Tema principale: Dal divorzio all’assistenza sociale il passo é breve?

Per un’equaripartizione fra i sessi delle
conseguenze economiche della separazione

e del divorzio

Raccomandazioni della Commissione federale per le questioni femminili
all’attenzione degli studi legali, dei tribunali, delle autorita preposte all’assistenza sociale e del mondo politico

Se il reddito familiare dopo la separa-
zione o il divorzio non basta a coprire le
esigenze di due economie domestiche,
si verificano marcate disparita di tratta-
mento fraisessi con conseguenze negati-
vediampia portataperle donne divorzia-
te. Questa e la conclusione a cui giunge lo
studio «Mantenimento dopo il divorzio -
sostegno ai parenti - assistenza sociale»,
commissionato dallaCommissione fede-
rale per le questioni femminili (CFQF) e
svolto da Elisabeth Freivogel analizzando
le sentenze come pure lalegislazioneela
prassi applicata in Svizzera in materia di
assistenza sociale (cfr. lasintesi dello stu-
dio contenutain questo fascicolo). Qui di
seguito si illustrano sinteticamente le
problematiche piu importanti e si for-
mulano proposte su come, nell’ottica
della CFQF, andrebbero risolte. Queste
raccomandazioni sono state varate il 28
marzo 2007 dall’Assemblea plenaria della
Commissione federale per le questioni
femminili.

l. Regolamentazione del
mantenimento postdivorzio
nei casi di carenza

11 diritto che disciplina il mantenimen-
to si prefigge di ripartire fra la donna e
I'uvomo, nel modo pitt equo possibile, gli
effetti economici della separazione e del
divorzio. Sussistono svantaggi finanziari
riconducibili al matrimonio soprattutto
quando, a seguito della ripartizione dei
compiti praticata durante il matrimonio,
l’'autonomia economica e le possibilita di
sviluppo finanziario di una delle parti
sono state limitate in misura maggiore
rispetto all’altro coniuge, ossia quando
una parte ha rinunciato alla propria atti-
vita professionale retribuita o I’ha ridot-
ta piu del partner per accudire i figli. Og-
gigiorno, di regola, questo ruolo spetta
sempre ancora alladonna. Se dopoil divor-
zio non si puo presumere che la donna sia
in grado di provvedere autonomamente
al proprio sostentamento come pure alla
costituzione di un’appropriata previden-
za per la vecchiaia, il marito ¢ tenuto a
versarle un contributo di mantenimento.
L’ammontare di questo contributo si com-
misura da un lato al fabbisogno e alla ca-
pacita contributiva propria dell’avente
diritto agli alimenti, dall’altro alla capa-
cita contributiva del coniuge debitore.
Secondo I'attuale giurisprudenza, nei ca-
siin cui il reddito ragionevolmente pre-
sumibile del marito e della moglie non
¢ sufficiente a coprire il fabbisogno vita-
le di entrambe le economie domestiche,
I’'ammanco che ne consegue non viene
ripartito sui due coniugi, bensi unilate-
ralmente accollato alla persona avente
diritto agli alimenti. Questa prassi si fon-
da su sentenze del Tribunale federale, il
quale ha deciso a piu riprese I'inammis-
sibilita di intaccare il minimo esistenzia-
le del coniuge tenuto al versamento degli
alimenti. Ne consegue che le donne di-

vorziate sono vittime della poverta con
una frequenza quasi doppia rispetto agli
uomini divorziati.

Nei casi di carenza questa giurispruden-
za pregiudica, sotto pit punti di vista, le
pari opportunita dei due sessi. La donna
divorziata deve affidarsi all’assistenza
sociale pitl spesso e in misura maggiore
dell'uomo. In caso di miglioramento della
propria situazione finanziaria deve fare
i conti con richieste di rimborso dei con-
tributi dell’assistenza sociale percepiti. I
suoi parenti possono essere obbligati a
prestare aiuto. Inoltre, dopo il divorzio,
la costituzione della sua previdenza ri-
sulta pregiudicata, in quanto nella mag-
gior parte dei casi i contributi necessari
non vengono neppure presiin considera-
zione nel calcolo della carenza. Ad acuire
ulteriormente la situazione concorre il
fatto che in casi di carenza si tende a de-
cretare alimenti per i figli inferiori, onde
non intaccare il minimo esistenziale del
coniuge debitore.

Problema 1: mancata quantificazione
eripartizione della carenza

I1 problema di fondo concerne la pras-
si dei tribunali, che nei casi di carenza
addossano il disavanzo unilateralmente
al coniuge beneficiario di alimenti, che
diregola é la donna. La prassi é intesa ad
evitare di intaccare il minimo esisten-
ziale del coniuge debitore e quindi di
rendere eventualmente entrambi i co-
niugi dipendenti dall’assistenza sociale.
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Raccomandazione

1. Si sollecitano i tribunali a quantificare
debitamente I'intero disavanzo (inclusa
la previdenza) in caso di divorzio e a ri-
partirlo su entrambi i coniugi, anche se
cid significa toccare il minimo esisten-
ziale del coniuge debitore. Si esortano le
avvocate e gli avvocati a fissare questa
prassi anche nelle convenzioni e ad inol-
trarle ai tribunali ai fini della loro omo-
logazione.

Problema 2: alimenti per i figli
troppo esigui

L’assolutorispetto del minimo esisten-
ziale ha fatto si che in casi di carenza si
tenda a stabilire alimenti per i figli me-
no consistenti. Benché abbiano fissato dei
contributi massimi, tutti i cantoni pre-
vedono la possibilita dell’anticipo degli
alimenti per i figli. Ad ogni modo si an-
ticipa al massimo il contributo di man-
tenimento per i figli decretato dal tribu-
nale. Non di rado perd questo importo
inferiore ai limiti dettati dalle norme
cantonali sull’anticipo. Questa prassi si
traduce in uno scaricamento unilaterale
della maggior parte della responsabilita
dei figli sulla madre, sia in ottica perso-
nale che finanziaria.

Raccomandazione

2. Sisollecitanoi tribunali a sfruttare ap-
pieno, nella determinazione degli ali-
menti per i figli, i tetti massimi dell’an-
ticipo, onde garantire la copertura del
fabbisogno effettivo dei figli (inclusa la
quota-parte per I’abitazione), anche quan-
do dev’essere intaccato il minimo esisten-
ziale del coniuge debitore. In nessun ca-
so andrebbero fissati alimenti per i figli
inferiori alla rendita semplice per orfa-
ni. Questo medesimo appello si rivolge
anche alle avvocate e agli avvocati in vi-
sta della stesura di convenzioni.

Problema 3: mancata costituzione della
previdenza della donna dopo il divorzio

Le donne che dopo il divorzio non
esercitano un’attivita lucrativa o la pra-
ticano solo a tempo parziale per poter
accudire i figli non riescono, contraria-
mente agli uomini divorziati, a costitui-
re una previdenza sufficiente. Nei casi
di carenza questa disparita non viene
compensata neppure con i contributi di
mantenimento. Diregola, in queste tipo-
logie, I'importo che sarebbe necessario
per la formazione di una previdenza post-
divorzio non viene neppure preso in con-
siderazione nel calcolo del fabbisogno e
pertanto non figura né nella convenzione
didivorzio né nellarelativa sentenza. Ne
consegue che in caso di miglioramento
della situazione finanziaria del coniuge
avente diritto il contributo di manteni-
mento pud essere precipitosamente ri-
dotto, cosicché alla donna, nonostante
un accresciuto reddito proprio, conti-
nuano a mancare le risorse necessarie
per costituire la propria previdenza di
vecchiaia.

Raccomandazioni

3. E indispensabile che anche in casi di
carenza, in maniera assoluta e in ogni si-
tuazione, I'importo in denaro necessa-
rio alla costituzione postdivorzio della
previdenza venga quantificato separata-
mente nella sentenza o nella conven-
zione e venga aggiunto al disavanzo da
ripartire.

4. Ai fini dei contributi alla costituzione
postdivorzio della previdenza del coniuge
beneficiario di alimenti dovrebbe essere
ammissibile intaccare (proporzionalmen-
te)il minimo esistenziale del coniuge de-
bitore.

5.In generale (non soltanto per i casi di
carenza) si dovrebbe garantire meglio
(fra ’altro anche tramite adeguate mi-
sure legislative) che la quota degli ali-
menti prevista per la previdenza di vec-
chiaia confluisca effettivamente in un
istituto di previdenza dell’avente diritto
al mantenimento.

6. Le leggi fiscali andrebbero assoluta-
mente modificate e adeguate, in modo
tale che gli aventi diritto agli alimenti
possano dedurre i contributi previden-
ziali, per quanto confluiscano realmente
in unistituto di previdenza, anche quan-
do queste persone non esercitano un’at-
tivita lucrativa.

Il. Legislazione e prassiin
materia di assistenza sociale
e sostegno ai parenti

Giusta la Costituzione federale in Sviz-
zera esiste un diritto fondamentale all’aiu-
to in situazioni di necessita. L’assistenza
sociale e di competenza dei cantoni. Ogni
cantone disciplina autonomamente i pre-
supposti e I’entita delle prestazioni assi-
stenziali. Le singole normative cantonali
sono fra loro assai divergenti. A riequi-
librare un po’ questo stato di coste con-
corrono le direttive della Confedera sviz-
zera delle istituzioni dell’azione sociale
(COSAS) ritenute vincolanti da parecchi
cantoni. Nella maggior parte dei cantoni
la competenza per il versamento delle
prestazioni assistenziali spetta ai comu-
ni e ai consorzi intercomunali. Ne conse-
gue che la prassi concreta in materia di
assistenza sociale puo variare fortemen-
te non solo da cantone a cantone, bensi
persino da comune a comune.

Oltre ai presupposti per avere diritto
alle prestazioni di aiuto e all’lammontare
delle stesse, per i beneficiari dell’assi-
stenza sociale é determinante 1’obbligo
di restituzione e il sostegno ai parenti,
anch’essi oggetto di forti divergenze fra
i cantoni. I Cantoni di Vaud e Ginevra
hanno abrogato, il primo per principio
e il secondo interamente, I’obbligo di re-
stituzione. In alcuni cantoni non sussi-
ste alcun obbligo di rimborso da reddito
proveniente da attivita lucrativa eserci-
tata successivamente (bensi unicamente
in caso di vincita alla lotteria, eredita,
ecc.). Gli altri cantoni prevedono in linea
di massima un obbligo di restituzione in
caso di miglioramento delle condizioni,
indipendentemente da quale sia I’origi-
ne del miglioramento. L’'obbligo di re-
stituzione dei contributi percepiti puo
complicare I'integrazione sociale della
persona debitrice, ridurre la sua moti-
vazione all’autoaiuto e farla precipitare
in un circolo vizioso (casi di poverta).

Oltre all’obbligo contributivo dell’ente
pubblico esiste anche un obbligo di presta-
zione di diritto privato che tocca determi-
nati membri della famiglia (genitori, non-
ni, figli in condizioni favorevoli), il cosid-
detto sostegno ai parenti. Se i beneficiari
di assistenza sociale hanno parenti tenuti
a questo tipo di sostegno, le autorita pos-
sono farricorso a questi parenti. La rego-
lamentazione dei presupposti per eserci-
tare questa opzione varia da cantone in
cantone, la prassi di applicazione diverge
in parte da ufficio sociale a ufficio sociale.
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Problema 4: insufficiente compensa-
zione negli oneri familiari

In virtu della legislazione vigente in
materia di socialita, nella determinazione
del minimo esistenziale sociale di rego-
la in tutti i cantoni si tiene conto degli
obblighi di mantenimento sanciti dal di-
ritto di famiglia che il richiedente ha nei
confronti dei congiunti che vivono nella
sua medesima economia domestica, ma
non dei contributi di mantenimento per
parenti (per es. figli) che vivono separa-
ti dal richiedente. Gli alimenti dovuti da
persone sostenute dall’assistenza sociale
non trovano pertanto posto nelloro bud-
getdisostegno. Di conseguenza questi be-
neficiari di prestazioni assistenziali non
sono in grado di far fronte ai loro obbli-
ghi di sostegno, il che determina nuova-
mente la dipendenza (per di piu accre-
sciuta) dall’assistenza sociale di chi do-
vrebbe fare affidamento sugli alimenti.
Questa insufficiente compensazione ne-
gli oneri familiari si traduce in una spro-
porzionata dipendenza dall’assistenza so-
ciale della famiglia monoparentale con
conseguente indebitamento unilaterale.

Problema 5: obbligo di restituzione,
mancanza di pari opportunita

Il percorso dall’indigenza sociale all’au-
tonomia economica € tanto piu irto di
difficolta quanto maggiore ¢ la dipen-
denza dall’assistenza sociale, quanto piu
grande é l'indebitamento e quanto piu
forte ¢ il pericolo di, nonostante tutti gli
sforzi possibili, non venire a capo della
situazione a causa dell’obbligo di resti-
tuzione. L'interazione fra la giurispruden-
za del Tribunale federale circa i contribu-
ti di mantenimento e la legislazione can-
tonale in materia di assistenza sociale
produce quindi un’accresciuta emargi-
nazione sociale delle donne divorziate
con figli a carico, complica la loro inte-
grazione sociale e pregiudica in misura
decisivailloro diritto a pari opportunita.
Inoltre regna disparita giuridica fra i
cantoni.

Problema 6: sostegno ai parenti

A questo proposito sussistono varie di-
sparita giuridiche: a causa dell’attribu-
zione unilaterale del’ammanco e della
conseguente dipendenza dall’assistenza
sociale delle donne, di fatto vengono ob-
bligati al sostegno ai parenti unicamen-
teicongiunti delle donne divorziate. Dal
momento che l'accertamento dei pre-
supposti per un obbligo di sostegno pres-
so parenti residenti all’estero é troppo
impegnativo, nella maggior parte dei ca-
si vi si rinuncia. Ne consegue una pena-
lizzazione dei parenti che vivono in Sviz-
zerarispetto a quelli residenti all’estero.
Inoltre vigono marcate discrepanze frai
cantoni per quanto attiene ai presuppo-
sti e alla prassi applicativa.

Raccomandazioni

7. Per porre riparo alla penalizzazione
delle donne divorziate a seguito delle
normative sull’assistenza sociale e delle
differenze fra i cantoni, la CFQF ritiene
ragionevole e necessaria la creazione di
una legge quadro nazionale. In essa de-
vono essere disciplinati fra I’altro i se-
guenti punti:

B Le persone la cui indigenza ¢ insorta
a causa di obblighi familiari devono,
in linea di principio, essere esonerate
dall’obbligo di restituzione. Devono es-
sere esentate dall’obbligo di rimborso
perlomeno quando il miglioramento del-
la loro situazione finanziaria € imputa-
bile al loro reddito da attivita lucrativa.
B Nella determinazione del minimo esi-
stenziale sociale si deve tener conto de-
gli obblighi di mantenimento dettati dal
diritto di famiglia nei confronti di per-
sone che non vivono nella medesima
economia domestica, per quanto questi
obblighi non superino I'importo che si
calcolerebbe per le donne e i figli anche
in considerazione delle direttive giuri-
diche in materia di assistenza sociale.

B In caso di persone costrette ad affi-
darsi all’assistenza sociale a seguito di
separazione ossia divorzio o a causa dei
loro impegni nella cura dei figli, le auto-
rita preposte all’assistenza sociale non
devono poter richiedere ai rispettivi pa-
renti prestazioni di sostegno né obbli-
gare chi ne ha bisogno a farlo.

8. Fino all’entrata in vigore di una simi-
le legge quadro le autorita responsabili
dell’assistenza sociale vengono invitate
a far uso del proprio margine discrezio-
nale e a rinunciare, nel caso di persone
divenute dipendenti dall’assistenza so-
ciale a causa di obblighi nell’accudi-
mento di figli minorenni, alla restitu-
zione di contributi assistenziali nonché
all’esercizio del sostegno ai parenti.

Traduzione: Raffaella Adobati Bondolfi
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