positive non possono
riguardare la materia elettorale: i poteri di nomina si, ma non i poteri elettivi» (Zvz, p. 2341).
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ca, ma sempre con riferimento al momento elettorale (innanzitutto quello
per rinnovare le Camere)*. Il venir meno delle condizioni politiche per
proseguire la discussione sulla riforma — e la sua conseguente cancellazione
dal calendario dei lavori della Camera, chiesta dall’'Ufhicio di presidenza
della Bicamerale — ha segnato il temporaneo accantonamento della norma.

Il secondo tentativo si colloca nell’izer della futura l. cost. n. 1/1999,
nota per I'introduzione dell’elezione diretta del Presidente della Giunta nelle
Regioni a statuto ordinario. Durante la discussione, I'aula di Montecitorio fu
chiamata a esprimersi su alcuni emendamenti alla disposizione modificativa
dell’art. 122 Cost., che intendeva definire come concorrente la potesta legi-
slativa in materia di elezione del Presidente e del Consiglio regionale?: quelle

% Peraltro, in P1zzorusso, Rosst, Le azioni positive in materia elettorale, cit., p. 185 si
ritiene «non [...] del tutto chiaro se [la formula «la legge»] vincoli o meno anche la legi-
slazione elettorale». Gli autori traggono il dubbio dal confronto tra le affermazioni — po-
tenzialmente foriere di dubbi — di Claudia Mancina («Da questa norma non deriva neces-
sariamente I'introduzione di quote riservate nella legge elettorale [...]. Interpreto questa
norma come la definizione di un obiettivo di equilibrio con riferimento alla composizione
delle Assemblee rappresentative, che pud essere perseguito con tanti strumenti») e quelle
pilt inclusive di Massimo D’Alema («Ma nelle Costituzioni si usa U'espressione “la legge”
intendendo la legislazione in generale. Questo ¢ comprensivo della legge elettorale, ma
non si riferisce esclusivamente alla legge elettorale», pronunciate in risposta a Tiziana
Parenti, per la quale senza un riferimento specifico alla legge elettorale la formula scelta
sarebbe rimasta «un auspicio che ci tranquillizza ma non serve assolutamente a nulla»).
Non pare perd del tutto condivisibile questa impostazione: gli estratti citati suggeriscono
si la non obbligatorietd, ma comunque la possibilita di introdurre quote, senza che per
questo si profili un contrasto con I'art. 3 Cost. (soprattutto se si accoglie il contenuto della
sentenza n. 422/1995 con le dovute cautele e un opportuno sguardo critico).

Per lo stesso motivo, non si concorda con la ricostruzione che di quella porzione di dibat-
tito — e riferendosi al commento di P1zzorusso e Rosst — fa A.M. PoGai, Parita dei sessi
e rappresentanza politica negli ordinamenti regionali, in R. Bin, G. Brunelli, A. Pugiotto, P.
Veronesi (a cura di), La parita dei sessi nella rappresentanza politica, Torino 2003, p. 140: i
le parole della deputata Mancina sono qualificate come una «obiezione» per segnalare che
dalla nuova norma costituzionale non sarebbe derivata necessariamente l'introduzione di
quote elettorali, obiezione cui D’Alema non avrebbe dato «una risposta esauriente» (in
realtd Mancina replicava ai dubbi di D’Amico senza sollevare interrogativi, come D’Ale-
ma non aveva risposto a Mancina, ma a una diversa domanda di Parenti).

7 Segnala M. OLIVETTIL, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni. Verso le Costituzioni
regionali?, Bologna 2002, p. 478, che in sede di discussione della l. cost. n. 1/1999, sce-
gliendo di creare una (nuova) materia di competenza concorrente, si era di fatto scartata
la possibilita di attribuire interamente alla Regione la regolazione con legge delle proprie
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proposte di modifica erano in espressa continuita coi lavori sul tema della
Commissione bicamerale®. A dispetto del parere favorevole del Comitato
dei nove e dello stesso Governo, oltre che di vari deputati a titolo personale

o del loro gruppo, gli emendamenti sono stati respinti a larga maggioranza®

elezioni, «fissando perd direttamente in Costituzione alcuni principi per la legislazione
elettorale», uno dei quali doveva essere costituito proprio dal riequilibrio della rappresen-
tanza tra i sessi, salvo poi recuperarlo come principio della parita di accesso alle cariche
elettive in occasione della riforma del Titolo v.

 Le proposte di modifica erano relative all’art. 2 del testo unificato di varie proposte di
legge costituzionale (Atto Camera n. 5389-5473-5500-5567-5587-5623-B, tornato alla
Camera in prima deliberazione dopo le modifiche del Senato). Si trattava degli emen-
damenti identici 2.1 (Albanese e a.) e 2.2 (De Luca), «La legge regionale promuove I’e-
quilibrio della rappresentanza elettiva tra i sessi», cui avrebbero aderito anche i deputati
Boato e Paissan, riformulando il loro emendamento 2.6 (che forse, in assenza del testo
originale, poneva la stessa norma nell’ultimo comma, aggiunto al Senato). A questi occor-
reva aggiungere 'emendamento 2.3 a prima firma De Luca, con cui si voleva introdurre la
promozione dell’equilibrio nella rappresentanza dei sessi anche nella composizione della
Giunta regionale; 'emendamento ¢ stato ritirato e trasformato in ordine del giorno.

Il raccordo con il lavoro svolto nella Commissione bicamerale veniva reso esplicito dal-
I'intervento di Boato: il suo emendamento riproduceva il testo approvato da quell’organo,
per «garantire che nella formazione delle candidature la legge incentivi questo tipo di rie-
quilibrio che saranno poi gli elettori a deliberare» e per iniziare a inserire in Costituzione
questa norma — in attesa che lo stesso fosse fatto, in seguito, per il Parlamento — cosi che
«la Corte costituzionale in futuro non dichiari pili incostituzionali le norme del tipo di
quelle che il Parlamento aveva gia approvato in passato» (A.P, Camera dei Deputati — xim
Legislatura, sed. 27 luglio 1999, n. 577 — resoconto stenografico, p. 123; si faccia riferi-
mento a questo rimando per la lettura del dibattito, riassunto nella nota che segue).

# 1] ministro per le riforme istituzionali Antonio Maccanico aveva espresso il parere favo-
revole del governo, pur segnalando una possibile «formulazione non [...] corretta perché
Iequilibrio della rappresentanza elettiva ¢ determinato dagli elettori», suggerendo invece
«la legge regionale promuove I'equilibrio tra i sessi nelle candidature elettorali» (Boato
aveva perd chiarito che la formulazione licenziata dalla Bicamerale non assicurava la rap-
presentanza elettiva, dunque il problema non si poneva). Il dibattito si era animato dopo
I'intervento di Claudia Mancina (Ds), favorevole a introdurre in Costituzione I'impegno
per il legislatore a promuovere una maggiore presenza politica delle donne, ma contraria
a quegli emendamenti: non le pareva opportuno inserire il principio «in un punto della
Costituzione che riguarda soltanto le leggi regionali» (cid avrebbe svilito «il principio di de-
mocrazia che riguarda la maggior presenza politica delle donne» e la considerazione che si
dovrebbe avere per un testo costituzionale «che non puo essere utilizzato come un tram su
cui salire senza avere un’ottica generale della questione»), proponendo invece di calendariz-
zare in fretea i progetti di legge costituzionale per introdurre il principio nell’art. 51 Cost.
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—anche da chi poi avrebbe sostenuto I'introduzione del principio nelle leggi
costituzionali nn. 2/2001 e 3/2001 — tra I'altro sul presupposto che la ‘via
maestra’ per dare ingresso al riequilibrio di genere della rappresentanza elet-
tiva fosse la riforma dell’art. 51 Cost. (che invece avrebbe dovuto attendere

In seguito, in aula si sono formati due diversi schieramenti, trasversali alle appartenenze
partitiche e ai sessi. Da una parte si collocavano coloro che si erano sostanzialmente al-
lineati al discorso di Mancina, condividendone gli argomenti, da Maria Celeste Nardini
(Prc) a Domenico Nania (An, che metteva in luce 'importanza di favorire la presenza di
donne in lista, ma riteneva problematica I'applicazione di quote di genere a un sistema
maggioritario), da Angela Napoli (An, convinta che la strada degli emendamenti «che
spuntano in questo o quel provvedimento, ma che sono privi di coordinamento» fosse
sbagliata, al pari di quella delle quote di candidatura destinate alle donne quasi fossero
«una categoria protetta») a Fabio Mussi (Ds, che giudicava «paradossale» 'inserimento del
principio a un livello territoriale senza che lo stesso sia ribadito per gli altri e temeva che
I'eventuale nuova disposizione costituzionale non sarebbe stata autoapplicativa, per cui
non avrebbe prodotto effetti al nutrito turno di elezioni regionali previste nel 2000).
Dall’altra, invece, si riteneva che introdurre con gli emendamenti — considerati necessari
dalla Commissione nazionale per la parit e la pari opportunitd fra uomo e donna — il
principio di riequilibrio della rappresentanza a livello regionale, in ur’ottica di riforme gra-
duali, fosse da accogliere, per dare un segnale di rilievo e non rimandare ancora un primo
riconoscimento in Costituzione della ‘concretizzazione’ della democrazia paritaria: era il
caso di Giovanni Crema e Tiziana Parenti (Sdi), Elisa Pozza Tasca (Democratici), Francesca
Izzo (Ds), Rosanna Moroni (Pdci, contraria pero alla cornice normativa in cui il principio
sarebbe stato inserito, che riduceva «la rappresentanza, la democrazia, la partecipazione
effettiva», e pill in generale al tono «sgradevole» del dibattito) e Sergio Sabattini (Ds, che
pure aveva invitato a un accordo per una modifica costituzionale generale ritirando gli
emendamenti, per evitare che la loro bocciatura facesse naufragare anche il principio).

Da parte sua, il relatore Antonio Soda (Ds) ricordava la doppia affermazione del principio
dell’equilibrio della rappresentanza elettiva nel testo uscito dalla Bicamerale, cosi come
la contemporanea discussione delle Camere su forma di governo regionale e federalismo:
«Quando si fa la riforma federale dello Stato, se si vuole quel principio, si deve scrivere che
la legge elettorale nazionale promuove 'equilibrio della rappresentanza elettiva fra i sessi;
quando si scrivono le regole sulle leggi elettorali regionali, si deve pure scrivere quel prin-
cipio, altrimenti il momento sfugge e non lo si scrive mai pitir. Sono interessanti anche i
pareri delle due prime firmatarie degli emendamenti poi respinti, Argia Valeria Albanese
(Ppi-Democratici) e Anna Maria De Luca (Fi): per entrambe era importante introdurre il
riequilibrio della rappresentanza a livello regionale (senza predeterminare quote di elett™)
come primo «passo concreto» verso una regolazione della fattispecie a livello nazionale,
non essendo stato dato «a questo Parlamento di poter affrontare in maniera organica la
riforma né della 1 parte né della 11 parte della Costituzione, ma di affrontarla a pezzi».
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la x1v Legislatura).

X Xk %

Ricostruita in questo modo la genesi delle norme, ¢ bene riflettere sui
reali effetti delle novelle costituzionali e sul giudizio dato dalla dottrina. I
primi autorevoli commenti sulla riforma del Titolo v — pubblicati prima
che il testo fosse sottoposto al referendum confermativo — avevano ritenuto
che il nuovo art. 117, comma 7 Cost. non comportasse «un mutamento
sostanziale del quadro costituzionale», comunque imperniato sui rapporti
tra eguaglianza formale sancita negli artt. 3, comma 1 e (quanto all’elet-
torato passivo) 51, comma 1 Cost. e quella sostanziale fissata nell’art. 3,
comma 2 Cost., né il verbo «promuovere» avrebbe cambiato segno all’in-
vito della Corte costituzionale al legislatore (nazionale e, in questo caso,
regionale) «affinché operf[asse] allo scopo con interventi di tipo diverso da
quelli dichiarati incostituzionali» nel 1995°.

Se perd si va oltre il mero dato letterale e, in ossequio al metodo posto
dal pur sottordinato art. 12 delle preleggi, si considera la c.d. «intenzione
del legislatore» (desunta dai lavori parlamentari), sembra pili coerente so-
stenere che le novelle costituzionali del 2001 — il cui differente contenuto
testuale ha suscitato interrogativi sull’effettiva ampiezza dei poteri/doveri

% Cosi R. RomBoLt, Premessa a Le modifiche al Titolo v della Costituzione, in Foro it.,
2001, v, p. 185 ss. Lautore, tra I'altro, ha messo in luce come la prima frase del comma 7
rappresenti «una inutile specificazione del principio di eguaglianza sostanziale contenuto
nell’art. 3, 2° comma, Cost.», che gia la Regione dovrebbe rispettare in ossequio al rifor-
mato art. 114. Di pil, si sottolinea anche la formulazione «certamente non impeccabile»
delle disposizioni introdotte con la I. cost. n. 2/2001: questa, parlando di «paritd per
Iaccesso alle consultazioni elettorali», potrebbe far intendere un riferimento alla garanzia
dell’elettorato attivo alle donne, mentre ¢ solo la parola «promuove» a chiarire che la nor-
ma ¢ incentrata sull’elettorato passivo. Su una posizione simile ¢ A. MANGIA, Rappresen-
tanza «di genere» e «generalita» della rappresentanza, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a
cura di), La parita dei sessi, cit., pp. 91-92; L. GIANFORMAGGIO, La promozione della pariti
di accesso alle cariche elettive in Costituzione, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura
di), La pariti dei sessi, cit., p. 74 (ora anche in L. GIANFORMAGGIO, Eguaglianza, donne e
diritto, Bologna 2005) considerava amaramente la ‘ribattuta’ dell’art. 3, comma 2 nell’art.
117, comma 7 come il segno di «uno spirito rassegnato all’'ineffettivit delle norme costi-
tuzionali: perché si sappia che un principio fondamentale dell’ordinamento costituzionale
¢ sempre valido, si ritiene necessario ribadirlo espressamente».
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d’intervento rispettivamente delle Regioni a statuto speciale e ordinario®
— qualche effetto I'abbiano avuto, anche solo per non privare del tutto
di senso l'intervento del legislatore®>. Pur rendendosi conto dell’anomala
collocazione del principio di parita in una disposizione che si occupa del
riparto di competenze legislative®, in molti riconoscono nella disposizione

51 POGGL, Pariti dei sessi e rappresentanza politica, cit., p. 135 ss. nota che, sul piano letterale,
I'innovazione della . cost. n. 2/2001 parrebbe meno ampia rispetto alla previsione del nuo-
vo art. 117, comma 7 Cost. La prima chiede alle Regioni a statuto speciale di promuovere
«condizioni di paritd» riferite «[al]l'accesso alle consultazioni elettorali» (ossia la procedura
che precede il voto e I'elezione); nel secondo si parla genericamente di promozione della
«paritd» di accesso e, stavolta, «alle cariche elettive» (un posterius rispetto all’elezione). 11
testo potrebbe suggerire che nelle Regioni ad autonomia differenziata il consiglio regionale
sia chiamato solo a creare «i presupposti di fatto» — dando alle candidate maggiori spazi,
finanziamenti, visibilita, etc. — per la parita, mentre le Regioni ordinarie possono legiferare
«direttamente sulla parita nell’accesso e direttamente nell’accesso alle cariche elettive».

In realtd non c’¢ spazio per applicazioni differenziate del principio (o di un «obiettivo da
raggiungere, [...] un miglioramento in qualche aspetto della vita della comunitd», ripren-
dendo R. DWORKIN, [ diritti presi sul serio (1977), Bologna 1982, p. 90, citato da Pocar a
p- 138) nelle due categorie di Regioni — anche a dispetto della differente potesta legislativa
in materia elettorale, esclusiva per le Regioni a statuto speciale e concorrente per le altre,
che perd non interviene sui principi che tutti gli enti sono tenuti a rispettare — sia perché
lart. 10 della L. cost. n. 3/2001 prevede I'applicabilita delle norme del Titolo v anche alle
Regioni a statuto speciale «nelle parti in cui prevedono forme di autonomia pilt ampie ri-
spetto a quelle gia attribuite» (lo ha ribadito, sia pure per una materia diversa, Corte cost.,
sent. n. 377/2002), sia perché, in ogni caso, «la parita di genere — parla di nuovo Pogar (p.
136) — non ¢ terreno che consente differenziazioni legate alla specialita delle Regioni».

52 £ la tesi, esplicita, di C. Fusaro, Le forme di governo regionali, in G. Branca, A. Pizzo-
russo (diretto da), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma 2002 (Elezione diretta
del Presidente della giunta regionale e autonomia statutaria delle Regioni), p. 126.

53 Di «eccentricita» della collocazione del principio, fino al rischio di «divenire ambiguo»,
parla M. CaRTABIA, ] principio della pariti tra womini e donne nell'art. 117, 7° comma, in
T. Groppi, M. Olivetti (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel
nuovo tirolo v, Torino 2003, pp. 129-130; di collocazione «sorprendente» patla Fusaro,
Le forme di governo regionali, cit., p. 125. Giustifica 'ubicazione del principio nella Parte
Seconda con la scelta di inserire lo stesso nel progetto di revisione elaborato dalla Com-
missione bicamerale per le riforme costituzionali — «strada allora ritenuta pitt “sicura’»
rispetto all’intervento sull’art. 51 Cost., il cui completamento entro la x111 Legislatura
appariva poco probabile — e, dopo il fallimento della ‘Bicamerale D’Alema’, con il tentati-
vo (fallito anch’esso, come si ¢ visto) di inserire una disposizione analoga all’interno della
futura L. cost. n. 1/1999 A. DErrENU, Art. 117, 7° comma, in Bifulco, Celotto, Olivetti
(a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., par. 1.2 (e, pilt 0 meno sulla stessa linea,
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aggiunta un quid novi che permette d’introdurre congegni antidiscrimi-
natori**: cio proprio in nome del principio di uguaglianza sostanziale par-
zialmente ribadito nel comma in esame®, benché non ci sia accordo sulla
portata dell’'innovazione costituzionale.

C’¢ chi ha sostenuto che la formulazione generica dell’art. 117, com-
ma 7 consentirebbe misure per rimediare alle discriminazioni (specie nella
legislazione elettorale di contorno), ma non le quote, considerate «misure
positive “forti”», comunque in contrasto col principio di generalita della rap-
presentanza, caratteristico della democrazia pluralistica®®. Altre posizioni, pit
aperte, hanno mostrato di ritenere possibile uno spazio pitt 0 meno ampio
per interventi pil consistenti del legislatore, compresi alcuni tipi di quote
elettorali, specie quelli non troppo ‘invasivi™: questo in ragione della suffi-
ciente chiarezza del nuovo disposto costituzionale, che secondo alcuni sareb-
be tale da consentire quegli stessi strumenti ‘forti’, con particolare riguardo

E. PaLict p1 Sunt Prat, voce Pariti di genere, in Dig. disc. pubbl., 2008 (agg. 2013), par.
7. Legge l'ubicazione singolare nell’art. 117 del principio di paritd come monito a non
considerare questa come «materia assimilabile a quelle contenute nell’elenco di cui al
comma 3 ma piuttosto una “prospettiva’ o un punto di vista da cui deve muovere tutta la
legislazione regionale» PoGat, Parita dei sessi e rappresentanza politica, cit., p. 136.

>4 Pare propenso a tale lettura, pur non esprimendosi apertamente sul livello di cogenza
della novella costituzionale E BENELLI, Art. 117, co. 2 ss., in Bartole, Bin (a cura di), Com-
mentario breve alla Costituzione, cit., p. 1064.

%> Nota lucidamente — quasi in risposta al ricordato giudizio zranchant di Romboli sull’i-
nutilith della ripresa dell’art. 3, comma 2 Cost. — A. D’Avro1a, Le «quote» elettorali in
Javore delle donne: il «nuovo» contesto costituzionale e il «precedenter n. 422 del 1995, in Bin,
Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La pariti dei sessi, cit., p. 58, che il legislatore costi-
tuzionale testimonia «con la ripetizione nell’art. 117, comma 7, della formula teleologica
dell’art. 3, comma 2, Cost. [...] che il vero nodo dell’eguaglianza sostanziale ¢ oggi nella
partecipazione politica, nelle condizioni reali della cittadinanza democratica e dell’acces-
so alle cariche elettive»: per lo meno a quel tempo, per queste istanze «’affermazione di
eguaglianza dell’art. 51 [era] largamente ineffettiva». Di «riprova della concorrenza delle
Regioni alla piena attuazione delle norme fondanti 'ordinamento costituzionale», quale
contributo «all’affermazione del principio di uguaglianza sostanziale con riguardo alla dif-
ferenza di genere» parla Pocal, Parita dei sessi e rappresentanza politica, cit., p. 133.

> Cfr. G. BRUNELLL, Le ‘quote” riprendono quota? (A proposito di azioni positive in materia
elettorale regionale), in Le Regioni, 2001, n. 3, pp. 541-543.

57 Cosl, benché lautrice sia stata citata prima su una posizione meno ‘aperta’, sembra
evincersi da G. BRUNELLL, Un ‘ombrello” costituzionale per le azioni positive elettorali, in
Quad. cost., 2002, n. 3, p. 615 ss.; v. anche CARTABIA, ] principio della parita, cit., p. 133.
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alla fase delle candidature (sulla base del riferimento all’«accesso [...] alle
cariche elettive»)*®, una posizione che appare condivisibile proprio in ragione
della necessita di dare un significato concreto a un intervento rilevante come
ognuno di quelli che riguardano la lettera della Costituzione (altre conside-
razioni saranno rimandate all’analisi della revisione dell’art. 51, specie sulla
‘forza’ delle misure da considerare legittima). Non sono mancate letture piu
radicali, fino a ritenere che il nuovo testo costituzionale non facesse altro che
esplicitare e fissare senza dubbi il dovere di assicurare all'interno delle liste
una quota di candidate pari alla meta dei posti (o scostandosi da essa il meno
possibile), per ottenere il rispetto della reale uguaglianza tra i sessi”.

E bene interrogarsi — oltre che sugli interventi resi ammissibili dalla rifor-
ma — anche sull’effettiva cogenza delle nuove disposizioni: occorre chiedersi,
dunque, se le Regioni, con I'entrata in vigore dell’art. 117, comma 7 Cost.
siano obbligate ad adottare certe misure, o se si tratti di una semplice facolta,
con un ‘margine di manovra’ pitt ampio rispetto al passato. Di nuovo, la dot-
trina non ¢ unanime: c’¢ chi ritiene che la disposizione apra spazi, ma lasci
sostanzialmente al legislatore (regionale) «la scelta tra un ampio ventaglio di
misure atte a promuovere le candidature femminili», dalle misure piu deboli
a quelle pit incisive come le quote®. Altri, invece, sono convinti del valore
precettivo e cogente delle nuove norme di rango costituzionale®, tesi che

%% Cost A. DEFFENU, La pariti tra i sessi nella legislazione elettorale di alcuni paesi europei,
in Dir. pubbl., 2001, n. 2, p. 609 ss.; Ip., Are. 117, 7° comma, cit., par. 2.1. V. pure E.
Ovrwvrro, Azioni positive e rappresentanza femminile: problematiche generali e prospettive di
rilancio, in Pol. dir,, 2001, p. 250 ss.; S. BarToLE, R. BN, G. Farcon, R. Tosi, Diritto
regionale. Dopo le riforme, Bologna 2005, p. 95 ss. Di lettura necessitata dal fatto che, «se
non rendesse possibili meccanismi fondati anche su quote, [la formula dell’art. 117, 7°
comma] risulterebbe del tutto superflua dal momento che [...] legislazione elettorale di
contorno volta a favorire la spontanea presentazione di candidature di un sesso o dell’altro
doveva considerarsi ammissibile anche prima della modifica costituzionale» parla Fusaro,
Le forme di governo regionali, cit., p. 126.

%9 Cfr. soprattutto L. CARLASSARE, Lintegrazione della rappresentanza: un obbligo per le
regioni, in L. Carlassare, A. Di Blasi, M. Giampieretti, La rappresentanza democratica nelle
scelte elettorali delle regioni, Padova 2002, p. 43 ss.

@ R. Tost, Le «quote» o dell'eguaglianza apparente, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a
cura di), La pariti dei sessi, cit., p. 108.

6! Rileva uno «specifico obbligo per le Regioni, in quella prospettiva di concorrenza all'in-
veramento dei principi costituzionali» POGGI, Pariti dei sessi e rappresentanza politica, cit.,
p. 134. Diversamente da quanto scritto alla nota precedente, dell’art. 117, comma 7 che
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pare pitt convincente, anche sulla base della formulazione del testo che non
contiene espressioni come «possono prevedere», «favoriscono» o altre che
lascino intendere una certa ampiezza della discrezionalita riservata al legisla-
tore regionale, oltre che sul guomodo, anche sull’ an. Tale giudizio ¢ risultato
prevalente in dottrina®, soprattutto una volta risultata chiara l'intenzione
del legislatore di mettere mano all’art. 51 Cost. (e, ancor di piti, dopo il com-
pimento della revisione)®: dell’evoluzione di questa disposizione, dunque, ¢
il caso di parlare ora.

«impone di fare cid che, comunque, poteva essere fatto» parla R. Tost, Le «leggi statutarie»
delle Regioni ordinarie e speciali: problemi di competenza e di procedimento, in A. Ruggeri,
G. Silvestri (a cura di), Le fonti di diritto regionale alla ricerca di una nuova identizi, Milano
2001. Dell’equilibrio della rappresentanza come «scopo [...], che sembra esprimere con
maggiore nettezza un profilo teleologico orientato al risultato» e dell’istanza della democra-
zia paritaria che «diventa chiaramente oggetto di un mandato legislativo obbligatorio, in
quanto le leggi regionali [...] promuovono (quindi devono promuovere) 'accesso delle donne
alle cariche elettorali» scrive con convinzione D’Avo1a, Eguaglianza sostanziale e diritto
diseguale, cit., p. 441; di interventi sulla legislazione elettorale ‘imposti’ parla L. CaLirano,
Azioni positive e rappresentanza politica dopo le riforme costituzionali, in Ead. (a cura di),
Donne, politica e processi decisionali, Torino 2004, p. 47. Sulla cogenza, ma con una visione
in parte negativa (con ricadute sui ridotti ‘spazi di manovra’ lasciati al legislatore regionale)
sembra concordare anche CHIARA, La ‘pari opportunita” elettorale dei sessi, cit.

62V. ad esempio E. PaLict p1 Sunt Prat, Tru pariti e differenza. Dal voto alle donne alle
quote eletrorali, Torino 2004, p. 214 ss., con la ferma convinzione che non solo «le leggi
costituzionali del 2001 avrebbero dovuto assumere piena efficacia fin dall’inizio», senza
un intervento sull'art. 51 Cost., ma che cid che queste sembravano ammettere in realta
era gia ammissibile prima, con buona pace della sentenza n. 422/1995 della Consulta (su
questo v. gia E. PaLict b1 SuN1 Prat, Le ragioni delle donne e le donne nelle Regioni, in Dir.
pubbl. comp. eur., 2001, p. 619 ss.).

V. ad esempio M. AINts, La riforma dell'art. 51 Cost. e i suoi riflessi nell ordinamento, in
Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La parita dei sessi, cit., pp. 37-38, per cui «la
modifica dell’art. 51 rafforza anche la novella contenuta nell’art. 117, serve a rinvigorirla,
a inquadrarla in un sistema [...] compatto e coeso». Ma v. anche S. GamsINo, Sui limiti
della democrazia paritaria in Italia, in A. Falcone (a cura di), Verso una democrazia parita-
ria. Modelli e percorsi per la piena partecipazione delle donne alla vita politica e istituzionale,
Milano 2011, pp. 26-27, che parla dell’art. 117, comma 7 Cost. come di «una norma di
tipo promozionale» (dunque forse di per sé non abbastanza cogente), da raccordare perd
espressamente, per I'interpretazione, agli artt. 3 e 51 Cost., cosi da renderla pit forte an-
che riguardo al guomodo (o al quantum, per riprendere le parole dell’'autore).
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4. Lart. 51 Cost., dalla genesi alla riforma

Subito dopo I'entrata in vigore della I. cost. n. 3/2001, non erano manca-
te voci autorevoli che ritenevano sufficiente un'interpretazione sistematica
dell’art. 117, comma 7 Cost., considerando dunque il complesso di valori e
principi costituzionali, per valutare come legittime misure antidiscrimina-
torie — pure nella forma di azioni positive ‘forti’ — anche con riguardo alla
normativa elettorale statale®. A costoro, perd, si affiancava un significativo
numero di studiosi convinti che, per ottenere lo stesso risultato, fosse im-
prescindibile un intervento sul testo dell’art. 51 Cost.: proprio quella dispo-
sizione nel 1995 era stata utilizzata dalla Corte costituzionale per espungere
dall'ordinamento quasi tutte le norme sul riequilibrio della rappresentanza
dei sessi che erano state inserite fino a quel momento.

La sentenza n. 422/1995 sara trattata a fondo in seguito; per ora basta
ripercorrerne i punti fondamentali e anticipare parte dei commenti. Per il
giudice delle leggi, il principio di eguaglianza formale ex art. 3, comma 1
Cost. aveva posto lirrilevanza del sesso come regola generale, confermata
in tema di elettorato passivo dalla formulazione dell’art. 51, comma 1: dire
che «Tutti i cittadini dell’'uno e dell’altro sesso possono accedere agli uffici
pubblici e alle cariche elettive in condizione di eguaglianza, secondo i requi-
siti stabiliti dalla legge» significava che «’appartenenza all’'uno o all’altro ses-
so non pud mai essere assunta come requisito di eleggibilita». Sulla base di
cid, per la Consulta, lo stesso principio di assoluta eguaglianza doveva valere
per la fase delle candidature (presupposto necessario dell’elettorato passivo),
non tollerando alcuna forma di quote legata al sesso dei candidati.

Neanche la conﬁgurazione di quei congegni come azioni positive ten-
denti all’eguaglianza sostanziale ex art. 3, comma 2 Cost. poteva venire in

6 PaLICI DI SUNI PRAT, Le ragioni delle donne, cit., p. 605 ss.: 'idea era di evitare la situa-
zione assurda per cui — prima, ¢a va sans dire, della novella costituzionale relativa all’art.
51, comma 1 — determinate misure di riequilibrio ‘forti’ potessero risultare ammissibili
a livello regionale ma, in base a una lettura restrittiva dell’'art. 117, comma 7, ancora
costituzionalmente illegittime se riferite al livello nazionale. V. anche A. DErrENU, Brevi
riflessioni sulla parita tra i sessi in politica: le Corti costituzionali italiana e francese, in Bin,
Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La pariti dei sessi, cit., p. 72, per il quale «[I]’in-
troduzione del principio di parita a livello regionale sembrerebbe aver rimodulato proprio
il precedente assetto costituzionale risultante dagli artt. 3 e 51 Cost.».
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soccorso: «misure legislative volutamente diseguali» non potevano incidere
direttamente sul contenuto del diritto di elettorato passivo (garantito a uo-
mini e donne in condizioni di assoluta paritd), anche perché le quote, piu
che a rimuovere gli ostacoli incontrati dalle donne verso il conseguimento
di certi risultati, sembravano mirare ad attribuirli loro direttamente, co-
struendo una «tutela preferenziale in base al sesso», espressamente esclusa
dallart. 51 Cost. Infine, le quote sarebbero state «irrimediabilmente in
contrasto con i principi che regolano la rappresentanza politica, quali si
configurano in un sistema fondato sulla democrazia pluralistica», mentre
non ci sarebbero stati problemi se le avessero adottate liberamente i partiti
o i gruppi politici intenzionati a partecipare alle elezioni.

In quell’occasione, come si vedra, accanto a commenti positivi nei con-
fronti del decisum della Corte®, non erano mancati pareri critici sull’ope-
rato del giudice costituzionale, anche e soprattutto con riguardo alla «scor-
retta ricostruzione del rapporto» tra le disposizioni impugnate e 'art. 51,
comma 1 Cost.%: tra i punti meno convincenti, cera l’argomentazione in
base alla quale garantire — come fa la disposizione costituzionale — I'accesso
alle cariche elettive a tutti i cittadini «dell'uno e dell’altro sesso [...] in con-
dizione di eguaglianza» comportasse automaticamente 'incostituzionalita
di una norma che prescrivesse «il mero inserimento [...] nelle liste elettora-
li di cittadini aventi alcune caratteristiche giustificabili in termini di tutela
di valori costituzionali», anche qualora fosse stata assicurata agli elettori la
liberta di scelta tra i candidati®.

In effetti, per una parte significativa della dottrina, il quadro costituzio-
nale vigente fino all'inizio degli anni Duemila continuava a impedire ogni
tipo di azione positiva o a questa assimilabile, anche nelle forme «piti mor-
bide e leggere»®®, proprio in base al disposto dell’art. 51 Cost. Tra gli studio-
si, perd, cera chi — non solo tra i costituzionalisti — aveva facilmente notato
che non era stato corretto demolire una norma di taglio antidiscriminatorio

% Ad esempio G. BRUNELLL, Elettorato attivo e passivo (e applicazione estesa dell illegittimita
conseguenziale) in due recenti pronunce costituzionali, in Giur. cost., 1995, p. 3272 ss.

% U. DE S1ERVO, La mano pesante della Corte sulle «quote» nelle liste elettorali, in Giur. cost.,
1995, p. 3268 ss.

 Jvi, p. 3270.

8 AINts, La riforma dell'art. 51 Cost., cit., p. 34, che sul punto rinvia ancora a BRUNELLI,
Lalterazione del concetto di rappresentanza politica, cit., p. 582 ss.
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utilizzando quella disposizione costituzionale, «la cui ragione storica ¢ per
'appunto la discriminazione storica subita in passato dalle donne» e che, al
contrario, avrebbe dovuto essere resa effettiva dalle norme censurate®.

In particolare, sarebbe stato arduo — e, si direbbe, pure inattuale — pre-
tendere che i costituenti si ponessero il problema di come affrontare una di-
sparita nella presenza di uomini e donne nel novero (tra I'altro) delle cariche
elettive: fino al 1946 le cittadine non avevano avuto reale accesso nemme-
no all’elettorato attivo™. Voler trovare in quella disposizione costituzionale,
nata in quel contesto’!, un chiaro riferimento a una «assoluta eguaglianza
tra i due sessi» che non consentisse di tenere conto di altre condizioni foriere
di discriminazioni de facto, in grado di mettere in pericolo cid che l'art. 51
Cost. garantiva a «tutti i cittadini dell’'uno o dell’altro sesso», intesi nella loro
totalitd e con le loro differenze’?, appariva e appare ben poco ragionevole”.

% M.V. BALLESTRERO, Azioni positive e quote nel giudizio di due autorevoli Corti, in S.
Scarponi (a cura di), Le pari opportuniti nella rappresentanza politica e nell accesso al lavoro.
I sistemi di quote al vaglio di legittimiti, Trento 1997, pp. 51-52. Pienamente in linea con
quest’asserzione CARLASSARE, Lintegrazione della rappresentanza, cit., p. 35.

V. M. D’Amico, A. CoNcaro, Donne e istituzioni politiche. Analisi critica e materiali
di approfondimento, Torino 2006, p. 33 ss.; M. D’Awmico, 1l difficile cammino della demo-
crazia paritaria, Torino 2011, p. 29 ss. M.V. BALLESTRERO, “Goals are good bur quotas are
bad”. Discutendo di azioni positive e di quote, in Ragion pratica, 1995, n. 5, pp. 255-265,
spec. 263, ricorda come «gli effetti di quella storica discriminazione [per ragioni di sesso]
ancora si risentano nel nostro paese, affetto da cronica sotto-rappresentazione delle donne
dalle cariche elettive, come dalle posizioni istituzionali di qualche prestigio».

71 La stessa Consulta ne era consapevole, avendo riconosciuto (punto 3 del Considera-
to in diritto) che 'espressione «dell'uno e dell’altro sesso», in apparenza «superflua», era
«comprensibile», per il «contesto storico in cui [i costituenti] operavano: le leggi vigenti
escludevano le donne da buona parte degli uffici pubblici, e lelettorato attivo e passivo,
concesso loro nel 1945 [...] era stato per la prima volta esercitato in sede politica con la
elezione della stessa Assemblea costituente».

72 D all’espressione «cittadini dell’'uno o dell’altro sesso» il senso «di sottolineare, € non di
dichiarare irrilevante, una differenza: I'articolo [...] dice chiaramente [...] che sono le don-
ne e gli uomini ad avere accesso [...] alle cariche elettive, ¢ non i cittadini il cui sesso non
rileva» L. GIANFORMAGGIO, Eguaglianza formale e sostanziale: il grande equivoco (a proposito
della sentenza n. 422/1995 della Corte costituzionale), in Foro it., 1996, 1, coll. 1961-1976,
ora in Eap., Eguaglianza, donne e diritto, cit., p. 232 (Pautrice perd sbaglia a citare il testo
come «dell'uno e dell’altro sesso»: cid giova alla lettura data, ma non risponde al vero).

7 Cfr. A. D’Avo1a, Eguaglianza sostanziale e azioni positive in materia elettorale, in Falcone
(a cura di), Verso una democrazia paritaria, cit., p. 58: «In un contesto in cui un diritto
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Anche a voler prendere per buona una «assoluta uguaglianza» nell’eser-
cizio dei diritti politici ex art. 51, comma 1 Cost., volta a garantire i dirit-
ti elettorali delle donne (nell’ottica, autorevolmente individuata in senso
“rigorista” e negativo, di «paralizzare immediatamente [...] tutte quelle
norme [...] secondo le quali 'appartenenza all'uno o all’altro sesso poteva
essere richiesta come un requisito indispensabile per 'accesso»’®), residua-
va comunque spazio per una lettura che considerasse «il sesso al fine di
attuare politiche di parita sostanziale»”®, in senso ‘positivo’ e con un occhio
pil attento all’eguaglianza sostanziale ex art. 3, comma 2 Cost.”® Prima di
analizzare la revisione dell’articolo in questione, vale dunque la pena riper-
correre la genesi dello stesso art. 51, almeno della parte che qui interessa, per
contestualizzare meglio il valore e la portata della modifica.

Nel Progetto di Costituzione, il contenuto del futuro art. 51 era diviso
in due disposizioni: nell’art. 45, i cui primi tre commi sarebbero stati trasfusi
con qualche ritocco nell’art. 48 Cost., era presente un comma 4 in base al
quale «[sJono eleggibili, in condizioni di eguaglianza, tutti gli elettori che
hanno i requisiti di legge», stavolta senza alcuna indicazione relativa al ses-
so’’; 'art. 48 del Progetto recitava al comma 1 «Tutti i cittadini d’ambo i ses-

fondamentale [...] registra nei suoi processi allocativi un notevole scarto di utilizzazione
effettiva non tra gruppi o comunitd intermedie, ma tra i due (irriducibili) modi di essere
dell'umanitd, non pud automaticamente considerarsi irragionevole, o contrario ai valori
fondamentali di una democrazia pluralistica, un impegno a riequilibrare — anche con
misure prescrittive [...] — questo dato di diseguaglianza».

74U. POTOTSCHNIG, Le condizioni di ammissibilita stabilite dall’art. 51 (Art. 97, 3° comma,
sezione Il [art. 51]), in G. Branca, A. Pizzorusso (diretto da), Commentario della Costitu-
zione, Bologna-Roma 1994 (La Pubblica amministrazione), p. 367.

7> V. per esempio M. CAIELLL, Le norme sulla parita dei sessi nella rappresentanza politica
come azioni positive, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La parita dei sessi,
cit., p. 50.

76 Similmente v. B. PEzzIN1, Le quote come strumento di empowerment, in Bin, Brunelli,
Pugiotto, Veronesi (a cura di), La parita dei sessi, cit., p. 99.

77 Una delle prime proposte sull’elettorato passivo alle donne fu avanzata in 11 Sottocom-
missione da Salvatore Mannironi (Dc): volle precisare il primo comma di un articolo
proposto dal relatore Costantino Mortati («Sono eleggibili alla carica di Deputato tutti gli
elettori che abbiano compiuto, al momento della elezione, I'eta di anni 25, che abbiano
acquistato la cittadinanza italiana da almeno due anni e non siano membri dell’antica casa
regnante italiana»), aggiungendo «e le elettrici». Il presidente Umberto Terracini (Pci),
perd, la ritenne «superflua»: «nessuno certamente pensera di ritornare su una decisione
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si possono accedere agli uffici pubblici in condizioni d’eguaglianza, confor-
memente alle loro attitudini, secondo norme stabilite da legge». La struttura
sarebbe stata conservata nel primo comma dell’art. 51 Cost., con I'aggiunta
del riferimento alle cariche elettive e dopo modifiche testuali di rilievo”.

che gid ¢& stata presa e di riporre in discussione il pieno diritto delle donne italiane cosi
all’elettorato attivo come a quello passivo» (A.R, Assemblea Costituente, Commissione
per la Costituzione — 11 Sottocommissione, sed. 18 settembre 1946, n. 16 — resoconto
sommario, p. 210).

In sede di 1 Sottocommissione (cfr. quanto detto trattando la genesi del futuro art. 48
Cost.), Aldo Moro aveva proposto di scindere elettorato attivo e passivo in due articoli di-
stinti, ma I'idea fu bocciata. Il seguito del dibattito fece emergere un articolo il cui primo
comma — nel testo suggerito dal presidente Umberto Tupini (Dc) — era: «Tutti i cittadini,
senza distinzione di sesso, hanno diritto all’elettorato attivo e passivo in condizioni di
universalita e di uguaglianza». (A.P, Assemblea Costituente, Commissione per la Co-
stituzione — 1 Sottocommissione, sed. 14 novembre 1946, n. 37 — resoconto sommario,
pp- 377-384). Si esamind poi un articolo di Umberto Merlin e Pietro Mancini: il primo
comma recitava «Tutti i cittadini di entrambi i sessi sono ammissibili alle cariche pubbli-
che in condizioni di eguaglianza, conformemente allo loro attitudini e facoltd». Il testo
approvato fu «Tutti i cittadini di entrambi i sessi possono accedere alle cariche pubbliche
in condizioni di eguaglianza, conformemente alle loro attitudini e facoltd, secondo norme
stabilite per legge»: «possono accedere» fu suggerito da Basso, 'ultima parte fu frutco di
un emendamento di Togliatti («secondo le norme stabilite dalla legge») modificato da
Dossetti (A.R., Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione — 1 Sottocommis-
sione, sed. 15 novembre 1946, n. 38 — resoconto sommario, p. 391 ss.).

78 La proposta del relatore Michele Giua (Psiup) era «Tutti i cittadini italiani, senza di-
stinzione di sesso, sono ammessi agli impieghi pubblici in base a concorsi, senza alcuna
restrizione, tranne quella della capacita», con gli ultimi due incisi sostituiti — sulla base di
una proposta di Giuseppe Togni (Dc) e del presidente della 11 Sottocommissione Gusta-
vo Ghidini (Psiup) — dall’espressione «ed in relazione alla propria idoneita». Per Enrico
Molé¢ (Democrazia del lavoro) cerano «uffici in cui tale parificazione non ¢ possibile»,
come quelli relativi a funzioni giudiziarie e militari e «gia nel diritto romano, e poi dai
Santi Padri era stato riconosciuto che la donna, in determinati periodi della sua vita, non
ha la piena capacita di lavoro» (opinione pure del qualunquista Francesco Colitto, quanto
all'incapacita femminile alle funzioni giudiziarie, cosa perd non chiara con il riferimento
all'idoneitd). Rispose Maria Federici (Dc), ritenendo «non [...] ammissibili queste discrimi-
nazioni» e tali affermazioni di incapacita (ma Mole insisteva: «da studi specifici sulla funzio-
ne intellettuale in rapporto alle necessita fisiologiche dell'uomo e della donna risultano certe
diversitd, specialmente in determinati periodi della vita femminile»).

Il testo fu riscritto secondo le indicazioni di Mol¢, Colitto e Francesco Marinaro (Blocco
nazionale delle libertd): «[accesso agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni e negli
enti di diritto pubblico ¢ libero ai cittadini, salvo le limitazioni stabilite dalla legge, senza
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Nel plenum dell’ Assemblea costituente, il comma 4 dell’art. 45 del Pro-
getto venne soppresso’® e la previsione sulle cariche elettive fu trasferita nel
primo comma dell’art. 48%: fu grande I'impegno delle ‘madri costituen-

distinzione di sesso, razza, religione e fede politica. / A tali impieghi si accede mediante
concorson. Il testo «salvo le limitazioni stabilite dalla legge», prima collocato dopo il rife-
rimento al sesso, fu spostato su proposta di Ghidini, mediando tra la richiesta soppressiva
di Federici (che riteneva I'inciso «pericoloso, perché non si possono specificare i casi ai
quali si intende riferito») e l'insistenza di Colitto, che voleva mantenere le parole («un
concorso per soli maschi indetto dall’Accademia militare [...], risulterebbe anticostitu-
zionale») (A.P, Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione — 111 Sottocom-
missione, sed. 20 settembre 1946, n. 9 — resoconto sommario, p. 58 ss.).

Quando il plenum della Commissione dei 75 arrivd a discutere questa parte, la disposi-
zione risultava cosi formulata (probabilmente dopo I'intervento del Comitato di redazio-
ne): «Tutti i cittadini possono accedere agli uffici pubblici in condizioni d’eguaglianza,
conformemente alle loro attitudini e facolta, secondo norme stabilite da legge». Federici,
mediante Moro, chiese di reinserire 'espressione «cittadini di entrambi i sessi», espunta
dal Comitato di redazione («essendo gia stata affermata — secondo il presidente Ruini — in
precedenza, in forma chiara, I'eguaglianza di tutti i cittadini, a prescindere dal sesso [...]
[i]nserire questa volta la specificazione, pud essere pericoloso per gli altri casi in cui even-
tualmente non sia stata inclusa»), sostenuta in questo da Terracini (il quale temeva che,
senza quelle parole, il riferimento alle «attitudini» permettesse al legislatore di introdurre
discriminazioni ‘generali’ legate al sesso): 'emendamento non fu approvato (con alcuni
interventi espressamente contrari all'ingresso delle donne in magistratura o alla carriera
militare, quali quelli di Giuseppe Cappi, Salvatore Mannironi e Umberto Nobile), men-
tre fu accolta la proposta, formulata da Ruini, a togliere il riferimento alle «facolta» (A.P,
Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, sed. 25 gennaio 1947, n. 20
— resoconto sommario, pp. 190-191). In sede di coordinamento, pero, la formula «d’am-
bo i sessi» fu reinserita ed entro nel testo discusso in Assemblea.

7% Fu approvato I'emendamento soppressivo di Aldo Bozzi (Pli), ma aveva presentato una
proposta identica Costantino Mortati, con I'intenzione esplicita di trasferire il comma in
oggetto nell’art. 48 (A.P, Assemblea Costituente, sed. 21 maggio 1947, n. 128 — resocon-
to stenografico, p. 4133 ss.).

80 1] ‘ripescaggio’ della previsione sull’accesso alle cariche elettive avvenne grazie all'impe-
gno della Commissione per la Costituzione (e del Comitato di redazione), che riformuld
— proponendo un emendamento — l'art. 48, comma 1 del Progetto: «Tutti i cittadini di
ambo i sessi possono accedere alle cariche elettive e agli uffici pubblici in condizioni di
eguaglianza, secondo le norme stabilite dalla legge». Il relatore Umberto Merlin lo illustro
cosi: «Il primo comma ripete quello che gia I'’Assemblea trova nel testo stampato; soltanto
toglie un inciso che aveva sollevato contro la Commissione le proteste di tutte le donne
che hanno l'onore di sedere in questa Assemblea. La Commissione ha aderito alla loro
proposta ed ha corretto il primo comma dell’articolo 48» (A.R, Assemblea Costituente,
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ti’ per eliminare dal testo ogni fonte di ostacoli e sbarramenti all’accesso
alle cariche (e ai pubblici uffici) sopravvissuta al lavoro in Commissione®'.
Caduto il riferimento alle attitudini, 'aula approvo la versione definiti-
va: «Tutti i cittadini dell’'uno o dell’altro sesso possono accedere agli uffici

sed. 22 maggio 1947, n. 129 — resoconto stenografico, p. 4169). Stranamente, nella spie-
gazione di Merlin, che cita la caduta dell’inciso «conformemente alle loro attitudini», non
c’¢ traccia del riferimento alle cariche elettive: per V. Farzone, E PaLermo, E Cosenti-
No (a cura di), La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori,
Milano 1976, p. 162, con quell'aggiunta, la Commissione ando «oltre le proposte delle
deputate [...], sancendo un altro principio favorevole alle aspirazioni delle donne italiane».
81 Fu ancora Maria Federici a illustrare due emendamenti (uno sottoscritto da altre do-
dici elette, di appartenenza politica varia) per eliminare I'espressione «conformemente
alle loro attitudini, secondo norme stabilite dalla legge». In quelle parole era stata colta
«un’intenzione particolare [...], e cio¢ che si volesse limitare alle donne la possibilita di
accedere ai pubblici uffici o alle cariche elettive». Il riferimento alle attitudini, appropriato
nelle disposizioni dedicate al lavoro, li sarebbe stato fuori luogo: «Poiché le attitudini non
si provano se non col lavoro, escludere le donne da determinati lavori significherebbe non
provare mai la loro attitudine a compierli. [...] che cosa pud far pensare che le donne
non siano capaci di accedere a posti direttivi? E che le donne non possano accedere alle
cariche pubbliche [...]? E un pregiudizio, un preconcetto». Il riferimento alle norme di
legge era visto come «ozioso, poiché tutte le disposizioni della Costituzione dovranno
realizzarsi in norme di legge, espresse dalla legislazione positiva»: sarebbe stato meglio
dire che l'accesso a uffici e cariche si sarebbe sviluppato «secondo requisiti stabiliti dalla
legge», essendo «’ammissibilita ai pubblici impieghi [...] conseguenza dell’'uguaglianza
giuridica riconosciuta a tutti i cittadini nei confronti dello Stato». La mancata rimozione
degli incisi avrebbe menomato il principio di eguaglianza, mentre «il sesso non deve pilt
essere un fattore discriminante per il godimento dei diritti civili e sociali»: per Federici
«[¢] strano che la donna, che pur paga le tasse e sopporta tutti gli oneri della vita sociale,
non debba poi avere la possibilita di poter procedere nelle carriere in condizione di ugua-
glianza con gli uomini».

Federici fu attenta a esprimere — se fosse una sua convinzione o se lei mirasse a vedere
accolte pit: facilmente le richieste avanzate, non si sa — la non volont delle donne di «con-
quistare posti non in armonia con le loro attitudini e con le loro pili profonde aspirazioni»
o «assolutamente inadeguati alla loro femminilita»; colpisce leggere — in linea con lo spirito
del tempo — tra le sue parole «sappiamo e vogliamo che la donna, come regina della casa,
debba chiedere alla stessa Costituzione ed ottenere di potersi occupare dell’educazione dei
figli, del governo della propria casa. Questa ¢ la corona della donna». Cid non intacca perd
I'idea di fondo per cui «la donna dovra fare liberamente la sua scelta, seguendo il suo spon-
taneo desiderio, guidata dalla educazione o da altri elementi di valore anche spirituale, mai
per ragione di una ingiustizia che la offende profondamente» (A.P, Assemblea Costituen-
te, sed. 22 maggio 1947, n. 129 — resoconto stenografico, p. 4170 ss.).
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pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza, secondo i re-
quisiti stabiliti dalla legge»®2.

82 Non sfugge il tono, sarcastico e irridente (e, visto con gli occhi di oggi, francamente
irritante), della risposta del relatore Merlin alla «ottima collega onorevole Federici, che ¢
cosi buona, ma quando si tratta di difendere i diritti delle donne diventa cosi fiera» (A.P,
Assemblea Costituente, sed. 22 maggio 1947, n. 129 — resoconto stenografico, p. 4172,
per l'intero intervento). Merlin, precisando I'accesso alle cariche elettive per «tutti i cit-
tadini d’ambo i sessi» nell’emendamento della Commissione, credeva di avere aggiunto
«qualche cosa a quello che desiderano le donne», per cui «esse non possono lagnarsene»
(a ben guardare, 'emendamento aveva essenzialmente recuperato la parte dell’art. 45 del
Progetto relativa all’elettorato passivo che era stata espunta su proposta di Bozzi; I'unico
progresso apprezzabile riguardava il riferimento ai cittadini «d’ambo i sessi», che nella
formulazione del Progetto era implicito e in questa veniva invece esplicitato); le obiezioni
di Federici gli fecero capire che le richieste femminili non erano state soddisfatte in pieno
(«Vuol dire che ¢ stata una mia ingenuit; vuol dire che io verso le donne non ho molte
attrattive, perché non riesco a persuaderle»).

Merlin rivendico di aver scritto nella relazione sulle liberta politiche (condivisa con Man-
cini) «parole verso le donne cosi riguardose e cosi piene di ammirazione per la loro opera,
che esse non possono dubitare dei miei sentimenti». Per valutare se le risate, annotate nel
resoconto, fossero sincere o sarcastiche, si rimanda al documento (A.P,, Assemblea Co-
stituente, Commissione per la Costituzione — 1 Sottocommissione, Relazione dei deputati
Merlin Umberto e Mancini Pietro sulle liberta politiche): dopo aver notato che «per il voto
alle donne, gia concesso nel nostro paese, e del quale le donne seppero fare uso senza che si
siano verificati inconvenienti di sorta, non occorre dare giustificazione alcuna» (p. 30), il
testo ammetteva (p. 32) che «potrebbe forse discutersi sulla capacita giuridica della donna
nei riflessi dell’esercizio di attivitd da cui nel passato era stata sistematicamente esclusa.
Infatti anche nelle nazioni che pur hanno dato alle donne uno statuto giuridico quasi
uguale a quello degli uomini, vi sono delle limitazioni. [...] Altre costituzioni, come quel-
la austriaca, portano alla assoluta paritd. Noi crediamo che convenga seguire il criterio
pilt largo ed ammettere le donne a qualunque pubblico ufficio, salvo naturalmente quelli
uffici che siano incompatibili per loro natura con le condizioni personali di coloro che vi
aspirano. La donna ha dimostrato in guerra ed in pace di avere qualitd di amore al lavoro,
attaccamento alla famiglia e senso del dovere, per meritare questa parita di trattamento».
I relatore, tuttavia, non aveva abbandonato l'idea di introdurre in Costituzione parole
che consentissero alle Camere di intervenire sulle «attitudini» in base al sesso: «Ma ¢
proprio possibile che nella Carta costituzionale non ammettiamo in nessun modo che il
legislatore ordinario possa, eventualmente, credere le donne inadatte per qualche funzio-
ne? lo, per esempio, vi domanderei: accettereste di andare a fare le carceriere in un carcere
di uomini? E viceversa, vi sono dei casi particolari in cui al legislatore una piccola liberta
di poter fissare dei limiti o delle condizioni e di poter dire che le donne sono adatte o ina-
datte per una funzione particolare, si deve pur lasciare». Il punto di equilibrio fu trovato,
oltre che nella soppressione del riferimento alle attitudini, nella sostituzione — proposta
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La dottrina aveva evidenziato come uno dei caratteri distintivi dell’art. 51
Cost. fosse I'esplicito riferimento ai «cittadini dell'uno o dell’altro sesso», as-
sente in altre carte costituzionali (eccettuato il precedente di Weimar®), spie-
gabile «come reazione giustificata da uno stato preesistente di inferiorita della
donna rispetto all'uomo anche nei rapporti con le autorith amministrative,
o con i poteri pubblici»: si formod una «convinzione radicata e ampiamen-
te condivisa che il riconoscimento di una piena equiparazione della donna
all'uomo non doveva mancare neppure in sede di legislazione costituziona-
le»®. Si confermava e specificava il principio di uguaglianza ex art. 3 Cost.®,
benché il riferimento ai «requisiti stabiliti dalla legge» avesse allarmato alcuni
studiosi: temevano — anche sulla base di certe posizioni presenti alla Costi-

da Federici e accolta da Merlin — dell’espressione «secondo norme stabilite dalla legge»
con «secondo i requisiti stabiliti dalla legge», rendendo pili angusta e meno arbitraria la
discrezionalita del legislatore.

Lespressione «dell'uno o dell’altro sesso» fu introdotta dal Comitato di redazione in sede
di coordinamento: non trova spiegazioni neanche V. Pamio, Rapporti politici (artt. 48-54
Cost.), in A. Celotto (a cura di), I/ coordinamento finale della Costituzione, Napoli 2009,
spec. pp. 97-100, che parla di «revisione [...], per la gran parte delle modifiche, assai poco
rilevante e complessivamente di natura formale». In precedenza Giovanni Persico (De-
mocrazia del lavoro, poi Psli) aveva proposto di sostituire le parole «d’ambo i sessi» con
«senza distinzione di sesso», seguendo il testo dell’approvato art. 3 e per evitare 'adozione
di «una formula ambigua ed anche poco estetica»; 'emendamento, ritenuto da Merlin
«questione di forma e pertanto [...] inutile», risultd precluso dal voto favorevole sulla
proposta Commissione-Federici; difficile perd derubricare la scelta testuale a una mera
questione formale, considerando la tesi di GIANFORMAGGIO (v. nota n. 72).

8 V. Part. 128 della Costituzione di Weimar: «Tutti i cittadini senza distinzione hanno
diritto di essere ammessi agli uffici pubblici in conformita alle disposizioni di legge e se-
condo le loro attitudini e capacitd. Sono abolite tutte le norme di eccezione nei confronti
delle donne impiegate [...]». V. il testo riportato in C. MorraTi (a cura di), La Costituzio-
ne di Weimar, Firenze 1946, ora in G. CErrINA FErONI, T.E. FrOsINI, A. TORRE (a cura
di), Codice delle Costituzioni, vol. 1, Milano-Padova 2016, p. 457 ss.

8 POTOTSCHNIG, Le condizioni di ammissibilita, cit. p. 364-365.

8 Cfr. Corte cost., 21-28 novembre 1972, n. 166. V. R. Tosi, Art. 51, in V. Crisafulli, L.
Paladin (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova 1990, p. 341. Assai di re-
cente, nota come il riferimento a «tutti i cittadini dell'uno o dell’altro sesso» sia «un corol-
lario dell’eguaglianza tra i sessi consacrata nell’art. 3, 1 cost.» (e ricolleghi il libero accesso
senza distinzione di sesso alle cariche politiche «direttamente a quanto disposto dall’art. 48
cost., in ordine all'introduzione del suffragio universale») G. TaRLI BarBIERI, Articolo 51,
in E Clementi, L. Cuocolo, E Rosa, G.E. Vigevani (a cura di), La Costituzione italiana.
Commento articolo per articolo, vol. 1, Bologna 2018, pp. 325-331, spec. 327.
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tuente — che limitazioni e discriminazioni rivolte alle donne circa I'elettorato
passivo (oltre che 'accesso ai pubblici uffici), vietate dall’art. 3 e dall’art. 51,
potessero tornare ‘indisturbate’ come requisiti®. Cid non si ¢ verificato nella
storia repubblicana®, ma non ha impedito che ostacoli sociali e culturali ren-
dessero ardua la partecipazione attiva femminile alla vita politica.

8 ES. BERTOLINI, Requisiti di eleggibilita e parametri di controllo della Corte costituzionale,
in Giur. cost., 1993, p. 569 ss., spec. 571.

8 Cid benché alcune leggi abbiano perseguito 'apertura dei pubblici uffici alle donne con
molta moderazione, forse interpretando alla lettera i principi di gradualita e ragionevolezza
da considerare nell’applicare le azioni positive (cfr. M. AiNts, Cingue regole per le azioni
positive, in Quad. cost., 1999, n. 2, pp. 359-372, spec. 371).

Caso simbolo fu la legge n. 1441/1956: aveva ammesso le donne nelle giurie popolari delle
Corti d’assise e delle Corti d’assise d’appello, ma precisava che, dei sei membri non togati,
«almeno tre devono essere uominiv, istituendo una quota non neutra, a favore di un solo
sesso. La norma fu oggetto di due questioni di legittimita, dichiarate infondate da Corte
cost., 29 settembre - 3 ottobre 1958, n. 56 (pres. Azzariti, rel. Papaldo), con un’affermazione
incline a riconoscere discrezionalita al legislatore: «nel caso del primo comma dell’art. 51,
se per ‘requisiti’ si dovessero intendere quelli generali o particolari stabiliti dalla legge ad
esclusione del sesso, la disposizione apparirebbe piuttosto pleonastica, in quanto & ovvio che
tutti gli aspiranti ad un pubblico ufficio debbono possedere, siano uomini o siano donne,
i requisiti di capacitd, etd, idoneitd fisica e intellettuale, e cosi via, occorrenti per accedervi.
Se, invece, I'inciso contenuto nell’art. 51 si interpreta nel senso che possa riferirsi anche al
sesso delle persone, la norma assume un significato pili concreto e l'inciso viene a formare
un tutto unico nel contesto del comma del quale fa parte nonché nel contesto dell'intero art.
51, che non fu dettato in vista dell'ordinamento dei pubblici uffici bensi in vista della pro-
clamazione dei diritti e dei doveri dei cittadini nei rapporti politici». In generale, per la Corte
«la Costituzione trasformava radicalmente un sistema tradizionale che vigeva nelle leggi e
soprattutto nel costume riguardo alla condizione giuridica della donna, sistema che solo da
poco pilt di un quarto di secolo aveva risentito, nella legislazione, gli effetti di una evoluzione
verso principi di eguaglianza. Era naturale che, pur avendo posto il precetto dell’'eguaglianza
giuridica delle persone dei due sessi, i costituenti abbiano ritenuto che restasse al legislatore
ordinario una qualche sfera di apprezzamento nel dettare le modalita di applicazione del
principio, ai fini della migliore organizzazione e del piti proficuo funzionamento dei diversi
uffici pubblici, anche nell'intento di meglio utilizzare le attitudini delle persone».

Sulla pronuncia, v. i pareri contrastanti di V. CRISAFULLI, Eguaglianza dei sessi, requisiti e
sindacato della corte, in Giur. cost., 1958, p. 862 ss. (contrario e sostenitore dell’opportunita
di «prescrivere un numero minimo di elementi di ciascun sesso», p. 865) e C. Esposrto, Le
donne e i pubblici uffici, in Giur. cost., 1958, p. 869 ss. In senso critico, v. G. FERRARA, Corte
costituzionale e principio d'ugnaglianza, in N. Occhiocupo (a cura di), La Corte costituzionale
tra norma giuridica e realti sociale, Bologna 1978, p. 89 ss.; CARLASSARE, Lintegrazione della
rappresentanza, cit., pp. 37-38; Pavict b1 SUNI Prat, Tra pariti e differenza, cit., p. 76.
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Parte degli studiosi ha tentato una lettura dell’art. 51 Cost. indipen-
dente dal riferimento ai cittadini «dell'uno o dell’altro sesso» («[’articolo
conserverebbe tutta la sua portata anche se quell’inciso non ci fosse»®®); era
innegabile dall’inizio il potenziale che quelle parole — non aggiunte a caso —
hanno conferito all’intera disposizione: in un tempo non breve, esse hanno
fatto cadere vari «rami secchi della legislazione», grazie alla «forza trainante
della realta»® che ha colto il valore della novita inserita nel testo costituzio-
nale, anche per 'impegno delle donne elette alla Costituente.

La sentenza n. 422/1995 della Consulta ebbe per molti l'effetto d’'una
doccia ghiacciata: al di la delle critiche di parte della dottrina alla pronuncia,
essa dimostrava che l'art. 51, comma 1 Cost., «se aveva rappresentato una
frontiera avanzata nel '47, [allora] rappresentalva] piuttosto una frontiera
da superare»”™. Si fece strada I'idea che fosse opportuno mettere mano all’ar-
ticolo, per legittimare cio che il giudice delle leggi aveva censurato: nell’at-
tesa di una «intensa quanto efficace azione di cambiamento e di crescita
culturale»’ della societa italiana (lontana, visto il calo della rappresentanza
femminile dopo la decisione del 1995), era importante scrivere nuove re-
gole nella Carta, com’era avvenuto — fatte le debite differenze — in Francia
dopo alcune pronunce demolitorie del Conseil constitutionnel, che avevano
prodotto una revisione costituzionale con la legge n. 99-569°2.

Nella x11 Legislatura furono presentate varie proposte di legge”, dopo il
cattivo esito della Bicamerale e il fallito inserimento del principio dell’equili-

8 POTOTSCHNIG, Le condizioni di ammissibilita, cit., p. 367; era «difficile accettare» la tesi
per GIANFORMAGGIO, Eguaglianza formale e sostanziale, cit., p. 232.

% Queste espressioni sono tratte da FORTINO, voce Parita dei sessi, cit., par. 4.

% GIGANTE, I/ dibattito costituzionale, cit., p. 39, cita parole di Claudia Mancina.

! L. CaLiraNO, Donne e rappresentanza politica: una riforma che riapre nuovi spazi, in
Quad. cost., 2001, n. 1, pp. 140-142, spec. 141.

%2 Sulla Francia cfr. A. DErrENU, Brevi riflessioni sulla pariti tra i sessi in politica: le Corti
costituzionali italiana e francese, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La pariti
dei sessi, cit., pp. 67-73; M. Mazza, Francia: modifiche della legislazione elettorale, in Dir.
pubbl. comp. eur., 2000, p. 1034 ss.; S. CECCANTI, Francia e Italia di fronte alle differenze
di sesso e di lingua, in Dir. pubbl. comp. eur., 2000, p. 91 ss.; M. CAIELLI, Le azioni positive
in materia elettorale nell ordinamento francese, in Dir. pubbl. comp. eur., 1999, p. 871 ss.

% Atto Senato nn. 3843 — D’Alessandro Prisco e a.; Atti Camera nn. 5758 — Mancina e
a., 6283 — Pozza Tasca; 6308 — Armosino e a.; 6377 — De Luca e a.; 6390 — Cossutta e a.;
6465 — Paissan e a.; 6849 — Prestigiacomo e a.
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brio della rappresentanza nella futura l. cost. n. 1/1999. Chi, in Parlamento,
era convinto si dovesse intervenire sulla disposizione pili pertinente, collo-
cata nella Parte Prima — piti che su quelle relative alle Regioni — aveva colto
Poccasione per provocare un dibattito ad hoc nelle aule, esplicitando nelle
relazioni I'esigenza di superare il ‘precedente’ della sentenza n. 422/1995.

Il progetto piu risalente non fu esaminato dal Senato®. Alla Camera
Viter dei testi”® progredi in modo apprezzabile’®: quando fini, a gennaio

9411 progetto D’Alessandro Prisco interveniva sull’art. 51 Cost. («Tutti i cittadini dell'uno o
dell’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di
eguaglianza, che la legge ha il compito di promuovere. / La legge stabilisce i requisiti per
I'ammissione ai pubblici uffici e alle cariche elettive e pud parificare, a tal fine, ai cittadini gli
italiani non appartenenti alla Repubblica») e sugli artt. 56 e 58, circa 'elezione delle Came-
re, aggiungendo: «La legge promuove 'equilibrio della rappresentanza elettorale fra i sessi».
% Le proposte miravano a modificare l'art. 51 (5758, 6377, 6390, 6465), l'art. 55 (6308)
o entrambi (6283, 6849). Tra quelle che intervenivano sull’art. 51 Cost., alcune puntava-
no a riformularlo in senso ‘promozionale’ («La legge promuove condizioni di eguaglianza
per 'accesso dei cittadini dell’'uno e dell’altro sesso agli uffici pubblici e alle cariche eletti-
ver: 5758, 6283), altre a introdurre il comma «La legge promuove I'equilibrio della rap-
presentanza tra i sessi» (6390); i testi De Luca e Prestigiacomo adottavano una soluzione
simile, ma precisavano che la rappresentanza ¢ «elettivar, separando l'ipotesi da quella dei
pubblici uffici (in apparenza non riguardata dalle potenziali azioni positive). Lo stesso
faceva Paissan, riformulando l'intero articolo («Tutti i cittadini dell’'uno e dell’altro sesso
possono accedere agli uffici pubblici in condizione di eguaglianza, secondo i requisiti sta-
biliti dalla legge. / La legge promuove condizioni di eguaglianza per 'accesso alle cariche
elettive al fine dell'equilibrio della rappresentanza tra i sessi»). La relatrice Claudia Man-
cina (Ds) sottolined il carattere unico dell’art. 51 Cost. (salvo il precedente di Weimar)
in tema di parita tra i sessi, ma riconobbe la rappresentanza politica come area di «mono-
polio maschile», aggravato da una «autoesclusione femminile dall’elettorato attivo», Tra
i rimedi non annoverd solo le quote (per le quali paventava dubbi di costituzionalita ex
artt. 3 e 48 Cost., in mancanza di voto di preferenza): era importante «fornire copertura
costituzionale all'introduzione di azioni positive per incoraggiare 'accesso delle donne alle
funzioni pubbliche e alle cariche elettive» (agendo sulla distribuzione dei finanziamenti
pubblici, concedendo crediti agevolati, dando pili spazi di propaganda elettorale o intro-
ducendo quote nelle nomine pubbliche di natura non rappresentativa), senza perseguire
soluzioni poco «organiche», come l'intervento sugli statuti speciali, all'esame della Camera
in quei giorni (A.P, Camera dei Deputati — x11 Legislatura, 1 Commissione, sed. 14 ottobre
1999 — resoconto sommatrio, p. 12 ss.).

% Mancina costitui — ma gid a marzo del 2000 — un comitato ristretto per elaborare un
testo unificato, con I'appoggio della presidente di Commissione Rosa Jervolino Russo e
della ministra per le pari opportunita Laura Balbo (il solo avviso contrario fu di Paolo
Armaroli, convinto che bastasse il contenuto dell’art. 3 Cost.): furono molti gli inviti a
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del 2001, erano pero ormai alle porte le elezioni politiche”, al Senato non

trattare soprattutto questioni «pratiche e concrete» (Rosanna Moroni e la presidente Jer-
volino) e a concentrarsi sulla modifica dell’art. 51, come sede ideale del principio generale
di paritd (Boato e Vincenzo Cerulli Irelli, Ppi).

Il testo unificato, presentato a luglio, aggiungeva all’art. 51, comma 1, la frase «La legge
promuove parita di accesso tra uomini e donne: si abbandonava I'idea di modificare 'art.
55 (ritenendo 'art. 51 la norma che «presiede a tutte le possibili disposizioni normative in
tema di formazione delle assemblee elettive») e si dava copertura costituzionale a norme
ispirate ai principi di promozione (dell’accesso delle donne alla politica) e parita (col testo
della riforma che teneva conto pure della revisione costituzionale francese). La soluzione
non soddisfo Boato, che riteneva «troppo limitativa» la formula, priva del riferimento te-
leologico all’equilibrio della rappresentanza elettiva; su una posizione affine era De Luca,
certa che senza I'indicazione si configurasse una «sorta di delega dai contorni indefiniti».
Il testo base fu approvato con la formula invertita (suggerita da Boato) «parita di accesso
tra donne e uomini»: per la relatrice, quel testo era «compatibile con qualsiasi possibile
strumento definibile dalla legge ordinaria» (A.R., Camera dei Deputati — x1r Legislatura,
1 Commissione, sed. 6 luglio 2000 — resoconto sommario, pp. 9-11).

Mancina fu contraria agli emendamenti volti a introdurre il fine dell’equilibrio della rap-
presentanza tra i sessi (di Boato, Pozza Tasca e Argia Albanese), ritenendo la formula
«troppo rigida [...] e poco consona ad un testo costituzionale», preferendo parlare di pa-
ritd di accesso; avversd pure un emendamento a prima firma del leghista Rolando Fontan
(«Sono garantite condizioni di eguaglianza per 'accesso dei cittadini dell'uno e dell’altro
sesso agli uffici pubblici e alle cariche elettive»), foriero di un vincolo dai «contorni dif-
ficilmente individuabili e di ardua applicazione concreta» (A.P, Camera dei Deputati
— xu1 Legislatura, 1 Commissione, sed. 19 luglio 2000 — resoconto sommario, p. 26).
Si approvo 'emendamento Mancina che sostituiva «La legge» con «La Repubblica» (per
«estendere il piti possibile 'ambito dei soggetti chiamati a favorire la parita tra donne e
uomini») e precisava che la paritd ¢ promossa «con appositi provvedimenti»: il testo, sul
calco dell’art. 6 Cost., parlava di «apposite norme», ma fu mutato su invito di Antonio
Soda per estenderne 'efficacia agli atti amministrativi (A.P, Camera dei Deputati — x111
Legislatura, 1 Commissione, sed. 24 luglio 2000 — resoconto sommario, pp. 3-4).

7 Nella relazione — A.C. n. 5758-6283-6308-6377-6390-6465-6849-A — si segnalava
come la norma da introdurre specificasse «nel campo dei diritti politici e [...] dell’elettora-
to passivo, il principio d’eguaglianza sancito nell’articolo 3». Ripercorsa la storia del diritto
di voto alle donne in Italia e delle discussioni nella Costituente, emergeva la consapevolezza
che «[m]olta acqua ¢ passata sotto i ponti dalla redazione della Costituzione; quella che
appariva ed era una frontiera avanzata nel 1947 pud essere oggi una frontiera da superare».
La questione della democrazia paritaria appariva «sufficientemente corposa e ormai suffi-
cientemente consolidata in tutte le democrazie rappresentative da legittimare una proposta
di modifica»: «[u]na esclusione di fatto di metd della popolazione dalla rappresentanza
non pud non essere riguardata come uno scacco della democrazia, come un fallimento di
quell'investimento sulle donne che [...] si riflette con chiarezza nella Costituzione».
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Preso atto che «la buona volonta dei partiti» non bastava a risolvere «il problema in
modo strutturale» e occorrevano interventi costituzionali o legislativi, Mancina metteva
al centro della revisione costituzionale lo sforzo per favorire I'accesso delle donne alla
rappresentanza, superando gli ostacoli riconosciuti dalla sentenza n. 422/1995, ma dan-
do «copertura a qualunque tipo di azione positiva» con una modifica costituzionale dal
«grande valore simbolico, introducendo in Costituzione, oltre il puro e semplice diritto
alla parita, lobiettivo di favorire il concreto esercizio di tale diritto». Mancina non pro-
poneva di superare la concezione unitaria della rappresentanza politica, ma di corregge-
re «quelle distorsioni che impediscono ad una rappresentanza ideale di poter diventare
anche effettivar: si applicava il paradigma dell’'uguaglianza (soprattutto sostanziale) per
garantire «[’effettivita dei diritti politici a tutti gli individui» e «favorire la possibilita reale
delle donne di essere candidate e di condurre la loro campagna elettorale in condizioni
di paritd», senza garantire seggi. Allo stesso tempo, questo ‘ombrello’ costituzionale non
dava copertura a misure che potrebbero frammentare il popolo sovrano, perché le donne
— citando la filosofa Sylviane Agacinski — «non possono essere considerate una categoria
di cittadini; piuttosto [...] “una categoria dell'umano’».

Votarono a favore Anna Maria De Luca (Fi, delusa per i tanti sforzi delle parlamentari
andati a vuoto e convinta che la proposta — approdata in assemblea per iniziativa della
stessa De Luca e per I'impegno di Fabio Mussi nella Conferenza dei capigruppo, quasi
sette mesi dopo il passaggio in Commissione — avrebbe lasciato «una pesante eredita» alle
nuove Camere; interessante la sua riflessione per cui «molte sono le donne che hanno
resistenza a riconoscere 'autorit professionale e politica di un’altra donna, poiché ancora
[...] non sono perfettamente abituate a vedere occupati da donne posti tradizionalmente
maschili e quindi hanno un’inconscia diffidenza nei loro confronti»), Rosanna Moroni
(Pdci: da segnalare I'affermazione per cui «[s]ancire per legge un principio di rappresen-
tanza equilibrata ¢ forse umiliante, ma costringe a mettere a fuoco il problema e realizza
[...] una concreta presenza femminile allinterno dei partiti e delle istituzioni, una pre-
senza che pud favorire la riflessione e un avanzamento culturale»), Maria Celeste Nardini
(Prc, convinta che «se il problema sono i luoghi della politica, sono questi che vanno
cambiati; se il problema sono le regole della politica, sono queste che vanno modificate»
e che i sistemi elettorali in vigore fossero «contro le donnev).

Appoggio la revisione Stefania Prestigiacomo (Fi), per la quale «il sistema giuridico non
pud essere un sistema maschile che prende atto [...] a piccoli passi dell’esigenza femmini-
le, ma deve essere un sistema che parte dal presupposto che la societa si articola in uomini
e donne; in risposta ad Antonio Soda (Ds) che attribuiva a Claudia Mancina il merito
della proposta in esame, rivendicd per Forza Italia la paternita dell'introduzione del rie-
quilibrio della rappresentanza negli statuti speciali e dell’obbligo di destinare il 5% dei
rimborsi dei partiti alle attivita a favore della partecipazione femminile (norma che per la
collega Maria Teresa Armosino nella proposta forzista era volta ad aumentare il numero
delle elette, ma si era indebolita per colpa della maggioranza). Altri voti a favore arrivaro-
no dal verde Mauro Paissan, da Maretta Scoca (Udeur, per la quale la modifica costituzio-
nale era «un segnale forte, che ha anche una valenza didattica e tendenziale») e dal leghista
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inizid nemmeno l'esame e in quella legislatura ci si dovette accontentare
dei frutti delle leggi costituzionali nn. 2 e 3/2001.

Il tentativo abortito nei primi mesi del 2001 suggeri alla politica di
provare a ‘capitalizzare’ il lavoro fatto e attenzione ottenuta dalla modi-
fica dell’art. 51 Cost.: non pare un caso che, nella prima settimana della
x1v Legislatura, siano stati depositati ben nove progetti di legge d’iniziativa
parlamentare, che ricalcavano in buona parte le proposte gia analizzate dalle
Camere nei mesi precedenti®. Proprio come nella legislatura precedente,
alcuni testi si proponevano di intervenire — oltre che sull'art. 51 — anche
sulle disposizioni costituzionali relative alla formazione di Camera e Senato
(artt. 56 e 58), inserendo la promozione dell’equilibrio della rappresentanza
elettorale tra i sessi’’; altri riprendevano esattamente la formulazione che era

Luciano Dussin, pure contrario alle quote. Manteneva dubbi sulla compatibilica di certe
azioni positive con altre norme costituzionali (e sugli effetti di una «riforma placebo»)
Paolo Armaroli, ma con An non si mise di traverso: per lui, tra I'altro, aver calendarizzato
la discussione a fine legislatura serviva alla maggioranza per ‘strizzare 'occhio’ alle elettrici
e riceverne il voto anche senza compiere la revisione; Jervolino, pur riconoscendo che il
percorso parlamentare non si sarebbe concluso, lo ritenne utile come monito al nuovo
Parlamento e ai partiti per la selezione delle nuove candidature (lo sottolineava pure Elisa
Pozza Tasca, Democratici)». Perplessita sull’utilita della riforma vennero da Mario Tassone
(Cdu) e da Francesco Paolo Lucchese (Ccd).

Votarono contro la revisione Elena Ciapusci (misto), convinta che «ghettizzare la donna
in una quota sia ancora peggio che lasciarla sola ad esprimere le proprie capacita»), Angela
Napoli (An, che parlava di «provvedimento “beffa’», strumentale e demagogico) e Marco
Taradash (Fi): per lui era «una grande presa in giro» quell’izer parlamentare impossibile
da concludere, mentre riteneva che la riforma modificasse «un articolo della Costituzione
che [...] era chiarissimo, limpidissimo ed obbligava lo Stato all'uguaglianza dei diritti ed
alla parita di accesso» e che la proposta da discutere fosse «ambigua, per non dire truffal-
dina», a suo dire mirata a ottenere quote o altre misure poco in linea con 'uguaglianza
dei punti di partenza (A.P, Camera dei Deputati — x11 Legislatura, sedd. 29 gennaio
2001, n. 847 — resoconto stenograﬁco, p. 2 ss. e 31 gennaio 2001, n. 849 — resoconto
stenografico, p. 90 ss.).

%8V. Atti Camera nn. 61 (Cordoni e a.), 183 (Boato), 206 (Piscitello e a.), 303 (Mazzuca
Poggiolini), 355 (De Simone e a.), 367 (M. Cossutta e a.), 404 (Mussolini), 466 (Pre-
stigiacomo) e Atto Senato nn. 10 (Pagano e a.). A questi si sarebbero aggiunti — oltre al
d.d.l. del Governo — gli Atti Camera nn. 1313 (Cima e a.), 1314 (Dorina Bianchi), 1316
(Chiara Moroni), 1799 (Bianchi Clerici e a.), nonché gli Atti Senato nn. 467 (Dato) e
1229 (Mario Greco € a.).

? A.C.nn. 303 € 355; A.S. n. 10. In questi casi, in particolare, i primi due commi dell’art.
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stata approvata dall’aula di Montecitorio, cio¢ «La Repubblica promuove
con appositi provvedimenti la parita di accesso tra donne e uomini»'%; altri
ancora, pur agendo solo sull’art. 51, suggerivano soluzioni testuali diverse''.

Lidea di riprendere seriamente la marcia verso la revisione costituzio-
nale sarebbe probabilmente rimasta un mero wishful thinking — come di
frequente accade negli anni piu recenti della vita politica italiana, quando
I'iniziativa legislativa ¢ parlamentare — se il Governo allora in carica non
avesse presentato alla Camera, il 18 settembre 2001, un proprio disegno di
legge costituzionale, a firma del presidente del Consiglio Silvio Berlusconi
e dei ministri Stefania Prestigiacomo e Umberto Bossi'®. Il testo, peral-
tro, non costituiva una semplice ripresa del testo elaborato durante la xi1
Legislatura: i proponenti, infatti, scelsero la formulazione «La Repubblica
promuove, a tale fine, le pari opportunita tra donne e uomini». Da una
parte, il periodo appariva meglio integrato nel primo comma dell’art. 51 (in
coda al quale la disposizione sarebbe stata inserita) e risultava chiara la sua
applicabilita tanto agli ufhici pubblici, quanto alle cariche elettive; dall’altra,

51 erano cosi riformulati: «Tutti i cittadini dell’'uno o dell’altro sesso possono accedere
agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza, che la legge ha il
compito di promuovere. / La legge stabilisce i requisiti per 'ammissione ai pubblici uffici
e alle cariche elettive e pud parificare, a tal fine, ai cittadini gli italiani non appartenenti
alla Repubblica».

1% A.C. nn. 61 (che riprendeva, nella relazione, gran parte del testo della relazione Man-
cina della xur Legislatura), 466, 1313.

10 A.C. n. 183 («Tutti i cittadini dell'uno e dell’altro sesso possono accedere agli uffici
pubblici in condizione di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge. / La legge
promuove condizioni di eguaglianza per I'accesso alle cariche elettive al fine dell’equilibrio
della rappresentanza tra i sessi»); A.C. n. 206 e A.S. n. 467 (identica nel primo comma,
mentre il secondo era cosi formulato: «La legge promuove condizioni di eguaglianza tra
i sessi per l'accesso alle cariche elettive. In ogni competizione elettorale nessuno dei due
sessi pud essere rappresentato in misura superiore ai due terzi dei candidati»); A.C. nn.
404, 1314 ¢ 1316 (anch’esso identico nel primo comma, mentre il secondo era «La legge
promuove l'equilibrio della rappresentanza elettiva tra i sessi»), n. 367 («La legge pro-
muove I'equilibrio della rappresentanza tra i sessi», aggiunto in coda al primo comma),
n. 1799 («Sono garantite condizioni di eguaglianza per 'accesso dei cittadini dell’'uno e
dell’altro sesso agli uffici pubblici e alle cariche elettive», al posto del primo comma); A.S.
n. 1229 («La Repubblica promuove con appositi provvedimenti la pari opportunita tra
donne e uomini», in coda al primo comma).

12A.C. n. 1583.
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si era abbandonato il concetto di «parita di accesso» per adottare quello di
«pari opportunitd», forse ritenuto dagli estensori del testo pit ricollegabile
all’eguaglianza dei punti di partenza rispetto alla prima formula utilizzata
(per non lasciare spazio a interpretazioni che legassero 'accesso non alla
competizione elettorale in sé e alle candidature, ma all’elezione) ed era spa-
rito il riferimento agli «appositi provvedimenti» promozionali'®.

Benché 'izer della revisione, dopo la presentazione del d.d.l. n. 1583,
fosse diventato a ‘trazione’ sostanzialmente governativa, il compito di re-
latore dei progetti abbinati fu affidato a un’esponente dell’opposizione'™*
(Elena Montecchi, Ds), la quale si mostro intenzionata a mettere a valore il
lavoro svolto durante tutta la legislatura precedente: il proposito di base sa-
rebbe stato «determinare un nuovo equilibrio costituzionale introducendo
una norma elastica che consenta ai legislatori di agire in via ordinaria per
superare una situazione [...] di tipo emergenziale [...] attraverso misure
volte a favorire il riequilibrio anche attraverso misure transitorie»'”, senza
perd far venire meno i dubbi di costituzionalita delle quote con riguardo
agli artt. 3 e 48 Cost.

Ladozione del testo governativo come base non impedi che, con gli
emendamenti, fossero rimesse in gioco quasi tutte le formulazioni accanto-

19 Si noti che la relazione al d.d.1. n. 1583 non dava conto di nessuno di questi due scosta-
menti — ovviamente legittimi — rispetto al testo unificato e condiviso della x11 Legislatura.
Der la scelta di riferirsi alle «pari opportunita» ¢ lecito darsi una spiegazione come quella
sopra indicata, anche se poi — in sede di discussione in aula (A.R., Camera dei Deputati
— x1v Legislatura, sed. 1° marzo 2002, n. 107 — resoconto stenografico, p. 7) — sarebbe
stata la stessa ministra Prestigiacomo a dire che era «sembrato naturale [...] inserire nella
Costituzione una norma programmatica che rispecchiasse una terminologia legislativa,
quella di “pari opportunitd”, acquisita dal nostro ordinamento ed anche dalla legislazione
europear. Per la soppressione dell'inciso sugli «appositi provvedimenti» ci si pud forse
rifare ai dubbi avanzati dal forzista Marco Taradash durante la discussione in aula di
pochi mesi prima: «“Appositi provvedimenti”: linguaggio burocratese, che certamente
non pud essere utilizzato in una Costituzione decente e che non significa assolutamente
nulla. “Appositi provvedimenti”: il provvedimento non apposito non va bene? Che senso
ha scrivere una frase orribile come questa?» (A.P, Camera dei Deputati — x111 Legislatura,
sed. 31 gennaio 2001, n. 849 — resoconto stenografico, p. 105).

1% Non si dimentichi, peraltro, che la maggior parte delle proposte di revisione dell’art.
51 Cost. proveniva proprio dal centrosinistra.

1% A.P, Camera dei Deputati — x1v Legislatura, 1 Commissione, sed. 6 novembre 2001 —
resoconto sommario, p. 35.
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nate in un primo tempo; la stessa relatrice, perd, depositd un emendamen-
to che, tra I'altro, reinseriva il riferimento agli «appositi provvedimenti»'®.
Lapprovazione della sua proposta porto nell’aula della Camera un testo — «A
tale fine la Repubblica promuove con appositi provvedimenti le pari oppor-
tunitd tra donne e uomini» — identico a quello che sarebbe poi entrato in
vigore con la definitiva approvazione della legge costituzionale 30 maggio
2003, n. 1'%7: la relazione sottolineava come il testo elaborato in 1 Commis-
sione apparisse come «un giusto punto di equilibrio e di mediazione», per-
mettendo «una sorta di bilanciamento tra i diversi valori costituzionalmente

riconosciuti e protetti»'®®. Il dibattito parlamentare sul tema ha avuto toni

1% Tespressione sarebbe stata aggiunta per recepire, secondo quanto detto da Antonio
Maccanico (Margherita), «un’osservazione gia avanzata nell’ambito del Comitato ristretto
circa Popportunitd, in presenza di una pluralita di disposizioni di rango costituzionale,
di non utilizzare formulazioni diverse per finalith analoghe». Sul punto, vanno segnalate
le perplessita del Governo — avanzate mediante la ministra Prestigiacomo — e di parte
del centrodestra (soprattutto da Filippo Mancuso, Fi, e Nuccio Carrara, An), per cui
«la previsione di appositi provvedimenti potrebbe diminuire la portata della previsione
proposta», essendovi gid un «esplicito riferimento ai principi della paritd dell’accesso e
delle condizioni di uguaglianza»; a cid si aggiungevano le osservazioni del forzista Nitto
Palma, secondo il quale «in assenza di precise indicazioni normative, tale formulazione
[potrebbe] produrre all'interno delle diverse articolazioni dello Stato discipline disomo-
genee» (AP, Camera dei Deputati — x1v Legislatura, 1 Commissione, sed. 31 gennaio
2002 — resoconto sommario, p. 10 ss.).

171 mancato raggiungimento in seconda deliberazione della maggioranza dei due terzi
alla Camera (ex art. 138 Cost.) ha prodotto la pubblicazione in Gazzetta Ufficiale del testo
approvato; in mancanza di valide richieste di referendum confermativo, la legge costituzio-
nale n. 1/2003 ¢ entrata in vigore trascorsi tre mesi dalla pubblicazione.

198 Si legge ancora nella relazione (Atto Camera n. 1583-61-183-206-303-355-367-404-
466-1313-1314-1316-1799-A): «La formulazione adottata [...] non solo rispetta l'intan-
gibilitd dei principi contenuti nella prima parte della nostra Costituzione, ma pud essere
anche considerata come una sorta di specificazione dei valori dell'uguaglianza sostanziale
contenuti nell’articolo 3. In seguito a numerose sentenze della Corte costituzionale, [...]
la finalitd della Repubblica di rimuovere gli ostacoli che limitano di fatto la liberta e
I'uguaglianza dei cittadini ¢ stata intesa come applicabile solamente in un ambito socio-e-
conomico; non estensibile, cio¢, anche ai diritti politici e, dunque, non utilizzabile per
azioni positive in materia di rappresentanza. Data la piena consapevolezza, che ¢ presente
ormai in tutte le forze politiche, della frattura che si ¢ manifestata [...] tra la partecipa-
zione femminile alla vita professionale, sociale e culturale, e la partecipazione femminile
alla vita politica e istituzionale del paese, noi abbiamo ritenuto che l'articolo 51 dovesse
realizzare anche nel campo dei diritti politici quell’'uguaglianza sostanziale, e non piti solo
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lontani da quelli concitati che avevano caratterizzato i precedenti tentativi
pill 0 meno riusciti di inserire principi di democrazia paritaria nell'impianto
costituzionale'’; alcuni rilievi mossi in aula sono stati pero riproposti dagli

formale, di tutti cittadini. Se I'attuale formulazione dell’articolo 51 garantisce, infatti,
la possibilita per tutti cittadini dell'uno e dell’altro sesso di essere eletti, ¢ dunque da
piena attuazione al principio dell'uguaglianza formale sancito dall’articolo 3, comma 1,
la modifica che si propone all’Assemblea ha il fine di promuovere anche un’uguaglianza
delle opportunitd, che, naturalmente, non predetermini alcuna garanzia di risultato, ma
permetta perd un innalzamento reale della soglia di partenza».

1% Anche per questo, si dara conto della dialettica in aula solo per le parti funzionali al
seguito della trattazione. Si riporta pero il bell'intervento di Franca Bimbi (Margherita),
in omaggio al suo lungo impegno di studio sul tema qui sviluppato: «Il corpo ¢ un luogo
sociale e personale dell'identitd sessuata. Non si pud vivere e neppure rappresentarsi se
non a partire dalla propria esperienza immediata di essere qui — anche in quest’aula — con
il proprio corpo. Esserci in due — donna e uomo - significa dare rappresentazione alla
dualitd che forma e significa I'universo societario e la sua riproduzione biologica e cul-
turale. Certo, personalmente, vivo tutta 'ambivalenza di essere in quest’aula portatrice
anche del disagio di una storia sociale femminile in cui il genere cui appartengo ¢ stato,
e spesso viene, costantemente rimosso dalla politica proprio a partire dal corpo, inteso
come luogo sociale dell’identita sessuata e non come mero aspetto fisico. Tuttavia sono e
siamo qui, donne e uomini. Sono qui anche con la sicurezza tranquilla di rappresentare
un genere [...], convinta perd che la mia appartenenza sociale, e non biologica, alla storia
del genere femminile mi fa, di per sé, rappresentante dell'umanita in senso universale,
se 'umanita ¢ costituita culturalmente dalle relazioni di genere tra uomini e donne. Le-
sperienza umana della costruzione del sociale, e non soltanto del politico, ¢ esperienza
sessuata: dunque, siamo in rappresentanza di un genere. Ma la rappresentanza di genere
non puo acquistare il suo senso pienamente universalista se i due generi non ci sono, su
un piano di eguaglianza, in senso reale e simbolico. [...] Certamente, I'articolo 51 della
Costituzione, soprattutto se approvato nella formulazione proposta dalla Commissione,
fa avanzare i principi di implementazione della cittadinanza di genere, tra donne e uomi-
ni, e delle donne e degli uomini, se accettiamo una definizione sessuata di universalismo.
Tali principi sono indicati iz nuce o esplicitamente negli articoli 2 e 3 della Costituzione.
[...] Occorre riconoscere che il legislatore costituzionale del 1947 ¢ stato assolutamente
lungimirante: a causa dell'articolo 2, si propone una implementazione dei diritti umani
man mano che questi fattivamente si ampliano nelle varie societd, anche relativamente
alle “formazioni sociali ove si svolge la personalitd” degli individui. [...] D’altra parte,
larticolo 3 della Costituzione ci consente di leggere, ogni qual volta l'articolato scrive
“uomo”, che quella dizione significa “donne e uomini”. Donne e uomini: articolo 3 della
Costituzione ci consente assolutamente questa traduzione del termine monosessuato e,
quindi, ci consente di leggere anche il termine “persona umana”, utilizzato al comma 2
dell’articolo 3, come “donna e uomo”. Questa ¢ la radice di una democrazia sessuata. Se
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studiosi e se ne dara conto.

Ripercorso il cammino (lungo e accidentato) della revisione dell’art. 51
Cost., si deve analizzare I'effettiva portata della novella costituzionale, inter-
venuta — a differenza di quanto avvenuto in precedenza per le Il. cost. nn.
2/2001 e 3/2001, che hanno introdotto disposizioni prima assenti, per lo
meno in forma esplicita — su una disposizione che gia cera (art. 51, comma
1), per farle dire qualcosa che per alcuni era gia implicito, mentre per altri
— Consulta compresa — era chiaramente escluso. Le parole usate nell’izer di
approvazione della legge costituzionale — con riferimento alla relazione e ai
lavori parlamentari — rivelavano la chiara «preoccupazione»''® di lasciare de-
finitivamente alle spalle il ‘macigno’ della sentenza n. 422/1995; da cio, tut-
tavia, non ¢ derivata una considerazione unanime da parte della dottrina su
eventuali spostamenti dei ‘confini’ tra misure legittime e illegittime, deter-

la legislazione italiana sulle pari opportunitd in senso specifico risale agli anni ottanta,
tuttavia, una lettura combinata degli articoli 2 e 3 della Costituzione, con il riferimen-
to specifico nell’articolo 3 alla rimozione degli ostacoli, ci dice che le pari opportunita
non indicano un principio di paritd come indifferenza alle differenze. [...] Dobbiamo
ringraziare il coraggio delle costituenti e dei costituenti i quali, reagendo ad un periodo
oscuro di emarginazione sistematica delle donne dalla sfera pubblica, previdero oltre che
il principio di pari opportunita, di cui all’articolo 3, letto alla luce dell’articolo 2 della Co-
stituzione, anche una esplicita formulazione sessuata della sfera pubblica, riferendosi ad
ambedue i generi negli articoli 48 e 51 della Costituzione. [...] Ritornando al testo in di-
scussione, I'attuale formulazione della Commissione appare pil felice di quella proposta
nel disegno di legge, perché promette, anche se non garantisce, pitt di cid che sia gia stato
garantito. Il riferimento ad appositi provvedimenti successivi ¢ molto importante perché,
a partire da questa dizione, la legge ordinaria potrebbe rendere effettivo il per ora disatteso
articolo 49 della Costituzione. [...] Se noi leggiamo questo testo alla luce degli articoli
2 e 3, ci viene pilt di qualche perplessita sul fatto che i partiti attuali, in questo momen-
to, rappresentino davvero uno strumento di democrazia. [...] Se il metodo democratico
corrispondesse a quel che gia si prevedeva negli articoli 2, 3, 48 ¢ 51 della Costituzione,
dovremmo vederne gli effetti in una presenza statisticamente rilevante delle donne a tutti
i livelli della vita dei partiti, con effetti rilevanti nel riequilibrio della rappresentanza. Se il
costituente ha creduto di indicare ai partiti il metodo democratico per la determinazione
della politica nazionale, forse si potrd, a seguito dell’approvazione dell'articolo 51, forzare
anche nella legge ordinaria la resistenza dei partiti, affinché la democrazia sessuata sia un
po’ pil realizzata» (A.P, Camera dei Deputati — x1v Legislatura, sed. 1° marzo 2002, n.
107 — resoconto stenografico, p. 22 ss.).

10 La definisce cosi G. BRUNELLL, La parita dei sessi nella rappresentanza politica: le que-
stioni aperte, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La parita dei sessi, cit., p. 15.
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minati proprio dall'entrata in vigore della legge di revisione costituzionale.

La prima certezza sembra essere I'impossibilita di configurare — e di
ritenere legittimi — congegni che mirino ad assicurare come risultato ele-
zione o, comunque, I'eleggibilita di donne in quanto tali, comprimendo
cosl il diritto di scelta dell’elettore.

Appare pacifica, invece, la copertura costituzionale di quei meccanismi
che si propongono di incentivare le candidature femminili agendo sulla c.d.
disciplina elettorale di contorno (con riferimento, per esempio, alla presen-
za di donne negli spazi di comunicazione politica e propaganda elettorale,
a sostegni o penalizzazioni economiche a seconda del livello di presenza di
candidate nelle varie competizioni elettorali): se tali misure sono parse del
tutto legittime alla quasi totalita della dottrina gia dopo le riforme del 2001
— ¢ in buona parte, addirittura, perfino dopo la stessa sentenza n. 422/1995
—a maggior ragione lo sono dopo una revisione costituzionale che si propo-
ne di mettere piti strumenti a disposizione della democrazia paritaria.

Altrettanto legittimo puo considerarsi quel particolare istituto elettora-
le (oggetto di analisi nel prossimo capitolo) noto come ‘doppia preferenza
di genere’, che nel 2010 ha superato anche un primo esame della Corte
costituzionale'"!, relativo a una legge elettorale regionale: lo stesso giudice
delle leggi ha sottolineato come «[i] diritti fondamentali di elettorato atti-
vo e passivo rimang[a]no inalterati», 'elettore possa godere di una «ulterio-
re possibilita, che gli viene data in aggiunta al regime ormai generalizzato
della preferenza unica» e 'obbligo della differenza di genere per la seconda
preferenza non crei «candidati pit favoriti o piu svantaggiati rispetto ad
altri, ma solo una eguaglianza di opportunita particolarmente rafforzata da
una norma che promuove il riequilibrio di genere nella rappresentanzar.

La questione pit problematica, com’era prevedibile, riguardava ancora
i casi di quote. Incombeva sempre la minaccia della «mano pesante» della
Consulta, soprattutto per le osservazioni svolte in tema di rappresentanza
politica, la cui unitarietd e universalitd non poteva essere messa in peri-

colo da soluzioni potenzialmente disgregative o particolaristiche''; ci si

11 Corte cost., 15 dicembre - 14 gennaio 2010, n. 4 (pres. Amirante, red. Silvestri).

12 Mostra di poter superare questi problemi L. CARLASSARE, La rappresentanza femminile:
principi formali ed effettivita, in F. Bimbi, A. Del Re (a cura di), Genere e democrazia. La
cittadinanza delle donne a cinquantanni dal voto, Torino 1997, spec. pp. 86-88. Analizza
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rendeva perod conto che la situazione di ‘emergenza’, in termini di risibile
presenza delle donne nei contesti politico-istituzionali nazionali e regiona-
li, non accennava a risolversi e che il sistema dei partiti si dimostrava poco
disposto ad applicare volontariamente — come espressione di democrazia
interna — quelle stesse quote che la Consulta aveva invitato a praticare a
quel livello: si avvertiva dunque I'esigenza di agire in modo pit deciso,
senza tuttavia avere chiaro fin dove era possibile spingersi.

Pit in generale, i dubbi emersi fin qui si collocavano in un contesto
dottrinario tutt’altro che omogeneo, in cui si sono confrontate tesi e opi-
nioni molto diverse sulla modifica dell'art. 51 Cost. Tra gli studiosi di
diritto costituzionale, infatti, qualcuno ha parlato di «logico compimento
del percorso politico, culturale e legislativo avviatosi ormai da alcuni an-
ni»'"%; altri invece consideravano il ritocco come «un segnale [...], nulla di
pit (non essendo intervenuta nessuna variazione sostanziale circa la base
legittimante eventuali azioni che il legislatore potrebbe mettere in campo
e quanto alla specificazione degli eventuali strumenti adottabili)'* o, ad-
dirittura, come una riforma «doppiamente inutile», «del tutto superflua»
sul piano delle affirmative actions (gia coperte dall’art. 3, comma 2 Cost.) e
forse non abbastanza forte da consentire I'introduzione di quote'”. Alcune

in modo sintetico ma denso le questioni legate alla rappresentanza di genere L. CEDRONI,
1 dilemmi della rappresentanza, in Dem. dir., 1996, pp. 283-301.

13 S. PaNtzza, Una possibile soluzione alternativa, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a
cura di), La pariti dei sessi, cit., p. 207.

114 E il giudizio severo (rincarato poco dopo: «un’intentio senza ratio, puro effetto pubbli-
citario il cui obiettivo ¢ soddisfare senza dare») di R. BIN, Donne e autoreferenzialita della
politica, in Bin, Brunelli, Pugiotto, Veronesi (a cura di), La parita dei sessi, cit., pp. 40-41. 11
giudizio ¢ generato dalle parole tanto del Governo, scritte nella relazione al d.d.1. («Occorre
[...] dare maggiore forza alle disposizioni costituzionali in modo che esse siano in linea con
i mutamenti che la societd italiana ha avuto negli ultimi cinquanta anni. Si tratta di un
cambiamento che deve avvenire a pit livelli e che implica una mutata coscienza del ruolo
della donna nella societa. [...] Con il presente disegno di legge costituzionale il Governo
intende dare un forte segnale di attenzione alla richiesta che proviene dalla parte femmi-
nile della popolazione»), quanto della relatrice Montecchi, all'inizio dell’izer parlamentare
(«Sebbene il legislatore ordinario sia gid intervenuto in materia sulla base della Costituzio-
ne vigente, la modifica costituzionale, oltre ad avere un carattere simbolico, consentirebbe
di dare copertura ad un ampio spettro di azioni positive»: A.P, Camera dei Deputati — x1v
Legislatura, 1 Commissione, sed. 6 novembre 2001 — resoconto sommario, pp. 35-306).

15> Cosi A. DEFFENU, La revisione virtuale dell'ars. 51 Cost., in Quad. cost., 2002, n. 3, p.
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voci particolarmente critiche sono arrivate a ritenere la modifica dell’art.
51 Cost. entrata in vigore nel 2003, oltre che inutile (poiché una lettura
combinata del testo previgente e dell’art. 3 Cost. per intero avrebbe gia
contenuto «non solo tutto quello, ma molto piu di quello» che 'aggiunta
testuale al primo comma avrebbe permesso di dire''®), addirittura «dan-
nosa»: il testo costituzionale uscirebbe desacralizzato da una revisione non
realmente necessaria e I'intera operazione sconterebbe una forte ambiguita
di fondo, volendosi porre come foriera di liberta e rappresentanza in un
contesto che sembra andare nella direzione opposta''’.

Tra gli studiosi che non possono dirsi entusiasti della novella costitu-
zionale ci sono coloro che lamentano una moltiplicazione di disposizioni
simili, ma differenti in modo non secondario nella formulazione'® (in par-

617 ss. Non ¢ pit tenera L. CarLassaRE, Considerazioni conclusive, in Bin, Brunelli, Pu-
giotto, Veronesi (a cura di), La parita dei sessi, cit., p. 246, che parla di «<un’altra manovra
dilatoria, un modo politicamente utile per esprimere una volta ancora intenti generosi
verso il gentil sesso, senza impegnarsi in concreto adottando provvedimenti di immediata
e sicura eflicaciar.

!¢ GIANFORMAGGIO, La promozione della pariti di accesso, cit., p. 76. Sottolinea oggi M.G.
RoboMoNTE, Leguaglianza senza distinzgioni di sesso in Italia. Evoluzioni di un principio a
settantanni dalla nascita della Costituzione, Torino 2018, p. 107 che «anche grazie alla “pari
dignita sociale”, [si] esclude la possibilitd di individuare nei due commi dell’art. 3 Cost.
principi contrapponibili e distinti», mentre ¢ «nel secondo comma l'indicazione da parte
dei Costituenti di un nuovo modo di essere dell’eguaglianza formale, la modalita attraverso
la quale realizzare 'eguaglianza per renderla effettivar: gia la lettura congiunta col testo origi-
nario dell’art. 51 Cost. rendeva necessario rimuovere gli ostacoli all’accesso paritario.

"7 GIANFORMAGGIO, La promozione della pariti di accesso, cit., p. 78. Lautrice lamenta come
la revisione operata con la futura l. cost. n. 1/2003 «tribut[i] un omaggio molto astratto alla
liberta intesa come potere pubblico di quella stessa parte della cittadinanza (le donne) di
cui contemporaneamente e molto concretamente, con iniziative legislative, si va pesante-
mente limitando la libertd intesa come autonomia personale» (con riferimento ai progetti di
legge sull'affidamento condiviso e sulla procreazione medicalmente assistita, quest’ultimo
‘tradotto’ nella I. n. 40/2004, ‘demolita’ quasi per intero dalla Consulta) e «si incide molto
ipoteticamente sulla rappresentanza, facendo solo intravedere la possibilita di una espansione
delle liberta pubbliche, proprio mentre si avvia — movendo verso una democrazia plebiscita-
ria — lo smantellamento delle strutture e delle garanzie che danno ad essa il senso». Parla di
riforma «inutile» e «dannosa», qualora non venga «interpretata e rapportata ai principi su cui
si regge il nostro ordinamento costituzionale» A.M. Pocat, Sulla riforma dell'ars. 51 Cost.: le
quote alla prova della democrazia pluralista, in Quad. cost., 2002, n. 3, p. 619 ss., spec. 620.
"8 V. DErrENU, Art. 117, 7° comma, cit., par. 4; sarebbe stato opportuno evitare «revisioni
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ticolare, I'art. 51, comma 1 ora parla di «pari opportunita» e di «appositi
provvedimenti», mentre I'art. 117, comma 7 cita la «paritd di accesso» e
le «leggi regionali» e, come si ¢ notato, sono ancora leggermente diverse
le parole usate dagli statuti speciali dopo la loro riforma con L. cost. n.
2/2001). La questione ¢ di assoluto rilievo, ove si consideri che gia durante
i lavori parlamentari erano stati avanzati dubbi da soggetti assolutamente
qualificati, anche dal punto di vista giuridico, sull’effettiva portata delle
parole utilizzate per indicare i fini da perseguire e gli strumenti da utilizzare
allo scopo'”?: dubbi, questi, che non sembrerebbero completamente fugati
nemmeno dall’interpretazione ‘autentica’ della parte politica che ha messo
in moto il procedimento di revisione costituzionale'*.

“frammentarie”» o almeno «utilizzare sempre la medesima dizione» per BRUNELLI, Lz
parita dei sessi nella rappresentanza politica, cit., p. 16.

"9V, gli interventi, al Senato in seconda deliberazione, di Loredana De Petris (Verdi): «in
questo modo si continua [...] a parlare solo e unicamente di promuovere la pari oppor-
tunita tra donne e uomini. Noi avremmo preferito, forse pilt in sintonia con il dibattito
che si ¢ svolto tra le donne anche pilt accorte in questo Paese, introdurre un concetto
molto pil preciso, cio¢ quello della “parita di accesso”. In questo senso avevamo presen-
tato emendamenti durante il dibattito in prima lettura alla Camera. Lo spirito con cui
avevamo proposto [...] una formulazione come quella di “parita di accesso” era di rendere
pilt cogente il concetto, I'idea che ha spinto tutti alla modifica dell’articolo 51» (AR,
Senato della Repubblica — x1v Legislatura, sed. ant. 20 febbraio 2003, n. 338 — resoconto
stenografico, pp. 11-12) e di Andrea Manzella (Ds-Ulivo): «Siamo [...] di fronte ad una
formula specifica che prevede la parita di accesso alle cariche elettive e ad una formula
generica valida per tutta la legislazione della Repubblica. Io credo che questa formula
lessicale rappresenti un vero e proprio arretramento rispetto a quella gia prevista in Co-
stituzione, che attendeva semplicemente di essere ampliata dal piano regionale e locale a
quello nazionale, del sistema repubblicano nel suo complesso. Mi sfuggono [...] le ragioni
di questo arretramento concettuale della formula che stiamo per votare, rispetto alla for-
mula molto pill pregnante e vicina gia presente nella nostra Costituzione» (fvi, pp. 25-26).
120 1] riferimento ¢ alla replica a Manzella della senatrice Maria Claudia Ioannucci (Fi):
«quello che oggi ci accingiamo ad approvare [...] ha un carattere pil vasto [...]. La pri-
ma parte dell’articolo 51 si riferisce solamente a leggi. La seconda parte, ossia la novella
che andiamo ad approvare, non solo modifica il termine “possono” con “promuove”, ma
amplia tutta la possibilitd d’azione, perché permette I'intervento attraverso provvedimenti
amministrativi. Quindi, vi ¢ un ampliamento del raggio di azione, non soltanto in rela-
zione alle fonti, bensi anche rispetto ai soggetti che le possono produrre non piti limitate
al Parlamento, ma estese anche ad altri soggetti» (fvi, p. 26). La spiegazione, pur fondata
su spunti interessanti e in parte ragionevoli, non pare risolutiva: il concetto di «accesso»
¢ sl piu ristretto, ma anche pitt determinato e sembra pilt adatto di «pari opportunita»
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Paiono credibili, in ogni caso, i tentativi di individuare un rapporto di
continenza tra «pari opportunita» (ipotesi pitt ampia) e «paritd di accesso»
(pit ristretta)'?', anche sulla base dell’atteggiamento del Governo nell'impu-
gnare la futura legge valdostana n. 21/2002, cui sarebbe seguita la sentenza
n. 49/2003 (trattata nel prossimo capitolo): dalle risposte date a due atti di
sindacato ispettivo dell’'opposizione, si intuiva come I'esecutivo ritenesse pitt
ampia la copertura del mutando art. 51, comma 1 Cost. rispetto a quella
delle disposizioni costituzionali allora vigenti, tanto da impugnare norme
che avrebbe considerato legittime solo pochi mesi dopo'?. Di pit, volendo

(concetto tanto ampio, quanto generico e ‘impalpabile’) a fondare misure che facilitino
Iinserimento in lista; su una posizione affine v. E. Rosst, Legge costituzionale 30 maggio
2003, n. 1, in G. Branca, A. Pizzorusso (diretto da), Commentario della Costituzione,
Bologna-Roma 2006 (Leggi costituzionali e di revisione costituzionale 1994-2005), p. 470.
A cid si aggiunga qualche legittima perplessita sull’uso della categoria di «<norma program-
matica» fatto alla Camera dalla ministra Prestigiacomo: se pure la sent. n. 1/1956 della
Consulta ha da tempo ‘annullato’ la differenza tra norme costituzionali programmatiche
e precettive/giustiziabili, qualificare come «programmatica» la norma teleologica sulle pari
opportunitd potrebbe far percepire la disposizione come meno cogente al legislatore o agli
organi dei vari livelli in cui ¢ articolata la Repubblica (potendo questo produrre effetti di-
latori nell’adozione di norme o atti adeguati); cfr. tuttavia con quanto si dira sulla cogenza
a ogni livello del principio di pari opportunita grazie al riferimento alla «Repubblica».

121 Cfr. BRUNELLL, La parita dei sessi nella rappresentanza politica, cit., p. 17, che sotto-
lineava come di «accesso» agli uffici pubblici e alle cariche elettive parlasse gia la prima
versione dell’art. 51, comma 1 Cost.: la garanzia delle «pari opportunita» introdotta dalla
1. cost. n. 1/2003 doveva riferirsi a quell’accesso e, logicamente, venire prima e a monte.

122V, linterpellanza 2-00491, a firma Violante, Pollastrini, Montecchi e a. (A.R, Camera
dei Deputati — x1v Legislatura, sed. 17 ottobre 2002, n. 206 — resoconto stenografico, Al-
legato A, p. 44), nonché l'interrogazione 4-03055, a firma Donati e De Petris (A.P, Senato
della Repubblica — x1v Legislatura, Risposte scritte ad interrogazioni, 22 gennaio 2003,
n. 57 — resoconto stenografico, p. 2618 ss.). In entrambi i casi, la legge regionale «& stata
ritenuta illegittima per contrasto agli articoli 3 e 51 della Costituzione» nell'interpretazione
datane dalla sentenza n. 422/1995: «nessuna differenza sostanziale» puo farsi tra la previ-
sione di una quota di riserva (dichiarata incostituzionale) e «la previsione di una presenza
minima (anche di un solo candidato) di uno dei due sessi, quale contenuta, appunto, nella
legge elettorale della Valle d’Aosta», dovendosi ritenere incostituzionali «con riferimento
al quadro costituzionale vigente, [...] tutte quelle misure che prevedono limiti, vincoli o
riserve nelle liste dei candidati in ragione del loro sesso» (pure in ragione dell’esclusione
della lista in mancanza della candidatura di almeno un rappresentante dell’altro sesso).

Il Governo riconosceva che lo statuto della Valle d’Aosta, come l'art. 117, comma 7, «si
esprime[va] in termini di promozione della parita dei sessi nell’accesso alle cariche elettive»,
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attribuire significati distanti ai tre testi considerati (art. 51, comma 1 rifor-
mato; art. 117, comma 7 dopo la riforma del Titolo v; disposizioni degli
statuti speciali ex 1. cost. n. 2/2001), si dovrebbe dire per assurdo che alle sole
Regioni ¢ richiesto un impegno pit gravoso (la promozione della «parita di
accesso alle cariche elettive» e del «riequilibrio della rappresentanza tra i ses-
si») rispetto alla promozione delle «pari opportunita» chiesta agli altri livelli
territoriali'*: tale disomogeneita sarebbe inconcepibile e farebbe propendere
per una lettura che enfatizzi meno le differenze di forma esistenti'®.

Anche sulla base dell'inserimento della disposizione nella Parte Prima,
non ci sono dubbi nell’affermare la portata generale del nuovo art. 51, com-
ma 1 Cost., che pone il principio di pari opportunita alla base della parita
di accesso a ogni tipo di carica elettiva'® (oltre che di ufficio pubblico). La
novella costituzionale ha individuato come soggetto gravato dell'impegno di
promuovere il principio «la Repubblica»'?, espressione da leggere unitamen-
te all’art. 114 Cost., riformato dalla l. cost. n. 3/2001, da tempo operante.

ma ci6 doveva intendersi «come norma programmatica, diretta a promuovere condizioni
socio-economiche e culturali atte a consentire la realizzazione del diritto di accesso alle
cariche elettiver: tali norme costituivano «una mera specificazione degli interventi previsti
dal secondo comma dell’articolo 3 della Costituzione, allo scopo di rimuovere le situazioni
impeditive dell’effettivo equilibrio tra i sessi nel conseguimento delle cariche pubbliche
elettiver, cosa diversa dagli effetti prodotti dalla legge elettorale valdostana. Cio, peraltro,
sapendo che «una volta modificato il quadro normativo attraverso 'imminente appro-
vazione del nuovo testo dell’articolo 51 della Costituzione, che rinvia ad appositi prov-
vedimenti, potra ritenersi che le norme oggi impugnate o altre ad esse equivalenti siano
conformi al dettato costituzionale, perché solo allora sara presente la necessaria copertura,
allo stato mancante»; il Governo poi era «ben consapevole della fondamentale importanza
che riveste al riguardo la definitiva approvazione della modifica dell’articolo 51 della Co-
stituzione, modifica che [...] ha costituito 'oggetto di uno dei primi provvedimenti varati
dal Consiglio dei ministri gia nel mese di luglio del 2001».

12 Lo nota, correttamente, Ross1, Legge costituzionale 30 maggio 2003, n. 1, cit., p. 470.

124 Ritiene «frutto di una pruderia semantica» il timore che a differenze testuali tra dispo-
sizioni corrispondano significati molto distanti AiNts, La riforma dell'art. 51 Cost., cit., p.
38: secondo l'autore, carattere comune alle tre formulazioni era il loro aspetto premiale.

125 Sul concetto di «carica elettiva» e sulla sua estensione, cfr. POTOTSCHNIG, Le condizioni
di ammissibilita, cit., pp. 380-381.

126 Cid per L. LoreLro, Quote rosa e parita tra i sessi: la storia di un lungo cammino, in
Aic - Osservatorio costituzionale, 2017, n. 2, p. 13, svuota «di significato I'interrogativo sul
carattere precettivo o solo programmatico della disposizione», dando copertura ai «necessari
e successivi interventi del legislatore, il quale sard «vincolato al fine prescritto» dalla Carta.
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Limpegno a promuovere le pari opportunita si riferisce a ogni articolazione
e livello territoriale della Repubblica, dunque ai Comuni, [alle Province], alle
Cittd metropolitane, alle Regioni e allo Stato; allo stesso tempo, la previsio-
ne che questo impegno sia perseguito mediante «appositi provvedimenti»'’
mira espressamente a considerare non solo strumenti normativi (ricompren-
dendo sotto tale etichetta anche gli atti amministrativi) e a non limitare il
campo d’azione alla sola legge (risultando utilizzabile anche il regolamento),
delineando «un campo d’azione articolato nelle fonti e nei soggetti che le
pongono in essere, che non sono soltanto gli organi legislativi»'*®.

Resta da vedere se, tra gli «appositi provvedimenti» previsti ex art. 51,
comma 1 Cost., si possono annoverare le quote elettorali. Avendo come fer-
mo criterio di giudizio I'impossibilita di precostituire e garantire, sulla base
del sesso, risultati come I'elezione in un organo (coartando la liberta degli
elettori, ma soprattutto comprimendo il diritto all’elettorato passivo di talu-
ni), ¢ fondamentale interrogarsi sulla natura del singolo sistema di quote da
considerare. La dottrina pil sensibile all’'argomento'* aveva da tempo pro-
posto una summa divisio tra vere e proprie azioni positive (strumenti invasivi
ed efficaci, che cercano di ovviare alle profonde differenze dei ‘punti di par-
tenza’ tra soggetti o categorie sociali e si pongono come eccezioni alla regola
dell’eguaglianza formale) e norme antidiscriminatorie: le ultime si limitereb-
bero «ad assicurare ai cittadini di entrambi i sessi la possibilita di partecipare
alla competizione elettorale senza attribuire ad alcuno privilegi o favori»'*.

Le norme antidiscriminatorie, per la loro vocazione — nonché per la
loro formulazione necessariamente neutra'?! — sarebbero da considerare le-

127 Lespressione ha fatto discutere anche in dottrina: proprio la non corrispondenza con i
riferimenti alla legge delle altre norme sulla parit tra i sessi ha indotto a patlare di riforma
che appariva «sfocata» DEFrENU, La revisione virtuale dell'art. 51 Cost., cit., p. 627 ss.

128 M. MipiRr1, Art. 51, in Bifulco, Celotto, Olivetti (a cura di), Commentario alla Costi-
tuzione, cit., par. 1.2.

12 Riferimento irrinunciabile ¢ CARLASSARE, La rappresentanza femminile, cit., pp. 84-
85, sviluppato in Eap., Lintegrazione della rappresentanza, cit., p. 23 ss. e Eap., Parere
sulla legittimitr costituzionale di una quota del 50% riservara alle candidarure femminili,
consultabile al link Atzp:/fwww.power-gender.orglindex.php?option=com_docmanécrtask=-
doc_viewergid=2 (visitato il 22 giugno 2018).

130 CARLASSARE, La rappresentanza femminile, cit., p. 84.

31V, per le ‘azioni positive atipiche’, DEFFENU, La parita tra i sessi, cit., pp. 644-645.
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gittime alla luce del nuovo testo dell’art. 51, comma 1 Cost.'??, che invece

(applicato in combinazione agli artt. 3 e 48) non potrebbe comunque tolle-
rare una riserva di seggi elettivi stabilita sulla base del sesso, sia essa stabilita
in modo espresso o anche solo implicito'’. Non sono mancate obiezioni
sul punto da parte della dottrina, in particolare sulla ‘sostenibilita pratica
di questa divisione'**
problemi maggiori in materia sono stati creati da una sentenza della Corte

costituzionale, una risposta convincente (che ha rimosso parte di quegli

, ma la soluzione giusta non pare lontana da li: se i

132 Chi nega gli effetti della novella costituzionale ¢ disposto ad ammettere le quote come
misura transitoria, «[pJer un unico turno elettorale, magari, al solo fine di consentire di
emanare le norme di mantenimento “premiale” del sistema [...]», ipotizzando lo stesso
metro benevolo usato dalla Corte verso «ben altri regimi provvisori» (BIN, Donne ¢ autore-
[ferenzialiti della politica, cit., pp. 44-45).

133 1] riferimento ¢ alla legge n. 277/1993, che dettando nuove norme per I'elezione della
Camera dei Deputati — con un sistema elettorale misto, prevalentemente maggioritario
— introdusse per la quota di seggi da attribuire con il sistema proporzionale 'obbligo di
alternanza uomo-donna nelle liste ‘bloccate’: 'impossibilita per I'elettore di determinare nel
dettaglio I'esito del voto (con l'espressione della preferenza) rendeva problematica questa
soluzione tecnico-normativa, proprio sul piano del rispetto degli artt. 3, comma 1, 48,
comma 2 e 51, comma 1 Cost. Continua a considerare incostituzionali, in particolare,
«quelle azioni positive che intervenissero in una fase successiva a quella dell’accesso elet-
torale, attribuendo a dei candidati — direttamente — il risultato della vittoria elettorale»
DEFFENU, Brevi riflessioni sulla parita tra i sessi in politica, cit., p. 72.

134 Rosst, Legge costituzionale 30 maggio 2003, n. 1, cit., p. 479; lautore riconosce che
la semplice richiesta di esprimere la quota in forma ‘neutra’, riferendosi genericamente ai
due sessi 0 a quello sottorappresentato, rischia di apparire «formalistica se non addirit-
tura ipocrita», essendo chiaro dall'inizio quale sia il genere cui — in quel momento — si
vuole dare pili spazio. Ritiene con buona sicurezza che «il principio di “pari opportunitd”
nell’accesso alle cariche elettive pubbliche, [...] finalmente costituzionalizzato, legittiml[i]
[...] Padozione di specifiche norme e strumenti con funzione antidiscriminatoria, orien-
tati a favorire la partecipazione paritaria di donne e uomini alla vita politica e istituziona-
le» A. FALCONE, Partecipazione politica e riequilibrio di genere nelle assemblee elettive e negli
organi di governo: legislazione e giurisprudenza costituzionale nell ordinamento italiano, in
Rivista Aic, 2016, n. 1, p. 5. Su posizioni simili, per cui con la modifica dell’art. 51. Cost.
«si ¢ [...] data copertura costituzionale a tutte quelle future norme elettorali nelle quali
venissero garantite, in modo eguale a entrambi i sessi, condizioni pari di accesso alle
cariche elettive, vale a dire un’eguaglianza dei punti di partenza», facendo classificare tali
norme come antidiscriminatorie e non concretanti azioni positive T.E. FROSINI, La modi-
Sfica dell’art. 51 Cost.: problemi e prospettive, in Rivista Aic, 17 marzo 2003, consultabile al
link hetp:/larchivio.rivistaaic.it/dibattiti/attualita/frosini. html (visitato il 22 giugno 2018).
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antichi sospetti) ¢ arrivata da un’altra pronuncia del giudice delle leggi.

Benché I'iter di revisione dell’art. 51, comma 1 Cost. non fosse termi-
nato (ma il testo da aggiungere era gia stato fissato da tempo), la sentenza n.
49/2003 ha infatti dichiarato infondata la questione di legittimita sollevata
dal Governo — sul calco di quanto deciso dalla Consulta nel 1995 — nei
confronti di alcune modifiche alla legge elettorale regionale che avevano in-
trodotto I'obbligo di inserire nelle liste «candidati di entrambi i sessi», pena
Pesclusione delle liste stesse. Per i giudici costituzionali, la norma non incide-
va sul contenuto dei diritti fondamentali dei cittadini, non prevedendo ‘di-
suguaglianze’ per «favorire individui appartenenti a gruppi svantaggiati», né
compensazioni di quegli svantaggi; non era compresso il diritto (inesistente)
di chi aspira a entrare in lista, come non veniva condizionata la scelta degli
elettori (che tra I'altro avevano a disposizione il voto di preferenza). Di piu,
in palpabile discontinuita con quanto affermato nella sentenza n. 422/1995,
per la Corte la legge non differenziava i candidati in base al sesso, né intacca-
va il carattere unitario della rappresentanza elettiva (mancando «una relazio-
ne giuridicamente rilevante» tra elettori ed eletti dello stesso sesso).

Rispetto a otto anni prima, la Consulta riconosceva il sensibile muta-
mento del quadro costituzionale di riferimento (del quale lal. cost. n. 1/2003
non faceva ancora parte: la Corte non la cita, nemmeno come disposizione
de iure condituro) e statutario. Tra I'altro, sia pure in un obiter dictum, si am-
metteva che l'invito ai partiti a darsi regole interne a favore della parita dei
sessi nelle candidature aveva avuto poco seguito: cio consentiva di dire — in
modo non esplicito, ma riconoscibile — che pareva giuridicamente accetta-
bile che «[q]uello che [...] gia si auspicava potesse avvenire attraverso scelte
statutarie o regolamentari dei partiti [...]» fosse «perseguito come effetto di
un vincolo di legge», in armonia col (nuovo) dettato statutario.

Ora, pur riguardando una quota assai poco impegnativa (richiedendo
solo la presenza di almeno un uomo e almeno una donna in lista, una
condizione di paritd minima di cui la Corte era consapevole), la senten-
za n. 49/2003 ha tutta l'aria di concretizzare un overruling significativo,
non dichiarato ma vistoso'?’: in certi punti, specie quelli che contengono

'3 Della stessa idea ¢ Ross1, Legge costituzionale 30 maggio 2003, n. 1, cit., p. 460. Sul
punto v. pure — prima di un’analisi pili approfondita del caso, rimandata al prossimo capi-
tolo — L. CARLASSARE, La pariti di accesso alle cariche elettive nella sentenza n. 49: la fine di
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le argomentazioni sull’elettorato passivo e sulla rappresentanza, il giudice
delle leggi pare davvero procedere ‘per rime opposte’ rispetto al decisum
del 1995", peraltro essendo avaro di spiegazioni per questa virata non del
tutto prevedibile. Il tutto, ovviamente, non ¢ contrario allo spirito della
nuova formulazione dell’art. 51, comma 1 Cost., ma di certo svela la non
necessita di quell’intervento, se la stessa Corte ha mostrato di poter rite-
nere legittimo cio che otto anni prima aveva censurato prima ancora che
entri in vigore la norma che, a parole, si proponeva di avere questo effetto.

Non potendo né volendo avallare 'idea di una disposizione dal grande
contenuto innovativo (le critiche e le perplessita avanzate da buona parte
della dottrina non sono certo prive di senso), ¢ forse molto pit realistico
dover ammettere che I'ultima — per ora — revisione costituzionale non ha
avuto effetti tangibili (se non quello di confermare la legittimita di alcuni

un equivoco, in Giur. cost., 2003, p. 364 ss.; S. MABELLINI, Equilibrio dei sessi e rappresen-
tanza politica: un revirement della Corte, in Giur. cost., 2003, p. 372 ss.; G. BRUNELLI, Un
overruling in tema di norme elettorali antidiscriminatorie, in Le Regioni, 2003, p. 902 ss.;
A. DEFFENU, Parita dei sessi in politica e controllo della Corte: un revirement circondato da
limiti e precauzioni, in Le Regioni, 2003, p. 918 ss.; G. BuoNomo, Sulle pari opportunita
(elettorali) tra womo e donna la Corte ci ripensa, in Dir. e giust., 2003, n. 8, p. 31 ss.

136 Tlluminante ¢ la lettura di R. RomBoLi, Notaz a Corte cost, n. 49/2003, in Foro it.,
2003, 1, col. 1318: «La Corte costituzionale pare [...] mostrare la volonta di tenere fermi
i principti fissati nella ricordata sent. 422/95 o quantomeno di affermare che per la so-
luzione della questione al suo esame non appare necessario procedere ad un mutamento
di giurisprudenza. In cio la corte sembra perd non avvertire adeguatamente che in quella
occasione essa aveva proceduto, in applicazione dell’art. 27 1. 87/53, a dichiarare I'illegit-
timita costituzionale conseguenziale, tra I'altro, dell’art. 32, 3° e 4° comma, l. reg. Valle
d’Aosta 9 febbraio 1995 n. 4, il quale prevedeva che “nelle liste dei candidati dei comuni
con popolazione sino a quindicimila abitanti devono essere rappresentati entrambi i sessi.
Nelle liste dei candidati alla carica di consigliere comunale dei comuni con popolazione
superiore a quindicimila abitanti devono essere rappresentati entrambi i sessi”. Una di-
sposizione quindi in tutto e per tutto analoga a quella adesso dichiarata dalla corte come
“una legittima espressione sul piano legislativo dell'intento di realizzare la finalitd pro-
mozionale espressamente sancita dallo statuto speciale in vista dell’obiettivo di equilibrio
della rappresentanza”. Conclusioni esattamente opposte riguardo a disposizioni legislative
regionali assolutamente analoghe, avrebbero forse meritato una maggiore esplicazione
nella motivazione della decisione in epigrafe. I riferimenti all'evoluzione del quadro nor-
mativo costituzionale [...] appaiono infatti, nell’economia della motivazione, pilt come
ulteriore conferma di quanto sostenuto nei precedenti punti che non come motivazione
di un mutamento di giurisprudenza».
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strumenti, non certo di costituirla). Se qualche ragione reale aveva, questa va
ricercata paradossalmente nella necessita di convincere parte degli operatori
giuridici (dottrina, giurisprudenza, interpreti a vario titolo) che doveva esse-
re legittimo cid che gia poteva esserlo, sulla scorta di una lettura approfondita
e sistematica delle fonti: una questione soprattutto di linguaggio, cui non
sono estranee le ‘incrostazioni’ di un passato mai del tutto archiviato'’.

137 E illuminante la letcura di B. Przzin, Implicito ed esplicito nel rapporto circolare tra
genere ¢ diritto, in L. Morra, B. Pasa (a cura di), Questioni di genere nel diritto: impliciti e
crittotipi, Torino 2015, p. 207 ss.: I'autrice con luciditd spiega «l'altrimenti paradossale
formulazione degli artt. 48 e 51», che «specificano testualmente che la titolarita dei diricti
di elettorato attivo e passivo spetta, rispettivamente, a “uomini e donne” (art. 48) e ai
cittadini “dell’'uno o dell’altro sesso” (51), con un sovraccarico testuale che non compare
in nessuno degli altri articoli che attribuiscono diritti». Ricorda Pezzini che «[n]ei primi
del Novecento, le leggi elettorali risultavano formulate come proposizioni di per sé neutre
rispetto al sesso, seguendo I'uso della grammatica italiana che assume il maschile come
genere grammaticale potenzialmente comprensivo del riferimento a termini femminili
[...]. Tuttavia, esse vengono interpretate [...] a partire dall’inferioritd della donna: infe-
rioritd socialmente e storicamente determinata, ma presentata come naturale; solo dopo
essere state cosi interpretate [...] le leggi elettorali sanciscono 'estraneitd della donna
dalla sfera politica, costruendo il genere femminile come discriminato rispetto all’accesso
ai diritti politici. La struttura di genere della societd — la posizione di subordinazione ed
inferioritd della donna rispetto all'uomo e ordinamento patriarcale dell'intera struttura
sociale — viene assunta come una premessa logica, ancorché implicita, della norma e della
sua formulazione letterale e, contemporaneamente, viene dissimulata dietro alla affermata
naturalitd di una discriminazione, che invece ¢ corposamente creata e alimentata inces-
santemente anche dal diritto. Lordinamento [...] non spiega [...] perché un tale a-pri-
ori dell'interpretazione (Iinferioritd naturale della donna) debba operare sul terreno dei
diritti politici di voto delle donne, ma non sul terreno dei doveri (politici) di solidarieta
economica. La consapevolezza di quanto il pregiudizio avesse in precedenza condizionato
I'interpretazione del testo statutario puo, allora, rendere ragione della formulazione degli
artt. 48 e 51 Cost. Lenunciato normativo avrebbe “reagito” secondo l'ottica della “rego-
lazione dei poteri temuti”, che costituisce la tecnica di base della garanzia costituzionale:
la disposizione costituzionale viene costruita in modo da poter contrastare il ripetersi di
sopraffazioni e/o discriminazioni implicite gid note e lo pud fare tanto pit efficacemente
quanto pill note e sperimentate siano le modalita di esercizio del potere che si teme e che
si vuole contrastare». La formula dell’art. 51 ha altro da dire: «la resistenza del pre-giudizio
di genere emerge anche dalla specificazione dei due sessi negli artt. 48 e 51 Cost.; la presen-
za di questa formulazione finisce per proiettare una luce ambigua sui molti altri articoli
in cui l'uso del maschile potrebbe essere inteso [...] come un vero e proprio requisito.
La formulazione letterale espressa sembrerebbe aprire alla possibilita che le formulazioni
linguistiche che usano il solo maschile vengano interrogate come testi “aperti”, rispetto
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5. Percorsi e orizzonti riformatori della xvir Legislatura

Esaurito I'esame delle disposizioni costituzionali vigenti, non si puo chiu-
dere il capitolo senza qualche considerazione sulla ‘stagione riformatrice’
che, in due tempi diversi, ha riguardato la legislatura da poco conclusa.

Il 4 dicembre 2016 si ¢ svolto il referendum confermativo della legge
costituzionale pubblicata sulla Gazzerta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 2016,
recante «Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la ri-

ai quali si renderebbe necessario [...] verificare se il maschile & usato come genere gram-
maticale o come requisito: usato come genere grammaticale — indicando I'insieme degli
appartenenti ai due sessi, come avviene per regola grammaticale [...] — condurrebbe ad
un’interpretazione estensiva, secondo la quale “cittadini” sta per “cittadini e cittadine” e,
persino, “uomini” sta per “uomini e donne”; usato per individuare un requisito positi-
vamente prescritto nei confronti dei soggetti considerati dalla norma, per identificare e
circoscrivere la sfera dei titolari del diritto o dei destinatari degli obblighi, condurrebbe
all'interpretazione restrittiva per cui “cittadini” sono solo quelli di sesso maschile e “tutti”
sono solo gli uomini e non le donne». Il “doppio valore” del maschile nel testo costitu-
zionale perd sarebbe paradossale: «Una volta che la Costituzione ha assunto 'uguaglianza
formale e sostanziale (art. 3) come principio fondamentale, non c’¢ posto per ipotizzare
alcuna ambiguit degli enunciati al maschile: il divieto di discriminazioni in base al sesso
rende l'eventuale differenza di trattamento un’eccezione che potrebbe essere giustificata
solo da esigenze stringenti e di rango costituzionale», per giunta con disposizioni esplicite,
non solo in via interpretativa. Di pil, «il divieto di discriminazioni in base al sesso [...]
rende anche assai poco persuasiva la spiegazione tradizionale della specificazione dei due
sessi negli artt. 48 e 51, che considera questa formulazione [...] pleonastica, che ha lo scopo
e la funzione di una sorta di rafforzamento del principio di uguaglianza, reso necessario dalla
portata dell'innovazione al momento della sua entrata in vigore [...]. Una spiegazione che
ci fornisce una lettura storica delle ragioni dei costituenti, ma non ¢ sufficiente per costruire
persuasivamente la 7atio della norma». Conclude Pezzini rilevando che «la generalita degli
articoli della Costituzione [...] e di tutte le altre fonti utilizza costantemente il genere
maschile senza ulteriori richiami. Di per sé, la specificazione contenuta negli artt. 48 e
51 Cost. rimarca la peculiaritd della sfera politica rispetto al genere e lo strutturale para-
dosso dell’'uguaglianza tra i sessi, che si riproduce con particolare persistenza. Le letture
alternative proposte da chi, per rimuovere la contraddizione insita nella ridondanza della
ripetizione rispetto all’art. 3 Cost., ha sostenuto che nell’art. 51 Cost. fosse gid presente
il dovere di garantire una rappresentanza politica effettivamente composta di uomini e
di donne, non sono state condivise né dalla giurisprudenza (Corte cost. n. 422/1995),
né dalla dottrina. Ed anzi, ¢ stato ritenuto necessario introdurre nella Costituzione un
ulteriore sovraccarico testuale perché si affermasse 'interpretazione della legittimita costi-
tuzionale delle pari opportunita elettorali».
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duzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzio-
namento delle istituzioni, la soppressione del Cnel e la revisione del Titolo
v della Parte 11 della Costituzione». La pubblicazione era il penultimo atto
di una vicenda dall’izer parlamentare piuttosto lungo e complesso, iniziato
circa due anni e mezzo prima con la presentazione del d.d.1. costituzionale
a firma del presidente del Consiglio Matteo Renzi e della ministra per le
Riforme costituzionali Maria Elena Boschi'?®. I cittadini che hanno scelto
di votare, com’¢ noto, si sono espressi in maggioranza (59,12%) contro
lapprovazione delle riforme; nonostante cio, le innovazioni al quadro co-
stituzionale che erano state proposte meritano un’analisi.

Due le disposizioni, all’'interno di questo lavoro, acquistano particolare
interesse: I'art. 1 della legge costituzionale aggiungeva all’art. 55 Cost., tra gli
altri, un secondo comma: «Le leggi che stabiliscono le modalita di elezione
delle Camere promuovono l'equilibrio tra donne e uomini nella rappresen-
tanza». Lart. 35 della legge, per parte sua, interveniva sull’art. 122 Cost., ag-
giungendo ai contenuti della ‘legge cornice’ dello Stato sul sistema di elezio-
ne delle Regioni — unica materia a competenza concorrente rimasta anche
nel nuovo disegno istituzionale'” — la misura degli emolumenti spettanti
agli eletti «nel limite dell'importo di quelli attribuiti ai sindaci dei Comuni
capoluogo di Regione» e, per quanto rileva qui, «i principi fondamentali per
promuovere I'equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza.

Nella proposta governativa, va detto, non era prevista alcuna disposizio-
ne riconducibile alla democrazia paritaria'®’. Quella relativa alle leggi eletto-

rali nazionali & stata inserita sulla scorta di vari emendamenti'¥!, riformulati

138 Atto Senato n. 1429, presentato '8 aprile 2014.

13 Anzi, per S. SCAGLIARINT, Regioni: perché e come si cambia strada, in P. Costanzo (a cura
di), Referendum costituzionale: uno sguardo d’insieme sulla riforma Renzi-Boschi (Giurispru-
denza italiana — Gli speciali), Milano 2016 (e-book), pp. 75-93, spec. 76, I'aggiunta tra
i principi fondamentali della ‘legge cornice’ delle «misure promozionali della rappresen-
tanza di genere» rappresenta la dimostrazione esplicita, da parte del legislatore - revisore
costituzionale «di volere fare salva» la previsione della potesta concorrente.

140 Che erano invece presenti all'interno di Atto Senato n. 1392 (Buemi e a.): ciascuno
dei due rami del Parlamento sarebbe stato eletto «a suffragio universale, con voto diretto,
libero e segreto, favorendo I'equilibrio della rappresentanza tra donne e uomini».

! Erano soprattutto gli emendamenti 1.1713 — Fedeli e a. («Le modalitd di composi-
zione del Parlamento promuovono la parita nella rappresentanza dei generi», da inserire
dopo il primo comma dell’art. 55 Cost.), 1.024 — Fedeli e a. (che aggiungeva agli artt. 56
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— nel testo poi approvato dall’aula — secondo I'indicazione dei relatori, Ro-
berto Calderoli e Anna Finocchiaro: I'idea alla base della riformulazione era
cercare, riferendosi alle leggi che stabiliscono le modalita di elezione delle
Camere, di fissare il principio ‘una volta per tutte’, senza doverlo ribadire in
altre disposizioni costituzionali relative allo stesso argomento.

Lo stesso emendamento, nell’'intenzione dei proponenti, doveva servire
ad aggiungere 'equilibrio di genere ai principi fondamentali che la ‘legge
cornice’ prevista dall’art. 122 dovrebbe prevedere: questo perché, come ¢ in-
tuibile, I'equilibrio doveva applicarsi tanto alla Camera quanto al Senato e,
con la trasformazione di quest’ultimo in un organo di secondo grado (com-
posto da consiglieri regionali e sindaci), le singole Regioni — al momento
della scelta dei futuri senatori — avrebbero dovuto essere vincolate allo stesso
principio dell’equilibrio di genere; tutte le Regioni e Province autonome,
del resto, erano gia tenute alla promozione della «parita di accesso tra donne
e uomini alle cariche elettive» ex art. 117, comma 7 Cost.

La questione dell’equilibrio di genere applicata alla composizione del
Senato, peraltro, aveva suscitato un dibattito notevole a Palazzo Mada-
ma'®, non risolto da quella discussione. Nel successivo passaggio alla

e 57 sull’elezione della Camera e del Senato I'espressione «con modalita che promuovono
la parita nella rappresentanza dei generi»), 1.0.25 — Bonfrisco (identico a 1.024) ¢ 1.0.26
— Maturani e a. (che aggiungeva all’art. 56, per I'elezione della Camera, le parole «con
modalitd che favoriscono I'equilibrio di genere nella rappresentanza tra i sessi» e all’art.
57, sul Senato, I'inciso «in modo da favorire 'equilibrio nella rappresentanza tra i sessi»).
142 Loredana De Petris (Sel) lamentava proprio la riformulazione di quegli emendamenti
includendo pure I'applicazione al (nuovo) Senato: «le leggi elettorali delle Regioni sono
diverse 'una dall’altra. Vi sono leggi elettorali che prevedono la doppia preferenza, che
gid prevedono l'equilibrio di genere, ve ne sono altre che non lo prevedono, tant¢ [...]
che attualmente abbiamo alcuni Consigli regionali, peraltro eletti da poco, dove la rappre-
sentanza delle donne ¢ ridotta ad una unitd, o non esiste proprio». La senatrice sosteneva
che —a meno di eliminare la potesta legislativa regionale sulle leggi elettorali — si sarebbero
riscontrati notevoli problemi nell’applicazione del nuovo principio (criticita riconosciute
in parte da Finocchiaro, circa un possibile squilibrio di genere nella prima composizione
del Senato a leggi elettorali regionali non adattate; la relatrice, tuttavia, ha rimarcato che la
nuova disposizione avrebbe posto «i presupposti affinché e nelle leggi elettorali regionali,
e poi nelle elezioni che avranno luogo per i singoli Consigli regionali, il principio dell’e-
quilibrio della rappresentanza di genere venga osservato»).

Pur concordando con la nuova formulazione (e condividendo «una questione importante,
politica, fortemente avvertita dai cittadini e dalla societd»), esprimeva riserve simili anche
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Camera, infatti, due emendamenti identici presentati dal Pd e da Sel'*®

proponevano di inserire in coda all’art. 122, comma 1 Cost. proprio il ri-
ferimento all’equilibrio di genere nella rappresentanza, tra i principi che la
‘legge cornice’ in materia elettorale regionale avrebbe dovuto concretizzare.
Lidea dei presentatori, in particolare, era — acquisito 'inserimento dellart.
55, comma 2 — di sancire che fosse la stessa legge statale a stabilire «anche
i principi fondamentali per promuovere I'equilibrio tra donne e uomini
nelle leggi elettorali regionali», per «rafforzare la copertura costituziona-
le» e renderla piu stringente tanto per il legislatore nazionale quanto per
quello regionale, a fronte di «una situazione nelle regioni molto difficile
per la competizione nelle elezioni regionali tra uomini e donne»'*. Gli

Patrizia Bisinella (Lega Nord, poi Fare!), con «l’auspicio [...] che venga osservato un
principio fondamentale unitario, che debba valere anche per le leggi elettorali regionali»,
anche se questo non garantirebbe per forza il risultato della composizione paritaria del-
l'aula, vista la competenza concorrente ex art. 122 Cost. Richiamava 'art. 51 Cost. come
sede del (gia stabilito) «principio di promozione di tutte le azioni sulla parita di genere
nelle cariche elettive» Giacomo Caliendo (Fi), sostenendo che la Parte Seconda specifica
soltanto principi contenuti nella prima, senza introdurre qualcosa di nuovo; anche sulla
base di questo, la collega di partito Cinzia Bonfrisco parlava di un emendamento «ultro-
neo» e inutile, poiché sarebbe bastato I'art. 51. Sostegno convinto alla proposta veniva
da Laura Bianconi (Ncd), mentre Francesco Palermo (Autonomie) temeva che parlare
di promozione dell’«equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza», invece che di
«rappresentanza di genere», potesse suonare «antiquato» (ma per Calderoli era importante
mantenere la stessa dizione usata all’art. 51 Cost.).

Da segnalare che due analoghi tentativi di far approvare due emendamenti (2.1499 —
D’Adda e a.; 2.1500 — Gatti e a.) in base ai quali la garanzia della parita di genere (e, per
I'emendamento D’Adda, anche delle minoranze linguistiche) si doveva «garantire» (che,
secondo Erica D’Adda — Pd — «& pili forte che “promuovere” o altri termini che vengono
usati, e incardina in maniera vincolante all’interno della Costituzione la necessita che sia
risolto il problema dell'inagibilitd, anche politica, di una parte della nostra societad che
¢ maggioritaria, e che sia tutelato il genere femminile», considerando anche la gia bassa
presenza femminile nei consigli regionali), ma sono stati respinti, mentre 'emendamento
2.1362 (Chiti e a.), che chiedeva la stessa cosa, ¢ stato ritirato.

143 Si trattava degli emendamenti 35.7 (Scotto e a.) e 35.8 (Roberta Agostini e a.), gia
presentati in 1 Commissione e ripresentati in aula. Va sottolineato, peraltro, che in sede
di ripresentazione gli stessi testi sono stati firmati trasversalmente da deputat* di vari
schieramenti politici.

144 11 riferimento era soprattutto a «regioni senza regole che, infatti, non eleggono nep-
pure una consigliera nei consigli regionali», come la Calabria (per lo meno considerando
la consiliatura allora in carica) e ai casi in cui, durante la discussione sulle nuove leggi
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emendamenti sono stati approvati a larga maggioranza e, come emerge dai
lavori parlamentari, con il consenso espresso di alcuni esponenti dell’op-
posizione'®.

Sembra doveroso notare, peraltro, che la discussione parlamentare sulle
riforme costituzionali ha potuto poggiare, almeno in parte, sui contributi
offerti dalla Commissione per le riforme costituzionali, istituita con decreto
della Presidenza del Consiglio dei ministri dell'11 giugno 2013 e presieduta
da Gaetano Quagliariello, ministro per le riforme costituzionali dell’ese-
cutivo presieduto da Enrico Letta. Com’¢ noto, il gruppo — assistito da un
Comitato incaricato di redigere le proposte di riforma per ciascun ambito
indicato, sulla base delle indicazioni della Commissione — aveva il compito
di formulare proposte di revisione della Parte Seconda della Costituzione,
in particolare sulla forma di stato, sulla forma di governo, sul bicameralismo

elettorali, meccanismi a favore dell’equilibrio di genere erano stati bocciati dai Consigli
regionali (A.P, Camera dei Deputati — xvir Legislatura, sed. 11 febbraio 2015, n. 375 —
resoconto stenografico, p. 204).

14 Si vedano in particolare (A.P, Camera dei Deputati — xvir Legislatura, sed. 11 febbraio
2015, n. 375 — resoconto stenografico, p. 205 ss.) gli interventi di Elena Centemero (Fi),
la quale aveva ricordato la sollecitazione venuta da pitt deputac® affinché si coordinasse
lintroducendo art. 55, comma 2 con il livello regionale, che sarebbe andato a influire
sulla maggior quota del Senato secondo la riforma. Pur essendo gia previsto, nella legge
n. 165/2004, il criterio della parita tra uomini e donne nell’accesso alle cariche elettive,
per Centemero «rimarcare questo principio proprio qui dove si parla di una legge statale
che riguarda 'elezione per i consigli regionali sia particolarmente importante perché la
presenza media delle donne nei consigli regionali in Italia ¢ estremamente bassa», pur
dovendosi affiancare agli interventi normativi «un passaggio di mentalitd, un passaggio
culturale che purtroppo manca ancora nel nostro Paese». Sottoscriveva e appoggiava I'e-
mendamento anche Barbara Saltamartini (Lega Nord), negando «che la rappresentanza
uomo-donna debba essere garantita con delle quote precise» e rivendicando che «lo stru-
mento migliore» per il salto di qualita culturale necessario per arrivare a una democrazia
paritaria fosse proprio la Costituzione. Mara Mucci (Alternativa libera, in quella fase) si
diceva consapevole dell’'insufficienza di inserire il principio in Costituzione, sottolineando
I'importanza di instaurare «una cultura dell’esercizio politico da parte delle donne, che
consenta anche di esercitare questo diritto, di avere delle strutture che consentano a una
donna di coniugare il lavoro con la famiglia». Va segnalato che due emendamenti (30.51
— Roberta Agostini e a.; 30.109 — Scotto e a.) avevano chiesto in Commissione di sostitu-
ire, all'interno dell’art. 117, comma 7, il concetto di «parita di accesso tra donne e uomini
alle cariche elettive» con quello di «equilibrio di donne e uomini nella rappresentanza». Le
proposte, tuttavia, non hanno avuto seguito, come altre poi ripresentate in aula.
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e sulle leggi connesse a questi ambiti, a partire dalle norme elettorali.

In quella sede, tra i molti temi di cui gli esperti chiamati a far parte
della Commissione e del Comitato di redazione si sono occupati, ¢ entrata
pure la rappresentanza di genere. Nella relazione finale, al Capitolo v dedi-
cato al sistema elettorale, si ¢ infatti scritto — a proposito dell’'opzione per un
sistema proporzionale con soglia di sbarramento al 5% e attribuzione di un
premio di maggioranza del 55% dei seggi al partito o alla coalizione che ab-
bia superato una determinata soglia, almeno del 40% — che «[pler quanto
concerne i meccanismi di selezione fra i diversi candidati, si pud pensare o
a un sistema basato su un voto di preferenza e una seconda preferenza ‘di
genere’, ovvero, in alternativa, a un sistema che afhanchi collegi uninominali
per la meta degli eletti e una lista di tre o quattro nomi per 'altra meta, con
voto unico e con la garanzia del riequilibrio di genere»'.

Benché nessuno dei componenti avesse citato o auspicato I'inserimento
in Costituzione di nuove disposizioni sulla rappresentanza di genere (fatta
eccezione per una proposta singolare di riconfigurazione del Senato'?), al-
cuni interventi dei membri della Commissione si sono concentrati sul valo-
re dell'equilibrio di genere nella rappresentanza, per cui il raggiungimento
di una «uguale opportunita politica per le cittadine di essere rappresentate
ed elette» avrebbe concorso al superamento dello stato di «crisi di legittimita
delle istituzioni rappresentative» (sebbene tale profilo non sia avvertito a

sufficienza)'“® e tenendo presente che I'equilibrio di genere doveva essere un

146 COMMISSIONE PER LE RIFORME COSTITUZIONALIL, Per una democrazia migliore. Relazio-
ne finale e documentazione, Roma 2013, p. 70. Al volume, che raccoglie gli atti relativi al
lavoro svolto in seno alla Commissione, si fara riferimento nelle prossime note.

7 V. la proposta — piuttosto discussa — di Michele Ainis di «un Senato formato dalle
donne e dai giovani», magari all'interno di una seconda Camera in parte formata da rap-
presentanti delle autonomie locali e in parte elettiva, sia pure non a suffragio universale:
questa era stata vista dallo studioso come «soluzione risolutivar, in linea con la nuova
logica delle pari opportunita (e della legittimazione delle azioni positive) seguita all’intro-
duzione dell’art. 117, comma 7 e alla modifica dell’art. 51 ({vi, p. 419).

148 Era questa 'amara constatazione di Nadia Urbinati, che si era soffermata — prima delle
sue dimissioni dalla Commissione, il 22 agosto 2013 — sul valore del rinnovato art. 51
Cost., il quale non configurava una «rappresentanza di minoranze» ma una «uguale op-
portunita politica per le cittadine di essere rappresentate ed elette»: se «la rappresentanza,
contrariamente al voto diretto, ha un forte carattere simbolico», verrebbe naturale chie-
dersi se, guardando dall’alto il Parlamento, «non risulterebbe stonato e quindi ingiusto
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obiettivo da raggiungere senza ‘imposizioni’, ma da indurre e incentivare in
modo pilt 0 meno esplicito'. La maggior parte delle opinioni ha riguarda-
to aspetti pilt pratici e tecnici, sottolineando 'importanza di adottare, nel
sistema elettorale, meccanismi tenenti alla democrazia paritaria anche nel
rispetto delle norme costituzionali vigenti'. Questi sono stati identificati
innanzitutto con la doppia preferenza di genere (soluzione su cui in Com-
missione si ¢ registrata una significativa convergenza di consensi'’!), ma era
ben presente la necessita di individuare soluzioni di riequilibrio anche in

152

caso di scelta di sistemi basati su collegi uninominali’” o in presenza di un

constatare che esso sia composto solo di rappresentanti maschi» (/vz, p. 720).

' Nicola Lupo, in particolare, annoverava tra gli ambiti in cui I'imposizione dall’alto non
aveva pagato proprio «I’eguaglianza di genere nella rappresentanza politica», per cui «per
assicurare una maggiore presenza di donne in Parlamento vi ¢ stato bisogno di una appo-
sita previsione costituzionale, oltre che di norme attuative che faticosamente iniziano ad
essere introdotte». Allo stesso tempo, Lupo guardava con molto interesse al doppio turno
di collegio, magari basato su collegi binominali (proprio per assicurare 'eguaglianza di
genere) e sfruttando anche I'uso delle nuove tecnologie per costruire un rapporto migliore
tra eletti ed elettori (£v7, p. 700).

150 Maria Cristina Grisolia, per esempio, aveva individuato tra i principali obiettivi cui un
sistema elettorale oggi deve tendere anche la valorizzazione della rappresentanza di genere.
Lei stessa, tuttavia, ammetteva che quel problema era «ormai avviato a soluzione dopo le
riforme dell’art. 51 e dell’art. 117 della Costituzione [...] e dopo 'ormai definitiva posi-
zione espressa al riguardo dalla Corte costituzionale», della quale ricordava 'evoluzione.
Sottolineava pure il mutato atteggiamento da parte del legislatore: se nel 2005 — dopo
avere inserito 'anno prima nella normativa per le elezioni europee a