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Il differenziale di genere nel lavoro di cura.
La “conciliazione emergenziale” analizzata alla luce
del quadro europeo®

ROSITA ZUCARO

SOMMARIO: 1. Cenni introduttivi. — 2. L’evoluzione della conciliazione vita-
lavoro nell’ordinamento europeo. — 2.1 La direttiva 2019/1158/UE: diret-
trici di analisi. — 2.2 Il work-life balance per genitori e caregivers. — 3. 11
recente contesto italiano. La conciliazione vita-lavoro nella normativa
dell’emergenza sanitaria. — 3.1 Le politiche genitoriali emergenziali nel si-
stema multilivello — 4. Brevi riflessioni conclusive.

1. Cenni introduttivi

La “cura” non delegabile alla macchina pud essere definita
I'epiteto dei difficili tempi attuali e non a caso figura nella denomina-
zione di uno degli atti di riferimento della normativa emergenziale'. Al
di l1a della sua centralita il lavoro di cura ¢ spesso “invisibile” e grava in
netta prevalenza sulle donne, costituendo uno dei maggiori ostacoli al
superamento del gender gap’.

Trattasi, peraltro, di una attivita complessa, articolandosi in forme
di assistenza non solo diretta, personale e relazionale, a volte di carat-
tere biologico, quali I’allattamento, ma anche indiretta, come ad esem-
pio cucinare per un genitore anziano od occuparsi delle pulizie dome-
stiche. Non determina stupore, pertanto, che il tempo dedicato affec-

* Le opinioni espresse dall’autrice non impegnano I'Istituto di appartenenza.

"1 riferimento & chiaramente al d.I. n. 18 del 17 marzo 2020, convertito con mo-
dificazioni in legge n. 27 del 24 aprile 2020.

2 Si vedano gli ultimi dati Eurostat (2020), Sustainable development in the Euro-
pean Union, Luxembourg: Publications Office of the European Union, p.105 ss. che
evidenziano il persistente differenziale, con forme pitt 0 meno gravi all’interno, del
contesto europeo.
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tionis causa a tali attivita sia alquanto elevato: 179 milioni di ore gior-
naliere, di cui il 76,2% ¢ in capo alla popolazione femminile attiva tra i
25 ei54 anni (ILO 2018). Inoltre, a conferma della gravosita del fatto-
re culturale, risulta che ancora oggi i due terzi della popolazione adulta
dei paesi Europei obiettivo convergenza ritiene che il ruolo principale
della donna sia la cura della famiglia e della casa (Eurobarometro
2017), con analoghe tendenze anche a Cipro, in Croazia, Slovenia, Ir-
landa e Italia (Blasko, Papadimitriou, Manca 2020, p. 5).

Atteso tale scenario il tema del work-life balance & all’ordine del
giorno nell’agenda europea, per la quale: «la conciliazione tra vita pro-
fessionale, privata e familiare deve essere garantita quale diritto fon-
damentale di tutti nello spirito della Carta dei diritti fondamentali, con
misure che siano disponibili a ogni individuo [...]»’.

Una dichiarazione programmatica che ha avuto recente attuazione
precettiva con ’adozione della direttiva 2019/1158/UE, la quale ha aperto
un nuovo capitolo nell’area della conciliazione vita-lavoro europea.

Nel presente contributo una breve panoramica ragionata
sull’evoluzione del quadro normativo europeo costituisce la base per
'analisi giuridica delle misure per la cura genitoriale previste all’interno
della normativa adottata in risposta alla pandemia da Covid-19.

Obiettivo posto nella domanda di ricerca qui sottesa & procedere a
un’analisi sistemica degli istituti emergenziali, in quanto pur tenuto
conto delle peculiarita della crisi epidemiologica, trattasi di norme
aventi comunque un’incidenza sull’ordinamento e che non sembra
aver agito almeno da argine a un aggravio del divario di genere®. La
scuola da remoto, la DAD o smartschooling dei neologismi mediatici,
nell’applicazione estesa a tutta I'istruzione scolastica’, unitamente alle

> Parlamento Europeo, Risoluzione del 13 settembre 2016 sulla creazione di condi-
zioni del mercato del lavoro favorevoli all' equilibrio tra vita privata e vita professionale,
P8_TA (2016)0338.

4 Per un’analisi generale da ultimo il rapporto ILO (2020), Mo#nitor COVID 19
and the world of work. Third edition, Geneva: International Labour Office; con
focus specifico sull’Ttalia invece M. Esposito (a cura di), Gender Policies Report 2021,
INAPP.

’ Rispetto agli atti adottati inizialmente, a partite dall’art. 1 lett. s del DPCM del
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esigenze di cura dei malati cronici o dei contagiati, hanno infatti de-
terminato I’emersione ancor pit grave di una distribuzione di genere
iniqua del care work.

2. L’evoluzione della conciliazione vita-lavoro nell’ordinamento eu-
ropeo

Prima di procedere all’analisi centrale di questo contributo, corre
I’obbligo di un breve inquadramento della fattispecie nell’ordinamento
UE. 1l work-life balance, volto alla cura genitoriale, ¢ stato inizialmente
teorizzato in Europa quale strumento per il perseguimento della parita
di genere, attraverso una legislazione in tema di famiglia e lavoro in-
centrata su un approccio #zother friendly (cfr. Gottardi 2009, p. 32 ss.;
Pasquarella 2017, 42; cfr. per un inquadramento sociologico delle po-
licies Prandini 2006, p. 69-108).

E solo al finire della prima decade degli anni Duemila che avviene
il superamento del modello sociale tradizionale basato sul 7zale bread-
winner-female caregiver (Crompton 1999), in cui la netta divisione tra
lavoro di cura familiare in capo alle donne e lavoro retribuito, assoluto
predominio maschile, non determinava neanche I'insorgere di proble-
matiche di conciliazione.

Pertanto, il Legislatore europeo comincia ad attivarsi concreta-
mente attraverso azioni in linea con la tesi secondo cui «il successo
delle strategie dirette ad aumentare i tassi di occupazione dipende dal-
la possibilita offerta sia alle donne che agli uomini di trovare un equi-
librio tra la vita professionale e la vita familiare»®.

24 ottobre 2020 sembra esservi stato un cambio di approccio. Si rileva, infatti, una
maggiore attenzione al profilo di cura, oltre che alle diverse esigenze didattiche, atteso
che, in luogo di una modalita da remoto totale e per tutte le classi, & stata introdotta
una differenziazione per le scuole dell'infanzia e le istituzioni scolastiche del primo
ciclo, nelle quali I'attivita didattica doveva rimanere in presenza.

¢ Commissione delle Comunita europee, Relazione sulla parita tra uomini e donne,
19 febbraio 2004, COM (2004) 115.
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2.1. La direttiva 2019/1158/UE: direttrici di analisi

Trascorso un decennio dall’adozione della direttiva 2010/18/UE
sui congedi parentali, 'Unione Europa intraprende un passo avanti nel
percorso verso il conseguimento di una pitt equa distribuzione delle
attivita di cura familiari, promulgando la direttiva n. 2019/1158/UE.
Un difficile compromesso ¢ alla base di tale normativa, facilmente
evincibile dai lunghi tempi di gestazione, dai cambi di rotta, nonché da
un previsto arco temporale maggiore per il suo recepimento negli or-
dinamenti interni (cfr. Chieregato 2019, p. 125; Gottardi 2020, p. 7 ss.;
1221 2020 p. 345; Tinti 2020, p. 23 ss.; Bonardi 2021, p. 731 ss.).

Sebbene con contenuti limitati in raffronto alle proposte che
I’avevano preceduta, la direttiva de qua presenta un immediato indica-
tore, di una fase comunque evolutiva, gia a partire dalla rubrica. Infat-
ti, per la prima volta un atto normativo europeo ¢ dedicato al work /i-
fe-balance, che seppur circoscritto alla cura compare, sin da subito, il
riferimento non solo alla genitoriale ma anche, pit in generale, a quella
prestata da chiunque assista un congiunto.

Rimane pero aperto il dibattito se la sua visione sia ancora eccessi-
vamente incentrata sul conseguimento della parita di genere nell’ottica
della partecipazione delle donne al mercato del lavoro’, in luogo di
quella degli uomini nei contesti familiari (Tinti 2020, p. 23 ss. parzial-
mente contra Izzi 2020, 2, p. 333). In tal senso il contributo appare
comunque significativo se si considera che anche la piu recente giuri-
sprudenza europea, seppur in parte superando precedenti orientamen-
ti, evidenzia in materia una fase ancora in itinere®.

La direttiva si colloca, inoltre, nel solco del “European Pillar of so-
cial rights”, il quale pur se giuridicamente non vincolante, costituisce
comunque roadmap dell’azione sociale europea volta alla piena realiz-

"1l Sesto Considerando menziona, infatti, 'obiettivo di «contribuire al conseguimento
della parita di genere promuovendo la partecipazione delle donne al mercato del lavoro».

8 Si veda, da ultimo, Corte di Giustizia UE, Sez. I, 18 novembre 2020, causa n. C-
463/19, per il cui commento si consenta rinvio a nota di Zucaro 2021, p. 369 ss.; non-
ché Scarponi 2021, p. 6 ss., anche per i riferimenti.
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zazione di diritti gia riconosciuti dal sistema oppure prossimi a riceve-
re una configurazione giuridica ad hoc (Vesan, Corti 2018, p. 557 ss.)’.

Il work-life balance cui sembra quindi orientato il carattere precet-
tivo-promozionale della direttiva, ¢ volto a «contribuire al consegui-
mento della parita di genere promuovendo la partecipazione delle
donne al mercato del lavoro»'’, affrontando per la prima volta, il tema
delle responsabilita di cura familiare in capo alla popolazione lavorati-
va in modo integrato, obbligando gli Stati membri a «intervenire sui
vuoti e le incongruenze presenti nei propri sistemi nazionali di work-
life balance» (1zzi 2020 p. 341; cfr. Busby 2018, p. 104 ss.; Carracciolo
di Torrella 2017, p. 187 ss.).

Il goal alla base della normativa de gua relativo al raggiungimento
della parita di genere, si focalizza quindi sull'introduzione di misure
che possano pungolare una maggiore presenza maschile nella cura,
non solo genitoriale, che viene connessa tra I’altro anche al bisogno so-
ciale dell'innalzamento dei tassi demografici, ma anche in riferimento
ai fenomeni emergenti dai loro squilibri, e quindi inerenti a una cura
parentale piu generale, dal genitore anziano al congiunto malato cro-
nico''. E evidente, pertanto, che la prospettiva nella quale si colloca la
direttiva & pitt ampia del passato poiché non interviene solo in merito
ai bisogni filiali, ma anche in ordine alle esigenze di assistenza connes-
se ai crescenti cambiamenti demografici'? (cfr. Tinti 2020, p. 23 ss.).

? In merito la direttiva si pone 'obiettivo di attuare i principi della parita di gene-
re collocati non solo nell’ambito delle pari opportunita, ma anche con riferimento
all’equilibrio tra attivita professionale e vita familiare, cosi circostanziato all’art. 9 del
citato Pilastro: «i genitori e le persone con responsabilita di assistenza hanno diritto a
un congedo appropriato, modalita di lavoro flessibili e accesso a servizi di assistenza.
Gli uomini e le donne hanno pari accesso ai congedi al fine di adempiere le loro re-
sponsabilita di assistenza e sono incoraggiati a usufruirne in modo equilibrato».

10 Sesto considerando della Direttiva.

" Nel recente Eurostat, Rapporto Ageing Europe 2019, Luxembourg: Publications
Office of the European Union, 2019 emerge che I'eta media della popolazione euro-
pea ¢ di 43,1 anni, e tale dato indica che la meta dei cittadini europei ha superato tale
soglia d’eta e la popolazione anziana di anni pari o superiore a 65 anni & destinata a
salire dai 101 milioni all’inizio del 2018 a 149 milioni entro il 2050.

12 Si ricorda che la condivisione delle attivita di cura costituisce anche una rispo-
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2.2. Nwork life-balance per i genitori e caregivers

In ordine agli aspetti specificatamente dedicati alla cura genitoria-
le, si ritiene opportuno innanzitutto evidenziare che la direttiva
2019/1158/UE introduce nel panorama normativo europeo un conge-
do di paternita, non meramente suppletivo ed equivalente a quello di
maternita in termini di esclusivita nel godimento del diritto e di coper-
tura economica, ma differente nella durata.

Infatti, laddove la maternita a livello europeo ¢ garantita con uno
standard minimo di 14 settimane, il diritto di paternita ¢ fissato in po-
co piu di una settimana (dieci giorni), e la scelta legislativa in merito al
decorrere del termine per il godimento, ossia se dopo la nascita del fi-
glio o anche prima della stessa, & rimessa agli Stati membri. Tale nor-
mativa nella possibilita di godere del congedo di paternita anche pre-
viamente alla nascita del figlio sembra porre un evidente cambiamento
in relazione alla finalita di cura della prole, considerato che nel caso
paterno non sussistono esigenze di carattere strettamente biologico (si
consenta rinvio a Zucaro 2021, p. 369).

Nonostante la durata contenuta, il riconoscimento a livello euro-
peo di un diritto del padre a un congedo obbligatorio rappresenta
un’innovazione importante nel percorso di scardinamento delle persi-
stenti barriere del soffitto di cristallo poiché non solo riconosce defini-
tivamente all'uvomo un ruolo proprio nel contesto familiare® (cfr. Izzi
2020, p. 343; Vallauri 2020, p. 147 ss.), ma attribuisce anche una mag-

sta al bisogno sociale dell’innalzamento dei tassi demografici. Si veda la Risoluzione
del Parlamento UE 13 settembre 2016 sulla creazione di condizioni del mercato del la-
voro favorevoli all’equilibrio tra vita privata e vita professionale che in piti punti eviden-
zia la correlazione positiva tra il riequilibrio di genere nei carichi di cura, improntato
alla condivisione, e 'innalzamento dei tassi di natalita.

B Si pensi all'Ttalia dove a lungo (sino a quanto di recente previsto dall’art. 1,
comma 134, della legge del 30 dicembre 2021, n. 234) l'unico diritto di paternita sta-
bilmente inserito nell’ordinamento ¢ quello di cui all’art. 28 del T. U. sulla maternita e
paternita. In realta si tratta di un congedo di maternita che “si traferisce” in capo al
padre, quando la madre ¢ impossibilitata a goderne in quanto morta o affetta da grave
infermita ovvero in caso di abbandono, o di affidamento esclusivo del bambino al pa-

dre.
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giore centralita all’interesse del minore a sviluppare un rapporto equi-
librato con entrambe le figure genitoriali, ossia I'attenzione al cosid-
detto best interest for the child (Militello 2020, p. 130; Scarponi 2021,
p. 11).

Un ulteriore importante passaggio ¢ inoltre rinvenibile nella previ-
sione secondo cui titolare di tale congedo possa essere, in alternativa al
padre, un secondo genitore equivalente, se e nei termini in cui il diritto
dei singoli Stati membri lo riconosca. Nello specifico questa espressio-
ne gender-neutral evidenzia con certezza la titolarita del congedo di pa-
ternita anche in capo alla partner della madre, nel caso in cui il diritto
nazionale preveda I’adozione o la cosiddetta stepchild adoption per le
coppie omosessuali, in modo da eliminare una possibile discriminazio-
ne per orientamento sessuale (Militello 2020, p. 138)".

Sul versante genitoriale si interviene inoltre in materia di congedo
parentale. Sebbene, come accennato, misura improntata ad un model-
lo volto alla equa condivisione del lavoro di cura, resta che nell’utilizzo
concreto sono soprattutto le donne a beneficiarne, per le ricordate ra-
gioni di carattere culturale, oltre che retributive, nonché per i costi dei
servizi all’infanzia.

In tale ambito il Legislatore europeo agisce mostrando una mag-
giore consapevolezza relativamente alle misure che rappresentano un
effettivo pungolo all’utilizzo del congedo parentale da parte paterna
(Eurofound 2019, 19 ss.), prevedendo un rafforzato meccanismo del
“take it or loose it” - ossia la definizione di una quota non trasferibile
del congedo parentale - policy ritenuta tra le pit efficaci nel determi-
narne un maggior utilizzo paterno®.

“Trattasi della figura del genitore equivalente disciplinata solo in alcuni paesi
membri, come ad esempio la Finlandia si veda Eurofound, Parental and paternity lea-
ve. Uptake by fathers, Eurofound, Parental and paternity leave in EU Member States,
Eurofound: Dublin, 2019.

 Tra i vari Eurofound, ciz., 2019; Eurofound, Promoting uptake of parental and
paternity leave among fathers in the European Union, cit., 2015; Coface, European Rec-
onciliation Package, Coface: Bruxelles, 2016; in Italia si veda il recente studio
del’ ANPAL, Conciliazione vita-lavoro: sviluppo di policy. Analisi comparata interna-
zionale, Collana biblioteca ANPAL, 2019, p. 9 ss.
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L’importanza di una misura che costituisca un’effettiva “spinta
gentile” (Thaler, Sunstein 2009) verso il godimento di determinate mi-
sure da parte degli uomini ¢ essenziale perché questi ultimi, a differen-
za delle donne, sono anche meno abituati a una “gestione esterna” del
proprio tempo di vita.

Tuttavia, nel testo definitivo, il compromesso politico si ¢ attestato
nella previsione di tale policy nell’ammontare di soli due mesi non tra-
sferibili (ex art. 5, comma 2), con la conseguenza che una quota dello
standard minimo pud essere ancora trasferita dal padre alla madre
(Chieregato 2019, p. 135 ss.).

Per quanto attiene al versante economico non ¢ stato raggiunto
I’accordo su una determinata soglia di indennita poiché avrebbe avuto
un impatto molto rilevante sulla sostenibilita dei sistemi di conciliazio-
ne vita-lavoro dei vari Paesi europei, i quali sul punto si presentano
particolarmente eterogenei'®. L’assenza di tale previsione costituisce
un limite, atteso che una copertura retributiva adeguata ¢ notoriamen-
te un elemento utile nello “stimolare” il godimento del congedo da
parte dei padri (Coface, 2017; in riferimento al caso specifico Italia cfr.
Gottardi 1997; Calafa 2007; Nunin 2016), cosi come la misura take it
or lose it (Van Belle ed. 2018).

Una certa discrasia, oltre che un ulteriore limite della direttiva, si ha in
riferimento alla condizione richiesta per I'insorgenza del diritto al conge-
do parentale, in quanto rimane facolta dei Paesi membri subordinarne il
riconoscimento a una determinata anzianita contributiva di massimo un
anno (di cui all’art. 5.4), in luogo di un’indicazione programmatica,
espressa nel preambolo al considerando 21, di rendere accessibile la misu-
ra «a tutti i lavoratori che hanno responsabilita genitoriali».

Viene inoltre previsto che gli Stati membri adottino le misure ne-
cessarie per garantire che le lavoratrici e i lavoratori abbiano il diritto
di chiedere il congedo parentale in modalita flessibile (ex art. 5.6).
Tuttavia, la portata precettiva di tale articolo & contenuta, non essendo

16 11 tasso varia sensibilmente, ossia si passa dall’assenza totale di retribuzione (p.e.

Cipro, Grecia e Malta), al 30% dell’'ultima retribuzione (p.e. Italia) fino ad arrivare al
100% della retribuzione base (p.e. Danimarca), sul punto Eurofound, czz, 2019.
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previsto in capo al datore di lavoro alcun obbligo di concessione, es-
sendo egli esclusivamente gravato da motivazione scritta in caso di di-
niego da presentarsi entro un congruo arco temporale.

Come accennato, carattere innovativo presenta l'inserimento nel
sistema europeo di conciliazione vita-lavoro di un carers’ leave, ossia
un congedo per prestatori di assistenza pari a 5 giorni all’anno (art 6).
Nello specifico, a poterne beneficiare sono coloro che si occupano del-
la «assistenza o sostegno personali a un familiare o a una persona che
vive nello stesso nucleo familiare [...] a causa delle condizioni di salute
gravi», intendendosi per familiare il figlio o il genitore del «lavoratore,
come pure il coniuge o il partner di un’unione civile se tali unioni sono
previste dal diritto nazionale»'.

Non pud non evidenziarsi pero che la previsione oltre a essere par-
ticolarmente limitata nella durata, lo sia anche in ottica retributiva,
non richiedendo agli Stati membri alcuno standard minimo o non pre-
vedendo alcun obbligo in tal senso. E evidente che tale carenza possa
innalzare il rischio che a fruirne maggiormente siano i familiari con un
reddito pit basso, e quindi generalmente le donne'®, comprimendone
in tal modo I’efficacia rispetto all’obiettivo della parita di genere, come
la letteratura di matrice europea da tempo evidenzia'.

La direttiva agisce poi su un altro fz/ rouge inerente alla flessibilita
del lavoro in ottica di work-life balance, ossia bilanciare I'organiz-
zazione della vita professionale e di quella familiare anche mediante
Puso del lavoro a distanza, calendari flessibili o una riduzione
dell’orario di lavoro. Nello specifico il Legislatore europeo dispone
all’art. 9 che i lavoratori e le lavoratrici con figli fino agli otto anni, ma

" Questa facolta di astensione per i caregivers di cui all’art. 6 si aggiunge a quanto
previsto all’art. 7 il quale prevede il diritto di assentarsi dal lavoro «per cause di forza
maggiore derivanti da ragioni familiari urgenti», previsto gia a partire dalla direttiva
34/96 a beneficio di qualsiasi lavoratore e lavoratrice.

'8 Per un’analisi in merito all'importanza della previsione retributiva o indennita-
ria per agire sull’asimmetria di genere nella fruizione dei congedi per la cura, si rinvia
al rapporto di Coface, Assestement of the European Commission work-life balance for
parents and carers, Coface: Bruxelles, 2017.

¥ Coface, cit., 2017.
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anche i caregivers®, abbiano il diritto di chiedere orari di lavoro flessi-
bili per motivi di cura, diritto in precedenza riconosciuto solo ai genito-
ri, che rientravano nel novero dei beneficiari del congedo parentale, e
quindi ulteriore indicatore dell’allargamento dell’area di cura tutelata.

Al diritto, che sorgerebbe solo in capo a coloro con almeno sei me-
si di servizio, anche in questo caso non corrisponde perd un necessario
obbligo del datore di lavoro, il quale ¢ esclusivamente tenuto a rispon-
dere alla richiesta, entro un tempo congruo e motivando I’eventuale
diniego o rinvio. Parte della dottrina, con cui si concorda, evidenzia
che tali obblighi, pur avendo carattere per lo pitt procedurale, hanno
comunque 'effetto di generare una maggiore attenzione datoriale su
diversificate esigenze di vita familiare della propria popolazione azien-
dale, in quanto la risposta negativa non motivata, o motivata in modo
inadeguato, puo essere oggetto di impugnazione giudiziaria (cfr. Bell
2019; Izzi 2020, p. 347). D’altra parte, il riconoscimento di un vero e
proprio diritto soggettivo a carattere potestativo potrebbe polarizzare
ulteriormente le posizioni individuali ponendole in un’ottica talmente
conflittuale da provocare I'effetto opposto, laddove un approccio pitt
collaborativo, attraverso la leva di un welfare integrativo eticamente
responsabile pungolato con una normativa di accentuato valore pro-
mozionale, potrebbe essere pit utile al superamento condiviso anche
di persistenti blocchi socio-culturali (Zucaro 2022).

La direttiva contiene infine un rafforzamento delle tutele antidi-
scriminatorie nei confronti di coloro, che esercitano il diritto a fruire
del congedo, consistente nel divieto di trattamento meno favorevole in
caso di domanda di congedo o di godimento dello stesso (art. 11),
nonché, da un lato, il divieto di licenziamento per motivi legati alla
domanda o alla fruizione di un congedo e, dall’altro, il rafforzamento
della posizione processuale dei beneficiari, consistente nell’estensione
dell’inversione dell’onere della prova sul datore di lavoro, in caso di
presunta discriminazione per motivi legati all’esercizio o alla richiesta

2 Trattasi di una tipologia di beneficiario che non in tutti gli ordinamenti ha uno
specifico riconoscimento giuridico. Questo ¢ ad esempio il caso dell'Ttalia. In tema
Borrelli 2020, p. 653 ss.; Pistore 2020 p. 205 ss.
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di un congedo (art. 12). A parere di colei che scrive, anche alla luce di
tale novita normativa, non puo ritenersi che sussista un generale divie-
to di discriminazione per motivi connessi alle cure familiari, in quanto
non costituisce uno specifico fattore discriminatorio riconosciuto
dall’ordinamento europeo (cfr. Carracciolo di Torrella 2017, p. 194;
Id. 2016, p. 261 ss.).

Si ritiene, comunque, che potrebbe costituire un corollario al di-
vieto di essere discriminati per genere o per disabilita, e in questo sen-
so il riferimento ¢ alla discriminazione per «associazione», che sussiste
quando la vittima del trattamento differenziale non s’identifica con il
soggetto che possiede il fattore vietato, come indicato dalla giurispru-
denza in materia. In merito si ricorda ad esempio il caso Colenzan c.
Attridge Law e Steve Law nel quale la ricorrente sostenendo di aver
subito un trattamento sfavorevole, in ragione della disabilita del figlio,
si dimetteva a causa del rifiuto del datore di lavoro di concederle un
orario di lavoro flessibile®! (cfr. Bonardi 2021, p. 721 ss.).

Alla luce anche delle aperture che possono conseguire a pronunce
come quella brevemente riportata, il rafforzamento della tutela antidi-
scriminatoria nella pitt ampia prospettiva di cura prevista dalla diretti-
va, puo avere ripercussioni importanti nello scardinare gli “incancreni-
ti” blocchi culturali che caratterizzano ruoli di genere stereotipati®.

3. Il recente contesto italiano. La conciliazione vita-lavoro nella
normativa dell’emergenza sanitaria

Sinteticamente analizzata ’evoluzione normativa europea in tema
di work-life balance di cui alla D. 2019/1158, che dovra essere recepita

2 Corte di Giustizia, 17 luglio 2008, causa C-303/06, Coleman c. Attridge Law e
Steve Law, consultabile www.curia.europa.eu. Per un dettaglio sul caso Barbera 2019,
p. 57 ss.

22 Un esempio in tal senso si rinviene nel caso Markin v. Russia, 300078/06, relati-
vo al diniego del congedo parentale a un lavoratore membro delle forze armate russe,
accolto dalla Corte EDU con decisione del 22 marzo 2012, e censurato per contrasto
con gli artt. 14 e 8 della Convenzione Europea dei diritti dell’'uomo.
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negli ordinamenti nazionali entro il 2 agosto 2022%, si propone una
lettura critica delle misure previste nel nostro ordinamento al fine di
mediare tra emergenza sanitaria e necessita di cura. L’analisi viene
condotta in ottica di sistema multilivello, partendo dal presupposto
che la normativa emergenziale inerente, seppur ontologicamente tran-
sitoria, presenta comunque norme orientate a finalita di equilibrio vita-
lavoro, anche se subordinate ad esigenze sanitarie, e quindi suscettibili
di innescare modifiche strutturali nel tessuto normativo in materia.
Trattandosi di norme su cui sono state stanziate ingenti risorse e che
hanno concretamente interessato un’ampia platea di lavoratrici e lavo-
ratori, I’analisi condotta ha 'obiettivo di verificarne altresi un possibile
impatto in termini di effettiva incidenza sul gender gap nella cura, ver-
so il raggiungimento di una parita sostanziale nel mercato del lavoro.

3.1. Le politiche genitoriali emergenziali nel sistema multilivello

Il Legislatore italiano dell’emergenza da Covid-19 ha risposto ai
bisogni di conciliazione soprattutto attraverso congedi, permessi, bo-
nus e forme di flessibilita in particolare riconducibili all’applicazione
dello smart working emergenziale, che diversamente dell’istituto ordi-
nario, nel combinato disposto con le norme del lockdown tra cui la so-
spensione dell’attivita scolastica e parascolastica in presenza, ha mani-
festato un effetto spesso antitetico (Brollo 2020, p. 566 ss.; Vitaletti
2020, p. 123 ss.; Tinti 2020, p. 40 ss.).

Come accennato, le normative in materia, adottate a partire da
marzo 2020, in particolare con il d.I. n. 18/2020 convertito in legge n.
27/2020, non possono essere inquadrate come precipuamente volte a
consentire un equilibrio vita-lavoro, in quanto la ratio principale affe-
risce alla tutela della salute, cui si connettono le conseguenze di attivita
di cura da cio discendenti (cfr. Donini 2020, p. 395 ss.; Calafa 2020, p.
155 ss).

P Salvo che per i profili inerenti alla retribuzione o alle indennita corrispondente
alle ultime due settimane di congedo parentale per cui & previsto il diverso termine del
2 agosto 2024 (art 20, comma 2).



Il differenziale di genere nel lavoro di cura 115

In questa sede non si tratteranno nel dettaglio i singoli interventi,
in quanto ai fini della presente analisi & confacente una ricostruzione
dell’architrave per evidenziare, se al di la delle specificita emergenziali,
le risorse stanziate presentino profili non solo di spesa ma di un possi-
bile investimento per il superamento del gender gap attraverso un alli-
neamento dell’ordinamento italiano rispetto a quello europeo.

Come accennato le misure si sono articolate prevedendo, innanzi-
tutto, congedi e permessi ad hoc. In particolare, I'art. 23 del “Cura Ita-
lia” ha introdotto una tipologia di congedo temporaneo, appartenente
alla species dei parentali (Calafa 2020, p. 156 ss.), denominato “conge-
do Covid”* nelle relative circolari operative adottate dall'INPS®, in
cui la tutela della cura filiale ¢ assolvibile in modo indifferenziato da
entrambi i genitori, per ragioni di sospensione dei servizi educativi. Il
congedo Covid nei vari provvedimenti emergenziali ¢ mutato
nell’estensione temporale, nel campo di applicazione e nelle modalita
di fruizione. La durata complessiva ¢ passata da 15 giorni a 30 con
un’estensione giustificata in virtt dalla precipua esigenza di cura de-
terminata dal proseguire della sospensione dell’attivita scolastica. A
partire, poi, dalla legge 17 luglio 2020, n. 77 — di conversione, con
modificazioni, del c.d. Decreto Rilancio — ¢ stata introdotta la possibi-
lita di fruire di tale tipologia di congedo anche in modalita oraria.

Successivamente, I'art. 5 del d.1. 8 settembre 2020 n. 111 ha previ-
sto tale congedo per la quarantena scolastica del figlio convivente e
minore di 14 anni, disposta dalla ASL al verificarsi di casi all’interno

2 Interessante rilevare che la forma di astensione al lavoro sussumibile nella fatti-
specie del congedo rappresenta la tipologia di misura maggiormente utilizzata dagli
Stati per fronteggiare 'emergenza cura durante la crisi sanitaria. In particolare, sono
state previste varie forme di congedo indennizzato (congedo di malattia, congedo ad
hoc per 'emergenza Covid-19, congedi brevi per le emergenze preesistenti) e congedi
non retribuiti. Oltre all'Ttalia sono stati, infatti, altri 14 Paesi UE a procedere in tal
senso, e nello specifico: Austria, Belgio, Cechia, Cipro, Germania, Grecia, Italia, Li-
tuania, Lussemburgo, Polonia, Portogallo, Romania, Slovacchia, Slovenia e Spagna.
Vd. Esposito, Rizzo (a cura di), Le policy europee di contrasto alla crisi Covid-19.
Un’analisi di genere, INAPP, p. 63 ss.

» Consultabili nella sezione dedicata del sito 7ps.it
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della scuola®, nonché per figli con disabilita in situazione di notevole
grave ex art. 4, comma 1, della legge n. 104/1992, e in tale caso con il
solo requisito che fossero iscritti a scuole di ogni ordine e grado, con
sospensione dell’attivita didattica in presenza o ospitati in centri diurni
a carattere assistenziale in riferimento ai quali sia stata disposta la
chiusura.

In un successivo provvedimento adottato ai sensi dell’art. 2 del d.L
13 marzo 2021 n. 30, viene nuovamente prevista tale tipologia di con-
gedo in favore dei soli genitori dipendenti per la cura dei figli convi-
venti minori di anni 14, per un periodo corrispondente, in tutto o in
parte, alla durata dell'infezione da SARS Covid-19, alla durata della
quarantena da contatto del figlio ovunque avvenuto, nonché al perio-
do di sospensione dell’attivita didattica in presenza (cfr. Picunio 2021,
p. 682 ss.).

L’indennita prevista ¢ pari al 50% con un guantun: quindi piu ele-
vato rispetto al congedo parentale ordinario, sempre rimasto fermo al
30%, nonostante da tempo ne sia stata sollevata la necessita di un au-
mento soprattutto in ragione del suo potenziale acceleratorio verso il
raggiungimento di un care burden maggiormente condiviso (Calafa
2007, p. 23 ss.).

Leggendo il congedo Covid alla luce del sistema multilivello, in ri-
ferimento ad alcuni aspetti sembrerebbe essersi posto in adeguamento,
mentre per altri risulta totalmente inconferente.

Per quanto attiene alla prima considerazione, nel congedo Covid il
campo di applicazione viene tracciato utilizzando la categoria di «geni-
tore equivalente» e cosi facendo, da una parte «ha reso doppiamente
neutro il caregiver non distinguendo tra padri e madri e, di conseguen-
za, tra pit madri e pitt madri nello stesso nucleo familiare» (Calafa
2020, p. 156), e dall’altra “apre anche la porta” a quanto previsto in tal
senso dalla Direttiva 2019/1158/UE.

Diversamente avviene perd per la descritta policy del take it or lose
it, poiché, dopo la risposta urgente e improvvisata della “prima ora”,

% Per i figli hanno un’eta compresa tra i 14 e i 16 anni non ¢ previsto alcuno so-

stegno economico, ma solo la possibilita di assentarsi dal lavoro.
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le risorse stanziate avrebbero potuto essere direzionate in ottica pro-
mozionale, con forme di daddy quota secondo cui almeno il 30%
dell’ammontare complessivo del congedo avrebbe dovuto essere godu-
to dal padre, altrimenti sarebbe andato perso.

Altro limite ¢ rinvenibile nell’assenza di previsione di una possibile
fruizione contemporanea tra i due genitori del congedo Covid o nelle
altre incompatibilita inerenti, per esempio, al caso che I'altro genitore
sia in smart working oppure fruisca del congedo parentale ordinario o
sia disoccupato o beneficiario di strumenti di sostegno al reddito, in
part-time o lavoro intermittente’’. Queste, infatti, ad avviso di chi scri-
ve, rappresentano delle scelte di policy che semberebbero improntate
ad una visione limitata e strettamente connessa alla finalita innanzitut-
to sostitutiva dell’attivita didattica in presenza, senza avere ben chiari i
profili effettivi di conciliazione tra cura genitoriale, in ottica condivisa,
e attivita lavorativa.

La distorta alternativa tra una diversa modalita di svolgimento del-
la prestazione di lavoro subordinato — che si articola anche in quota di
lavoro svolta da remoto — e una vera e propria astensione dal lavoro
quale il congedo, ha alimentato una soluzione incoerente anche con
I'obiettivo di rispondere all’emergenza cura, perdendo nuovamente
I'occasione di favorire una condivisione del care burden. Ha alimenta-
to, inoltre, una fuorviante lettura dello smart working utile solo ad una
distorsiva polarizzazione del dibattito sul tema. Tali critiche sembrano
essere state comprese, anche se con estremo ritardo, atteso che, al pun-
to 3, lett. h, della circolare INPS del 17.12.2021 n. 189, contenente le
ultime indicazioni operative in materia di congedo covid, viene speci-
ficato che quest’ultimo possa essere fruito anche da parte del lavorato-
re che sia in smzart working, il quale deve astenersi dallo svolgimento di
attivita lavorativa in modalita agile, solo nei giorni in cui viene fruito, e
puo goderne anche se I'altro genitore convivente sia in modalita agile.

Tale modulazione della misura, agendo sul soggetto “svantaggiato”
rispetto al contesto domestico con un approccio quindi di gender

" Da ultimo circolare INPS del 14 aprile 2021, n. 63 al paragrafo n. 6
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mainstreaming — in modo piu efficace di quello che si ¢ rilevato essere
I'incentivo normativo previsto dall’art. 32 del d. lgs. n. 151/2001 —
avrebbe potuto costituire non solo un primo indirizzamento verso il
recepimento della normativa europea, ma anche una sperimentazione
costituente un pungolo effettivo al riequilibrio di genere nei carichi di
cura.

Infatti, gia in prime analisi veniva attestato che i congedi Covid,
pur essendo previsti in modo indifferenziato per entrambe le figure
genitoriali, erano utilizzati al 90% dalle lavoratrici, e solo I'8% ne di-
chiarava una condivisione con il partner (INAPP 2020). Alla base del
fenomeno vi sarebbero le consuete cause evidenziate dalla letteratura:
ossia in particolare oltre alle resistenze culturali, la retribuzione fem-
minile generalmente pitt bassa di quella del proprio partner che
all'interno del “bilancio familiare” ne rendono piu facilmente sacrifi-
cabile la posizione®®.

Occorre altresi evidenziare che le misure, seppur transitorie, si in-
nestano comunque sul quadro ordinario atteso che il Legislatore ne ha
indicato expressis verbis la matrice integrativa. Infatti, non solo il pa-
rametro di riferimento per I'individuazione del quantum dell’indennita
¢ il calcolo di cui all’art. 23 del D. lgs. n. 151/2001, ma anche per i
meccanismi di funzionamento, come nel caso del prolungamento dello
stesso in ragione di prole disabile (Calafa 2020, p. 259 ss.; Donnini
2020, p. 398 ss.).

A partire, poi, dall’art. 23, comma 8, del d.l. “Cura Italia”, come
modificato dal Decreto “Rilancio”, ¢ stato previsto un bonus per
I'acquisto dei servizi di babysitter, erogato tramite il Libretto famiglia
disciplinato dall’art. 54 bis, comma 10, d.I. n. 50/2017, convertito in
legge n. 96/2017.

Si & “ripristinata” quindi durante ’emergenza una misura introdot-
ta in via sperimentale dall’art. 4, comma 24, lett. b) della 1. n. 92/2012,
e prorogata poi per il 2016 dall’art. 1, comma 282, della l. n. 208/2015

% Dati emersi da indagine INAPP analizzata da Cardinali V. (2021), Dalla fase 1
alla fase 2: quale transizione per uomini e donne? Sintesi survey. Il lavoro di donne e
uomini ai tempi di Covid. Una prospettiva di genere, WP INAPP, p. 14 ss.
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e successivamente per il 2017 e il 2018 dall’art. 1, comma 356, della
legge 232/2016, e non pit rinnovata a partire dal 2019. Una policy che
I'TLO, nell’ultimo rapporto generale sulla maternita nei contesti di la-
voro pubblicato nel 2014, indicd come innovativa ed effettivamente
tesa non solo a promuovere, ma anche ad agevolare il rientro delle
donne sul posto di lavoro, consentendo al contempo di soddisfare re-
sponsabilita legate alla cura della prole (ILO 2014).

L’impostazione adottata durante ’epidemia & la medesima che si
introdusse quando tale strumento fu per la prima volta previsto, ossia
'alternativita con I'utilizzo del congedo parentale (Fenoglio 2016, p.
81). L’agevolazione era riconosciuta dall'Inps nel limite massimo di
600 euro, ovvero 1.000 euro per la popolazione lavorativa del settore
sanitario, pubblico e privato accreditato, medici, infermieri, tecnici di
laboratorio biomedico e di radiologia medica e per gli operatori socio-
sanitario. Il guantum previsto, inizialmente corrisposto con gli abrogati
voucher, viene oggi erogato con il libretto famiglia di cui all’art. 54-bzs,
del d.1. 24 aprile 2017, n. 5 e fino all’esaurimento dei fondi complessi-
vamente stanziati. Le categorie di soggetti interessate sono le medesi-
me destinatarie del congedo: i dipendenti del settore privato; gli iscritti
alla Gestione separata di cui all’art. 2, comma 26, della L. 8 agosto
1995, n. 335; gli autonomi iscritti al'INPS, ma anche gli iscritti a casse
non gestite dal’INPS (quali, ad esempio, le casse professionali), su-
bordinatamente alla comunicazione, da parte delle rispettive casse
previdenziali, del numero dei beneficiari.

I bonus babysitter Covid, oltre alla temporaneita connessa
all’emergenza, presenta perd un elemento che lo distingue ontologi-
camente dall’istituto originario, atteso che nel caso di specie possono
beneficiarne entrambi i genitori, e non solo la lavoratrice, in quanto la
ratio dell’istituto originario era volta ad evitare che quest’ultima godes-
se di congedi particolarmente lunghi. Inoltre, il Decreto Rilancio ha
aggiunto la previsione che il bonus potesse essere erogato direttamente
al beneficiario, a fronte della comprovata iscrizione a diverse tipologie
di servizi integrativi, unitamente all'incompatibilita con il cd. Bonus
asilo nido di cui all’art. 1, comma 343, della legge n. 160/2019, deli-
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neando la prioritaria funzione di integrazione del reddito per la cura
dell’infanzia.

Tale misura da ultimo prevista dall’art. 2, comma 6, del d.I. 13
marzo 2021, 30, ¢ stata fruibile sempre in alternativa al congedo Covid
fino al 30 gennaio 2021 con un’erogazione fino a un massimo di 100
euro a settimana.

In merito la circolare INPS*, contenente le indicazioni operative,
ha previsto che il bonus non possa essere utilizzato per remunerare
prestazioni rese dai familiari, specificando che in tal senso rilevano i
rapporti parentali e di affinita entro il terzo grado’’; precisazione che
appare opportuna in ottica di sistemica giuridica, atteso che tali pre-
stazioni effettuate da parenti si presume abbiano luogo affectionis vel
benevolentiae causa, mentre misure come il bonus qui analizzato, ad
avviso di chi scrive, dovrebbero avere oltre alle finalita gia citate, an-
che la caratteristica di agire quale elemento di emersione del lavoro
sommerso, particolarmente diffuso in tale settore, oltre che agire da
propulsore di occupazione, in un ambito peraltro a prevalente presen-
za femminile.

Inoltre, il revirement dell'Istituto sembrerebbe trovare ancoraggio
su un’analisi relativa all’erogazione della citata misura, da cui ¢ emerso
che oltre a trattarsi della policy Covid di sostegno alla cura piu utilizza-
ta, il target nettamente prevalente dei beneficiari ¢ composto da over
sessantenni, e quindi presumibilmente dai nonni’'. Tale verifica sul
concreto impatto della misura puo indurre anche alla riflessione che
per le fasce 0-3 anni, su cui & pitt complessa la delega della cura, la to-

# Inps, Circolare 14 aprile 2021, n. 58.

** In precedente Circolare Inps del 17 giugno 2020, n. 73, p. 6 ss. si leggeva, inve-
ce: «la non applicabilita del principio di carattere generale della presunzione di gratui-
ta delle prestazioni di lavoro rese in ambito familiare, salvo si tratti di familiari convi-
venti con il richiedente e, ovviamente, di soggetti titolari della responsabilita genitoria-
le (genitore, anche se non convivente, separato/divorziato). In caso di convivenza, per-
tanto, i familiari sono esclusi dal novero dei soggetti ammessi a svolgere prestazioni di
lavoro come baby-sitting remunerate mediante il bonus in argomento».

U nps, Bonus baby-sitting. Un andamento oltre le attese che conferma il bisogno
det servizi alla famiglia, 2021, p. 6.
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tale esclusione dei nonni pud comprimerne oltremodo la diffusione,
creando criticita tali — attesa anche I'assenza di un albo di careg:-
ver/babysitter — da comportare il rischio di determinare in concreto un
vuoto di tutela.

La normativa emergenziale in materia di cura genitoriale & poi in-
tervenuta anche in ottica di flessibilita improntata alla conciliazione
prevedendo un diritto temporaneo al lavoro agile, per quanto le limi-
tazioni pandemiche e un tessuto aziendale prevalentemente imprepa-
rato, lo abbiano reso ben poco flessibile.

Nello specifico ¢ stato introdotto dall’art. 90 del d.1. n. 34 del
2020, convertito con modificazioni dalla legge n. 77/2020, un diritto
temporaneo allo smart working per i genitori di figli inizialmente fino
a 14 anni, poi divenuti 16, cui unico limite & I’eventuale diniego del da-
tore di lavoro debitamente motivato in ordine alla non compatibilita
tra la mansione svolta dal lavoratore o dalla lavoratrice interessati e la
modalita da remoto (da ultimo prorogato dall’art. 2 del d.I. n. 30/2021
fino al 30 giugno 2021).

Come accennato, la modalita smart working ¢ stata a lungo alter-
nativa non solo alla sospensione della prestazione con il congedo covid
ma anche al bonus babysitter, e tale meccanismo di alternativita ha di
certo contribuito ad una certa retorica sul lavoro agile, non come effetti-
vo e pieno lavoro, ma quale momento nel quale il lavoratore potesse
tranquillamente dedicarsi alla cura della prole (cfr. Tinti 2020, p. 31 ss.).

La misura relativa al diritto temporaneo allo smart working si pre-
senta in linea con il quadro europeo sebbene la finalita sia strettamente
connessa all’emergenza pit che alla cura, riflessione che trova confer-
ma nella considerazione che la titolarita del diritto ¢ sottoposta ad altra
condizione, ossia nel nucleo familiare I’altro genitore non deve essere
beneficiario di strumenti di sostegno al reddito (per es. sospeso o in
riduzione di orario per ammortizzatori sociali sia ordinari sia per Co-
vid- 19) oppure disoccupato o inoccupato (Brollo 2020, p. 565 ss.; cfr.
Alessi, Vallauri 2020, p. 132 ss.).

Tuttavia, come accennato, prime analisi evidenziano che lo smart
working emergenziale ha comportato, nella sua distorta e compressa
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applicazione, il rischio di un effetto boomerang sulle esigenze di conci-
liazione vita-lavoro®, in controtendenza rispetto alla sua implementa-
zione ordinaria, dove si stava invece dimostrando strumento efficace”.

4. Brevi riflessioni conclusive

La descritta evoluzione del quadro normativo europeo ha
senz’altro il merito di aver piti concretamente contribuito a spostare il
focus dagli svantaggi delle donne nel mercato del lavoro a quelli degli
uomini nei contesti familiari, in modo pit incisivo rispetto al passato,
iniziando a manifestarne maggiormente il carattere di volano per il su-
peramento del divario di genere.

Il percorso tracciato dagli sviluppi del quadro europeo, brevemen-
te ripercorso, potra avere quindi una pit rilevante efficacia rispetto
agli obiettivi posti, non solo se gli Stati membri si adegueranno in mo-
do celere e il pit possibile migliorativo, ma se tale processo sara in
grado di innescare un virtuoso sistema di politiche integrate, stimolan-
do una rinnovata e piu diffusa azione delle parti sociali nella concilia-
zione vita-lavoro attraverso una contrattazione collettiva dedicata™ e il
recepimento dei “valori” in essa espressi all'interno delle policy azien-
dali, nell’idea che «il lavoro ¢ una parte della vita, e non la vita stessa»
(Del Punta 2000, p. 149).

*2 Si vedano ad esempio i dati di cui al Policy Brief INAPP, a cura di Cardinali V.
(2020), I/ post lockdown i@ rischi della transizione in chiave di genere, n. 21, p. 6 ss.

» Tra i vari si vedano nel privato, i dati pubblicati nei rapporti dedicati allo smart
working dell’Osservatorio del Politecnico di Milano 2 osservatori.net; nel pubblico, i
dati del progetto del Dipartimento delle pari opportunita della Presidenza del Consi-
glio dei Ministri “Il lavoro agile per il futuro della PA”, consultabili in amministrazio-
neagile.it; del progetto “VeLa-Smart working per la PA” a co-finanziamento europeo,
capofila Regione Emilia Romagna, consultabile al sito smzartworkingvela.it,

* Si pensi ad esempio allo standard minimo previsto per il congedo di maternita a
livello europeo pari a 14 settimane, e al tentativo del Consiglio europeo di modificare
tale previsione, innalzandolo a 18 settimane, che ¢ fallito anche perché per quanto
persistano delle differenze, la maggior parte degli Stati membri ha gia una previsione
migliorativa sul punto, introdotta attraverso la contrattazione collettiva.
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Tuttavia, la pandemia ha aggravato tale processo e il rischio ¢ per-
tanto che peggiorando ulteriormente la condizione femminile
I’obiettivo paritario invece che avvicinarsi divenga ancora piu distante.

Per quanto di certo un’emergenza sanitaria non costituisca il mo-
mento pit adatto per una riorganizzazione generale del quadro giuri-
dico in tema di work-life balance (Calafa 2020, p. 163), di diverso avvi-
so si ¢ in riferimento a ogni singola misura adottata, la quale si ritiene
che dovrebbe comunque porsi nel solco di una piu effettiva aderenza
sistemica al contesto giuridico e sociale nel quale si colloca, quanto-
meno arginando il rischio non solo di lasciare immutato lo stato attua-
le, ma di contribuire addirittura al relativo peggioramento, come appa-
re purtroppo essersi al momento verificato’.

» Si vedano per un quadro complessivo in tema le analisi contenute in Esposito
M. (a cura di), Gender Policies Report INAPP, 2021.
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