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PRESENTAZIONE

L’UNAR, Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali, ¢ Porganismo di pariti istituito
in attuazione della Direttiva 2000/43/CE sulla razza e sull'origine etnica, con le funzioni
propric dei cd. eguality bodies, quelle organizzazioni che, in modo indipendente, promuovono
l'uguaglianza, combattono la discriminazione, assistono le vitime ¢ compiono attivitd di
monitoraggio sui problemi della discriminazione.

L’art. 7 del d.lgs. n. 215/2003 - di attuazione della Direttiva richiamata — ne ha previsto
listituzione presso il Dipartimento per le Pari Opportunita della Presidenza del Consiglio dei
Ministri, attribuendo ad esso la precipua funzione di svolgere attivita di promozione della
parita e di contrasto delle discriminazioni etniche e razziali.

Adeguandosi alle linee tracciate dagli artt. 2 e 3 del Trattato sull’Unione Europea e,
prima ancora, all’'art. 3 della nostra Carta Costituzionale, nel corso degli ultimi anni I'Ufficio
ha ampliato 1} suo raggio di azione divenendo presidio nazionale di contrasto contro ogni
forma di discriminazione, sia essa generata dalla razza ed origine etnica oppure dalla religione,
dalla disabilita, dall'eta, dalloricntamento sessuale o identita di genere.

H contrasto delle discriminazioni e la promozione della parita di trattamento
costituiscono il corollario del principio di uguaglianza che la nostra Costituzione, al pari di
tutte le moderme Costituzioni democratiche, riconosce nel suo articolo 3, laddove non solo
sono vietate tutte le discriminazioni in ragionc di sesso, di razza, di lingua, di religione, di
opinioni politiche e di condizioni petsonali ¢ sociali, ma si prescrive positivamente alla
Repubblica e, dunque, ad ogni sua formazione, di imuovere gli ostacoli di ordine economico
¢ sociale che, limitando di fatto la liberta ¢ 'uguaglianza dei attadini, impediscono il pieno
sviluppo della persona umana e Peffettiva pattecipazione di tutti i lavoratori alPorganizzazione
politica, cconomica e sociale del Paese.

La promozione della diversita ¢ la lotta alla discriminazione sono, inoltre, priotita
fondamentali delle politiche della Commissione europea che ha operato incessantemente per
estendere il campo di applicazione della direttiva 2000/43/CE ad ogni ahro fattore di
discriminazione diverso dalla razza ¢ dall’origine etnica, quali quelli indicati dalla direttiva
2000/78/CE ed anche oltre Pambito dei rapport di lavoro.

Ad oggi, il Consiglio dell’Unione Europea continua nell'intento ponendo allo studio
degli Stati Membti la proposta di Direttiva su  “implementing the principle of equal treatment between
perions irvespuctive of religion or bilief, divability, age or sexual orientalion”, meglio nota come direttiva
antidiscriminatoria omnibus, avente il fine di coprire, in modo orizzontale, ogni fattore di
discriminazione, di assicurare sfandards di regole generalmente valevoli per tutt gli Stan
Membri e di prevedere un meccanismo di tutela, organico ¢ accessibile, per tutt i sogpett
vittime della discriminazione. La partecipazione del nostro Paese ai lavori per la nuova
direttiva ¢ patticolarmente attiva, anche grazie al conttibuto specifico del’UNAR.

D’altro canto le linee di sviluppo tracciate dal Parlamento europeo risalgono ad una
risoluzione del 27 settembre 2007, con la quale si evidenziava come “twtti gli Stati membri
dovrebbero essere incoraggiali a prevdere linisgativa molto positiva di ampliare il mandato dei loro organismi
incaricats di promucvere la paritd, in mods che questi altimi possano occuparsi anche della diseriminasjone
basata su motivi diversi dallorigine ragziale o emicd”; nella stessa risoluzione, il Paramento
evidenziava anche il carattere di #andard mimmo della direttiva 2000/43/CE ¢ la sua funzione
di semplice base di una politica antidiscriminatotia complessiva, nonché la nccessita dello
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sviluppo e dell’attuazione da parte degli Stad membri di piani d’azione nazionali volti a
combattere il razzismo ¢ la discriminazione.

Facendosi parte attiva di tali sollecitazioni, anche nel corso dell’anno 2012, in attuazione
di specifiche ditettive, I’'Ufficio ha rafforzato la sua attivita, divenendo presidio istituzionale a
tutela del principio parita di trattamento ¢ dei diritti fondamentali della persona ad esso sottesi
con una incisiva attivita di prevenzionce ¢ rimozione delle discriminazioni, sia nel settore
pubblico {in particolare per le discriminazioni cd. istituzionali) che in quello privato,

Di tale attivita, se ne da circostanziato resoconto anche nella presente Relazione, come
da obbligo di legge ex d.Igs. n. 215/2003.

Ed infatti, tra i compiti dell’'Ufficio indicati all’are. 7 del d.lgs. citato, & previsto quello di
redigere una Relazione annuale per il Parlamento “sulleffettiva applicagione del principio di paritd di
tratiamento ¢ sull’efficacia dei meceanismi di tutela”, anche al fine di proporte eventuali modifiche
della normativa vigente in materia di diritto anitidiscriminatotio.

Nel rspetto delle finalitd connesse alla presentazione della Relazione, si & ritenuto di
prescegliere un metodo di lavoro che, basandosi sull’attivita in concrcto svolta dall'Ufficio nel
corso dell’anno 2012, ponesse in evidenza al Parlamento i punti saliend delle quesdoni
attinent all’efficacia della tutela antidiscriminatoria, sia sotto il profilo della promozione della
parita che della rimozione delle discriminazioni.

Per twreti gli ambiti trattati si ¢ seguito un approccio unitatio, tispettando una
strutturazione per lo piti omogenea che tiene conto del quadro normativo vigente per ciascun
settore di attivita trattato, mettendo a fuoco le sollecitazioni provenienti dalla giurisprudenza
nazionale e dalle decisioni della Corte di Giustizia nonché i rapporti tra normativa interna ¢
normativa comunitaria.

Per ogni ambito tematico, quindi, si & tracciato un foers sulle eventuali azioni da
intraprendere, anche a livello legislativo, allo scopo di migliorare Peffettvita delle politiche di
parita ¢ del meccanismi di tutela ad essa connessi. In particolare, le lince conclusive
d'intervento che si propongono al Parlamento nascono proprio dalle difficolta riscontrate
nell’azione quotidiana dell’Ufficio per renderc effertiva la tutela antidiscriminatoria, specie con
riguardo a talumi fattori di discriminazione che attendono da tempo un intervento del
Parlamcento.

Ed invero, la svolta che si auspica ¢ passare dalla mera affermazione del principio di
parita all’effettva realizzazione dei ditittd invocati dalle vittime della discriminazione e, per far
cio, appare determinante la spinta del legislatore attraverso specifici interventi normativi
soprattutto nei setrori pit 'mrerd (si pensi ad es. alle discriminazioni delle persone LGBT, alle
batrierc architettoniche e sociali che riguardano i disabili, alle disctiminazioni per cta nel
campo del lavoro nonché al settore dell’accesso al pubblico impiego degli stranien).

Al fine di strutturare Ja Relazione in base al merodo di lavoro di cui si & detto, si &
operata una ripartizione del lavoro in tre capitoli.

Con il prmo capitolo si sono tratteggiate le linee distntive generali delle attivita
dell’Ufficio, enucleatc in base ai compid atttibuiti dalla legge istitutiva e dalle direttive europee
di riferimento, quali attvita di assistenza delle vittime della discriminazione, di monitoraggio
e di verifica sui fenomeni della discriminazione, di promozione della panta e di timozione
della discriminazione.

Con il secondo capitolo si ¢ trattato delPeffetdva applicazione del principio di parita di
trattamento ¢ dei meccanismi di ttela connessi, con riguardo a quattro fattori di
discriminazione particolarmente  significativi per il campo di azione del’Ufficio, quali
Porientamento sessuale ¢ Pidentitd di genere, la disabilita, Petd, la religione e, infine, alla
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particolare situazione giuridica della comunita dei Rom, Sint e Caminand in Ttalia.

Le tematiche inerent l'orientamento sessuale, identta di genere, la disabilita, Ieta e la
religione rappresentano le nuove atce di intetvento delP’azione dell’Ufficio rispetto all’ambito
tradizionale e piu consolidato che riguarda le discriminazioni per motvi di razza o einia; in
tiferimento a queste ultime, invece, considerata Pesperienza consolidata dell’Ufficio in materia
di intercultura, si ¢ preferito dare spazio ad una delle tematiche di maggiore rilievo dell'attuale
dibattito politico e sociale, quale quella connessa alla etia Rom, Sinti ¢ Caminand, oggetto di
particolare attenzionc da parte delle istituzioni comunitarie ed internazionali.

Con il terzo capitolo si portano all’attenzione del Parlamento alcuni argoment, di grande
attualita, ove maggiormente pressante & l'aspettativa di tutela da parte delle vitdme delle
discriminazioni ¢ della societa civile, quali Ja questione dell’accesso al pubblico impiego degli
stranieri ¢ quella dell’accesso allalloggio. Una particolare attenzione € stata rivolta anche alla
discriminazione sul we4 a fronte di una crescita esponenziale dei casi segnalati al Contact Conter
del'UNAR. La rivoluzione tecnologica e Vincedere inarrestabile della rivoluzione digitale, infats,
spingono a considerare Pampia casistica delle discriminazioni ed i contenuti lesivi che si
realizzano per il tramite delle nuove forme di comunicazioni, via web, anche per riflettere su un
intervento legislativo mirato alla perseguibilita di condotte di razzismo e di discriminazione
espresse con il cd. hate speech nel'ambito dei socdal media e alla previsione di strument
sanzionatori specifici. '

Le istanze di tutela pervenute e I'azione compiuta dall’Ufficio in tali materie ancor piu
evidenziano P'esigenza di perorare un intervento del Parlamento. L'ampio spetiro delle criricita
emerse negli ambiti richiamati pone in maniera quanto mai pressante la richiesta di interventi
normativi ad kec per consentire la piena affermazione dei diritti ¢, quindi, una tutela effettiva
che abbia come scopo la effettiva reintegrazione del principio di parita.

La possibilita di far valere un diritto ¢ fondamentale per riconoscere uno spazio di
cittadinanza a tutte le persone e creare quella coesione del tessuto sociale che ¢ la base anche
per la tipresa economica del Paese.

Operase ¢ riferite al Parlamento perché ci0 avvenga € il primo compito che qualsiasi
istituzione pubblica deve assolvere.

cons. Marco De Giorg)
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CAPITOLO PRIMO

Il pancipio di non discriminazione in ambito comunitario e nazionale

1. Le font di diritto comunitario

La solennc proclamazionc del principio di eguaglianza di tutt gli individui trova, come
noto, il suo formale ¢ compiuto riconoscimento in Occidente, nelle Carte costituzionali del
secondo Novecento.

A scguito della scconda guetra mondiale, invero, dopo che le pit cfferate barbaric contro
la libertd ¢ dignita della persona sono state consumate, lidea dei diritti fondamentali ed
inalienabili si afferma con vigore, inducendo il legislatore costituente ad elaborare valide
garanzic a presidio di quei diritd, affinché gli stessi assurgessero a paradigma fondante degli
ordinamenti giuridici delle moderne democrazic.

Le Costituzioni! varate allindomani del secondo novecento garantiscono dunque, in via
diretta, la certczza dei diritti ¢ delle liberta fondamentali della persona che divengono,
pertanto, presupposto includibile di convivenza pacifica e civile tra gli Stati, determinando
cosi i caratteri di una nuova epoca solennemente celebrata come Yeta dei diritti2.

NelPambito del dirito dell’'Unione europea, viceversa, I'enunciazione positiva del
principio di eguaglianza evidenzia caratteri di assoluta peculiarita non scevra finanche di una
certa ambiguita, soprattutto se riguardata rispetto alle regole proprie del costituzionalismo sia
originarioc che contemporaneo, adotrate per la legitimazione democratica dei nuovi
ordinament costituzionali.

In assenza, infatd, di una specifica Costituzione europea e di espliciti riferimenti testuali
nei trattat europei, quanto meno In quelli originari, Paffermazione del principio di
eguaglianza, inteso come principio generale, ¢ essenzialmente fratto dell’attivita “creativa” del
giudice comunitario, ossia della Corte di giustizia®.

I Trattati sstitutivi dell’originaria Comunita economica eutopea, invero, non hanno
disposto una espressa codificazione del principio di eguaglianza, essendo quest’ultimo evocato
unicamente atttaverso la previsione di specifici obblighi di non discriminazione funzionali,
peraltro, al perseguimento di obicttivi di natura essenzialmente economica, nell’otrica generale
della costituzione di un mercato economico europeo,

L’evoluzione normativa e giurisprudenziale successiva, tuttavia, ha modificato
profondamente i termini di questa originaria impostazione, addivenendo progtessivamente

1 Le Costituzioni del secondo dopoguerra divengono, secondo la visione kelseniana “regole di procedura ma
anche regole sostanziali” che riguardano “non gia la formazione ma il contenuro delle leggr”, cfr. Kelsen H., La
wnstizza contidnsgonale, Milano, 1981, 2’ propriamente in questo essere della Costinuzione, diretirice ¢ limite deghi
atti legislativi, che preade forma quella supremazia della medesima che conferendo immediata vincolativita ai
principi e alle norme fondamentali, costituisce senza dubbio Vaspetto pit innovativo ¢ originale del
costituzionalismo contemporaieo.

2 Cfr. Bobbio N., L/ dei dirit#, Totino, 1990,

3 La Corte di giustizia ha svolto una funzione creatrice in relazione ai pih svariad aspetti delPordinamento
comunitario. Una glurisprodenza dunque che ha sostanzialmente orientato le scelte del legislatore comunitatio
in sede di redazione dei trattatl curopei che nel tempo si sono succedud, nonché nell’adozione delle norme di
diritto comunitario derivato.



Camera dei Deputati - 9 — Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. CXXX N. 1

alla costruzione di un generale principio di eguaglianza, sulla base del quale sono stati ridefiniti
in modo estensivo i singoli diviet di disctiminazione previst nei vari Trattati istitutivi.

L'avvio di questa processo evolutivo, si deve al ticonoscimento in via di principio che il
divieto di discriminazione altro non & che Pespressione specifica del pid generale principio di
eguaglianza, il quale pertanto & da annoverare tra i principi fondamentali del diritto
comunitario?.

Questo nuovo indirizzo emerge in particolare nella giurisprudenza della Corte, laddove il
divieto di discriminazione & evocato in funzione dell’applicazione uniforme del dixitto
comunitario, per affermare che “Vincompleta attuazionc del diritto comunitario non composta
solo una violazione dell’eguaglianza tra Stad membsi ma anche tra i loro cittadini”$; dunque
cguaglianza non solo tra Stati, bensi anche tra cittadini.

Cosi, per tale via, Pordinamento comunitario, a partire dai Trattati di Maastricht, di
Amsterdam, di Nizza, sino a pervenire al recente Trattato di Lisbona, ha positivizzato, a
livello di diritto primatio, i principi di eguaglianza, di liberta, di dignita, di solidarieta, di
cittadinanza che organicamente sussuntl nei nuovi trattati, sono diventat “patrimonio
costituzionale” riconosciuto € condiviso dai popoli europei ed a cui continuera ad attingere, in
modo ragionevolmente espansivo, la giutisprudenza dell’Unione.

Con il Tratrato di Lisbona, infatd, che ha feso giuridicamente vincolanti le liberta e i
principi sancia dalla Carta dei diritti fondamentali e statuito la formale adesione dell’Unione
alla CEDU, il principio di eguaglianza con la specifica previsione di non discriminazione di
scsso, razza, etnia, lingua, religione, convinzioni personali, cta, disabilita, orentamento
sessuale, patrimonio e nascita, ¢ definitivamente assurto nel novero dei principi fondanti
Pordinamento comunitario.

Cié premesso, ai fini che qui rilevano, il pancipio di non disciminazione ha trovato il
suo compiuto e formale riconoscimento nel quadro ordinamentale del’Unione curopea, con il
Trattato di AmsterdamS che ha modificato P'att. 137 del Trattato sulla Comunitd curopea
(TCL).

E’ invero ad opera del Trattato di Amsterdam che i contenuti della tutela
antidiscriminatoria, sino ad allora incentrati su cause di discriminazione per motivi di sesso e
di nazionalita, si ampliano significativamente sino a ricomprendere Uinsieme di tutti i disitti

4 Si vedano, tra le varic, lIa sentenza 1980, C-810/79, Ubershar, Racc. pag. 2747; sent. 2001 C-381/99, Brunbofer,
Race. pag.4961; sent.2002, C-320/00, Lawrenze, Race. pag.7325.

58 veda la sentenza 1973, C-39/72, Commissione/ latia, Racc., pag 101. L'ambito, vieppiy, in cui ha wovato
maggiore applicazione la nuova winpostazione della Corte in tema di cguaglianza, & rappresentata soprattutto
dal divieto di discriminazione dei lavoratod in base all’eta, alla nazionalita e al scsso. Si inscrivono qui numerose
scatenze, cosi ad esempio: sent. 2000, C-281/98, Angonere, Racc, pag. 4139; sent.1974, C-152/73, Sorgin,
Racc. pag. 153; sent. 1974, C-2/74, Reyners, Racc,, pag. 631; sent. 1995, C-450/93, Kalanke, Racc., pag. 3051;
sent. 1997, C-409/95, Marshall, Racc. pag. 6363.

% 1l Trattato di Amsterdam, ftmato il 2 ouobre 1997, cawato in vigore il 1° maggio 1999 ¢ ratificato dall'Italia
con legge 16 giugno 1998, n, 209, ha ulteriormente modificato il Trattato sull’Unione europea ed i Trattad che
istimiscone le Comunith cutopee. Jisso delinea le basi e gli obictiivi della politica sociale europea, con
patticolare riferimento alla promozione dell’occupazione, al miglioramento delle condizioni di vita ¢ di lavoro,
alla lotta contro qualsiasi forma di discriminazione, definendo altresi che Unione europea si basa sui priocipi
di libertd, di democrazia e di dspette dei dittt e libertd fondamentali della persona, principi comuni a rutd gh
Stati membii. In tal senso, il Trattato prevede, vieppit, Fipotesi di accestamento di violazione di tali principi da
parte di uno Stato membro.

7 Articolo in oggi trasfuso nell’art.19 del Trattato sul funzionamento dell” Unionc europea (TFUE).
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civili, politici e sociali, venendo cosi ad assicutare una tutela non solo cconomica, bensi anche
sociale.

L’art. 13 del Trattato CE, secondo la nuova versione, recita infatti: “Faite salwe le altre
disposiziont del presente Tralftato ¢ nell ambito delle competenge da esso conferire alla Comunita, il Consigho,
deliberanda all unanimita su proposta della Commissione ¢ previa consuitagzone del Parlanento europeo, pui
prendere @ proveedimenti opporiuni per combattere le discriminasgont fondate sul sesso, la ragza o Forigine
elniva, la religione o Je convinggont persenali, gli handicap, l'etd o ke tendenge sessuali’’. Attraverso una
lettura congiunta di tale artcolo con altri® dello stesso Trattato, mirant ad eliminare lc
disuguaglianze fra donne ¢ vomini e a combattere 'ematginazione, traspare il convincimento
da parte delle istituzioni europee che la lotta alle discriminazioni rappresenti uno degli
strumenti essenziali per addivenire ad un miglioramento del tenore ¢ della qualita di vita det
cittadini, ad una maggiore coesione in campo cconomico, sociale ¢ culturale ed al
raggiungimento di un piu alto livello di occupazione e protezione sociale.

Il Trattato di Nizza?, poi, nell’ottica di rafforzamento della tutela antidiscriminatoria, ha
introdotto la previsione di un dispositivo di avviso preventivo che va a completate la
procedura di accertamento, di cui allatt. 7 TUE per “violagdone grave ¢ persistenie da parie di uno
state membro”, ‘.. det diritli dell'nomo ¢ liberta fondamentali”, come sancito all’art. 6 TUE.

Non puo sottacersi, infine, la Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione curopea®?, che
raccoglic in un testo organico i diritti civili, politici, economici, sociali e di terza generazione,
quali rsultano in particolare dalle tradizioni costituzionali ¢ dagli obblighi internazionali
comuni degli Stati membr, dal Trattato sull’'Unione europea, dalla CEDU nonché dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia, sancendo esplicitamente che la tutela dei dititd ¢ delle
liberta fondamentali della persona costituisce il principio fondante dell’'Unione europea ed il
presupposto indispensabile della proptia legittimita.

Cosi all’art. 21, la Carta dispone espressamente “...¢ victata qualsiasi forma di discriminazione
Jondata, in parficolare, sul sesso, la rasza, i colore della j)e/l'e o lorigine etnica o sociale, ke caratteristiche
genm:/;e, la lngua, la rely gthe o Je convinzons personal, le opinioni politiche o di qualsiast alira natura,

lappartenenza ad una minoranga nagionale, i pairimonio, la nascta gl bandicap le etd o le tendense
sesinali... Nell ambito d'applicagione del traftato che istituisce Ja Comunitd enropea ¢ del trattate sulf Unione
curopea ¢ victata qualsiasi disoiminagione fondata sulla attadinanza, fante salve le disposicioni particolari
contennte nei trattati stessi”, aggiungendo all’art. 22 che “L'Unione rispetta la diversita culturale,
religiosa ¢ linguistica”.

8 Cfr. arte. 3, par. 2, 136, 137, 141, in oggi trasfusi negli arte.8, 151, 153, 157 del TFUE.

? Tl Trattato di Nizza, finmato il 26 febbraio 2001, entrato in vigore il 1° febbraio 2003 ¢ ratficato dallIralia con
legge 11 maggio 2002, u. 102, apporta modifiche di caratere sopratrutto istituzionale in vista del faturo
allargamento dellUnione curopea, ai Paesi del’Europa orientale ¢ meridionale.

#1.a Carta dei dititd fondamentali & stata solennemente proclamata il 7 dicembre 2000 a Nizza ed una seconda
volta, in una versione adattata, il 12 dicembre 2007 a Strasburgo da Pardamento, Consiglio ¢ Commissione. Con
l'enteata in vigore del Trattato di Lisbona, il 1° dicembre 2009, 1a Carta di Nizza ha assurto il medesimo valore
giuridico dei rattati, ai sensi dell'art. 6 del T'rattato sullUnione europea.

! La Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali (CEDU),
adottata dal Comitato dei Ministsi del Consiglio d'Europa il 4 novembre 1950, ¢ entrara in vigore il 3 settembre
1953 e ratificata dal¥Ttalia con legge 4 agosto 1933, n. 848.
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i’ da rilevarsi, inoltre, che 'entrata in vigore del Trattato di Lisbona®?, il 1° dicembre
2009, ha reso la Carta giuridicamente vincolante per Je istituzioni ¢ gli Stat membri.

Infatd, Part. 6 del TUE, cosi come riformato dal suddetto Trattato, disponc che
“LUnione riconosce ¥ diritty, le libhertd ¢ i principi sanciti nella Carta dei diritli fondamentali dell’Unione
esropea del 7 dicembre 2000, adattata i 12 dicesnbre 2007 a Strasburgo, che ha lo stesso vafore gaurtdico det
irattati, .. ”, aggiungendo ai paragrafi 2 e 3, che “I.'Unione aderisce alla Convensgone europea per la
salvaguardia dei dintti delfwomo ¢ delle liberta fondamentak.. I diritti fondamentali, garantiti dalla
Convengione enropea per la salvagnardia dei divitli delf'womo e delle fibertd fondamentali e risultants daile
Iradizioni costitugionali wmuni agli Stati membrs, fanno parte de/ diritto dellUnione in guanto prinpt
generali’”, corroborando per tale via Finsieme di principi posti a garanzia dei diritd e liberta
fondamentali della persona.

E’ di wrta evidenza, dunque, come I'Unione europea si sia dotata nel corso della propria
storia di una solida base giuridica pet la lotta contro ogni forma di discriminazione.

In tale prospettiva, invero, i Consiglio, nel rendere effettivo il principio di parita di
trattamento, & pervenuto all’emanazione di due direttive per la wtela dei diritti contro la
discriminazione.

La direttiva 2000/43/CE vieta ogni forma di discriminazione per motivi legad alla razza
o all’orgine etnica, in qualsiasi ambito o settore, sia pubblico che privato.

La ditettiva 2000/78/CE, poi, disciplina il divieto di discriminazione per fattori Jegati
alla teligione, Peta, I'orientamento sessuale, le convinzioni personali, per quanto concerne
Poccupazione ¢ le condizioni di lavoro.!

Con tali direttive si amplia profondamente il concetto di parita, al fine di assicurare una
tutela di dpo universalistico rispetto alla discriminazione, non piu ristretta quindi a specifici
casi preindividuati ma inetente ad ogni ipotesi di violazione della dignita della persona.

Le dircttive comunitaric mirano a fornite una definizione pii ampia possibile del
concetto  di discriminazione, prevedendo un variegato ventaglio di comportamenti
discriminatori ritenuti lesivi della dignita della persona’™,

Esse stabiliscono, inoltre, un giudizio di tipo comparatvo per la valutazione della
sussistenza della discriminazione (comparazione tra situazioni analoghe e rilevanza dello
svantaggio).

Cio ¢ ben evidente nella definizione di discriminasgone diretta, laddove sulla base di uno dei
motivi di rischio enunciat dalle direttive, una persona ¢ trattata meno favotevolmente di
quanto sia, sia stata o sarebbe trattata un’altra in una posizione analoga.

La comparazione, peraltto, pud non esserc contestuale o anche meramente ipotetica,
allorché un trattamento sfavorevole risultt collegato in modo induttivo, sulla base della
comune esperienza o di fatd notor, alla presenza di uno dei fattord di rischio'®

12 11 Trattato di Lisbona o Trattaro di Riforma, firmaro il 13 dicembre 2007, entrato formalmente in vigore il 1°
dicembre 2009 ¢ atificato dallTealia con legge 2 agosto 2008, n. 130, modifica if Trattato sull'Unione Europea
(YUE) e il Trattato che istituisce la Comuniti europea (Y'CE), questultimo rnominato Trattato sul
funzionamento dell’'Unione curopea (TFUE).

11 Sul punto, in generale, v. Amato, Le muove direttive comunitarte sul divieto df discriminasgone. Riflessiont ¢ prospetsive per
la realizgazgone di una socetd muliistnica, in Lavors ¢ diritto. a. XVIL n. 1, 2003.

™ Si veda art. 2 delia direttiva 2000/43/CE che distingue e definisce la discriminazione direqta indiretta, la
molestia ¢ Pordine di discriminare.

15 Cfr. sentenza 1990, C-177/88, Dekfer ¢. Stichting \V ormingscentrum. voor Jong Vohwassenen Plus, Race,, pag. 3241,
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Nel caso poi della diseriminazgione indiretta, cid che linteressato deve dimostrare & che una
disposizione, un criterio o una prassi apparentemente neutri, siano idonei in astratto a mettere
i soggetti appartenenti ai gruppi tutelati in una posizione di particolare svantaggio. In sostanza,
cio che ¢ richiesto affinché vi sia discriminazione indiretta, € che persone appattenent ai
gruppi presi in considerazione dal legislatore, si trovino in una posizione di particolare
svantaggio a causa della loro identita soggettiva senza che apparentemente, sia necessatio
dimostrare che tale svantaggio sia condiviso da una parte consistente del gruppo stesso's.

Tuttavia & soprattutto nella definizione di molestia che il nuovo approccio tisulta piv
evidente. Infatd, le molestie sono da considerarsi discriminazione e percid vietate, quando si
sostanzino in un comportamento indesiderato, adottato per uno dei motivi vietati ed avente lo
scopo o leffetto di violare la dignita di una persona ¢ di creare un clima intimidatorio, ostle,
degradante, umiliante o offensivo. Come & agevole constatare, qui 'attenzione ¢ tutta
incentrata sull’idoneita dell’atto a ledere il bene protetto, senza la necessitd di instaurare un
confronto con la situazione di altri soggetti.

Le diretdive offrono, poi, un rimedio giudiziario ad hec per la rimozione della
discriminazione e per il ristoro del danno cosiddetto morale subito dalla vittima!?.

Nel definire, inoltre, 'ambito di applicazione, non indicano una categoria specifica di
destinatari, prevedendo invece che il prncipio di panta di trattamento tiguardi tutte le
persone, sia nel settore pubblico che in quello privato?®.

Le direttive evidenziano, infine, le cause che possono in concreto escludere la
discriminazione, prevedendo un’eccezione generale secondo cui “off Staif membri possono stabilire
che wna differenga di trattamento bartata su una caratteristicd”, correlata ad uno dei vari fattori di
rischio presi in considerazione, “xon costituisca discriminagione laddove, per la natura di un attivitd
lavorativa o per il contesto in cus exsa viene eipletata, tale caratteriitica, coslituirca un reguisilo essenstale ¢
determinante per lo svolgimento dell'attivita lavorativa, purché [lobiettivo sia logittimo ¢ il requisito
proporsionata” .

Al fini che qui interessano ¢ importante rilevare, poi, come la direttiva 2000/43/CE miri
ad istinre un quadro normativo generale, nel quale gli Stan nel’ambito dei propr
ordinamenti, possano agire opezativamente nella lotta alle discriminazioni su base razziale ed
etnica, al fine di garantite piena effettivita al principio di parira di trattamento ed assicurare lo
sviluppo di societd democratiche ed inclusive.

La direttiva, nel’ambito delle proprie disposizioni, prevede anche l'istituzione, all'interno
degli Stati membiri, di uno o piu organismi che rappresentino presidio di garanzia contro tutte
le forme di discriminazione fondate sulla razza o sull'origine etnica.

Sulla base dei principi direttivi contenud nell'art. 29 della legge comunitaria n. 39/2002, it
Governo italiano pertanto, ha prontamente recepito il contenuto della direttiva, con
l'adozione del decreto legislaivo 9 luglio 2003, n. 215. Awraverso rale decreto,
successivamente modificato a pin tiprese (da ultimo dal dlgs. n. 150/2011), si ¢ dotato
Pordinamento nazionale di specifiche disposizioni normative ed amministrative che assicurano
'applicazione di efficaci strumenti di garanzia e tutela contro ogni forma di discriminazione
per motivi legati alla razza ¢ all’origine ernica.

¥ Cfe. Bernard C., Hepple B., Subsiantive Equality, in CiJ, 2000

17 81 veda Part. 4 del dlgs. n. 215/2003 che per la tutela giudsdizionale tinvia alle forme procedimentali di cui
alPart. 44, 2 comuma, d.lgs. n. 286/1998, recentemente moditicata dall’act. 28 del dgs. n.150/2011.

W i veda l'art. 3 della dicettiva 2000/43/CE.
19 Si veda lart. 4 della direttiva 2000/43/CE ¢ Part. 4 della digettiva 2000/78/CE.
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Per tale via, dunque, ¢ stato costituito PTUNAR.

Come sara meglio precisato in seguito, I'Ufficio ha avuto assegnato il compito di
promuovere, in condizioni di autonomia ed imparzialita, l'effettiva paritd di trattamento e
timuovere qualsiasi forma di discriminazione fondata sulla razza o l'origine etnica,
considerando il diverso impatto che le stesse possono avere su uomini ¢ donne, nonché il
diverso rapporto con altre discriminazioni a carattere culturale e religioso.

La citata direttiva 2000/43 e, in particolar modo, il disposto di cui all’articolo 13, con il
quale la Comunita europea ha invitato ad istituire "uno o piit organismi per la promozione della parita
di tratiamento di tutte le persone, sengu discriminationi fondate sulla razza e sull origine etnica”, ha
favorito in numerosi Stat membri la creazione di appositi organismi istituzionali a garanzia ¢
tutela della parita di trattamento ¢ dell'integrazione culturale. Tali organismi, tra cui PUNAR,
definid a livello comunitaric Eguality bodies, operano efficacemente attraverso una rete
appositamente costituita, cosiddetta Euwrgpean Network of Specalised Equality Bodies, pia
brevemente denominata Equinet, al fine di incrementare il dialogo e la cooperazione europea
su tali tematiche e addivenire ad una effettiva ed omogenca tutcla e applicazione del diritto
antidiscriminatorio in ciascun Paese.

2. Le fonti di diritto interno

Come gia precisato nel paragrafo che precede, la Diretdva 2000/43/CE relativa alla
parita di trattamento tra le persone indipendentemente dalla razza ¢ dall’origine etnica ¢ la
Direttiva 2000/78/CE relativa alla parita di trattamento tra le persone indipendentemente
dalla religione, eta, Porientamento sessuale, ’handicap, le convinzioni personali in materia di
occupazione e condizioni di lavoro, sono state recepite nel nostto ordinamento
rispettivamente con i decret legislativi nn. 215 e 216 del 9 luglio 2003.

Dett decreti, nel dare atuazione alle summenzionate direttive, nonché alla legge
comunitaria n. 39/2002, declinano in maniera chiara e precisa il concetto di discriminazione.

Il concetto viene, infatti, ad articolarsi in una quadruplice nozione che prevede la
discriminazione diretta ed indiretta, le molestie e l'ordine impartito 2 terzi.

I decreti in esame precisano che P'applicazione dclla parita di trattamento e degli specifici
divieti di discriminazione debba tencr conto anche del diverso impatto che le stesse forme di
discriminazione possono avere su donne ¢ uomini, ribadendo cosi il partcolare rlievo che
assume la discriminazione doppia o multipla, come combinazione di due o piu fatrori di
rischio, di eui uno costantemente rappresentato dal genere.

Nello specifico, il dlgs. n. 215/2003, nel suo breve articolato (8 articoli in tutto), si
preoccupa in ptimo luogo di evidenziare Pesistenza di due diverse tipologic di discriminazione:
quella diretta e quella indiretta.

Segue, dunque, la definizione delle due fatdspecie, in ragione della quale si bha
discriminazione diretta quando, per la razza o lorigine etnica, una persona & trattata meno
favorevolmente di quanto sia, sia stata o sarebbe trattata un’alira in situazionc analoga, mentte
si ha discriminazione indiretta laddove una disposizione, un criterio, upa prassi, un atto, un
patto © un compottamento apparentemente neutri possono mettere le persone di una
determinata razza od otigine etnica in una posizione di particolate svantaggio rispetto ad altre
persone.

V' da dire, peraltro, che tale nozione non sostituisce ma viene a corroborare quclla
offerta dall’art. 43, commi 1 ¢ 2, del testo unico delle disposizioni concetnenti la disciplina
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dell’immigrazione ¢ norme sulle condizioni dello stranicro, approvato con d.lgs. n. 286/1998, il
cui disposto & espressamente fatto salvo.

Il decreto, poi, ricomprende nell'ambito della nozione di disctiminazione anche le
molcstie, riferendole a tutti quel comportamenti indesideran, posti in essere per motivi di razza
o di origine etnica, avend lo scopo o Peffetto di violare la dignita di una persona e di creare un
clima intimidatorio, ostile, degradante, umiliante ¢ offensivo.

Pariment, ordine impartito a terzi di operare discriminazioni € considerato €sso stesso
una discriminazione.

Tuttavia, se attuate nel rispetto dei principi di proporzionalita ¢ ragionevolezza, non
costituiscono att di discriminazione per espressa previsione del decreto quelle differenze di
trattamento dovute a carattenstiche connesse alla razza o allorigine etnica di una persona,
qualora, per la natura di un’attivita lavorativa o per il contesto in cui essa viene espletata, si
tratti di caratteristiche che costituiscono un requisito essenziale e determinante ai fini dello
svolgimento dell’attivita medesima.

Egualmente dicasi per quelle differenze di trattamento che, pur risultando indirettamente
discriminatorie, siano giustificate oggettivamente da finalita legittime pcrseguite attraverso
mezzi Appropriati ¢ necessafi.

L’ambito di applicazione del decreto, poi, ¢ rifetito indistintamente sia al settore pubblico
che a quello privato, con specifico riferimento alle seguenti aree: g) accesso all'occupazione ¢ al
lavoro, sia autonomo che dipendente, compresi i criteri di sclezione e le condizioni di
assunzione; &) occupazione e condizioni di lavoro, compresi gli avanzamend di carrieta, la
retribuzione ¢ le condizioni del licenziamento; ¢} accesso a tuta i tipi ¢ livelli di orientamento e
formazione professionale, perfezionamento ¢ riqualificazione professionale, inclusi i trocini
professionali; d) affiliazione e attivita nell’ambito di organizzaztoni di lavoratori, di datori di
lavoro o di altre organizzazioni professionali e prestazioni crogate dalle medesime
organizzazioni; ) protezione sociale, inclusa la sicurezza sociale; f) assistenza sanitaria; g)
prestazioni sociali; 5) istruzione; 4) accesso a beni e servizi, incluso P'alloggio.

In coetenza con 'art. 27 del richiamato testo unico, viene precisato che il decreto non
riguarda le differenze di trattamento basate sulla nazionalita e non pregiudica le disposizioni
nazionali ¢ le condizioni relative allingresso, al soggiomo, allaccesso all'occupazione,
all’assistenza e alla previdenza dei cittadini dei Paesi tetzi e degli apolidi nel territorio dello
Stato, né qualsiasi trattamento, adottato in base alla legge, derivante dalla condizione giuridica
dei predetti soggetti.

Con riguardo alla tutela giurisdizionale, a seguito delle recenti modifiche intervenute in
matetia, i giudizi civili contro gli atti ed i comportamenti discriminatori sono regolati dalPart.
28 del d.lgs. 1 settembre 2011, n. 150, che disciplina, in un’unica previsione, le “controversie in
materia di discriminazione”.

I’art. 4 del dlgs. n. 215/2003, come modificato dal d.Igs. n. 150/2011, richiama, quindi,
la procedura di cui all’art. 28 d.Igs. cit, prevedendo, “adtres?”, Iapplicazione dell’art. 44, co. 11,
del d.lgs. n. 286/1998. .

Per la tutela contro le discriminazioni subite, il soggetto che non ritenga di avvalersi delle
procedure di conciliazione, previste dai contratti collettivi, pud promuovere il tentativo di
conciliazione ai sensi dell’art. 410 del codice di procedura civile oppure nellipotesi di lavoro
con le amministrazioni pubbliche, ai sensi dell’arr. 66 d.gs. 30 marzo 2001 n. 165, anche
tramnite le associazioni ¢ gli enti a cid abilitad.

Analogamente all'azione antidiscriminazione di cui al richiamato art. 28, il ricotso viene
proposto al Tribunale civile, in composizione monocratica, salvo che non si tratti di rapporto
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di lavoro soggetto alla disciplina pubblicistica, ai sensi dell’articolo 3, comma 1, del gia citato
dlgs. n. 165, per il quale sussiste la riserva di giurisdizione esclusiva in capo al giudice
amministrativo.

Facilitando Fonere probatorio incombente sulla vittima della discriminazione (ricorrente),
il comnma 4 dell’art. 28 d.lgs. cit. prevede che “quando il ricotrente fornisce elementi di fatto
desuntl da dat di carattere statistico, dai quali si pud presumere Vesistenza di atti, patti o
comportamenti discriminatori, spetta al convenuto P'onere di provare Pinsussistenza della
discriminazione”.

Con il provvedimento di accoglimento del ricorso, che assume connotazioni
sostanzialmente atipiche, il giudice pud condannare il convenuto al risarcimento de! danno ¢
ordinare la cessazione del comportamento, della condotta o dellatto discriminatorio, ove
ancora sussistente, nonché la rimozione degli effetti. Al fine di impedire la ripetzione delle
condotte discriminatorie, il giudice pud altresi ordinare, entro termini prefissati, uno specifico
piano di rimozione delle stesse.

Se richiesto, il giudice pronuncia, poi, condanna al dsarcimento del danno anche non
patrimoniale. Ai fini della liquidazione di questo, si tienc conto della circostanza che I'atto o il
comportamento discriminatorio possano avere costituito ritorsione ad una precedente azione
giudiziale, ovvero ingiusta reazione ad una precedente attivita del soggetto leso, volta ad
ottenere il rispetto del principio della parita di tractamento.

Il provvedimento conclusivo del giudizio pud pure contenere lordine della sua
pubblicazione, per una sola volta, su un quotidiano di tiratura nazionale, a spese del convenuto
soccombente.

Oltre al soggetto passivo della discriminazione, il decreto legitima ad agize in giudizio
anche le associazioni e gl enti inseriti in un apposito clenco approvato con decreto del
Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali e del Ministro per le Pari Opportunita, purché
muniti di delega rilasciata, a pena di nullita, per atto pubblico o scrittura privata autenticata, in
nome ¢ per conto o a sostegno dell'interessato.

L& associazioni e gli enti predetti sono, altresi, legittimati ad agire in giudizio nei casi di
discriminazione collettiva, qualora non siano individuabili in modo diretto ¢ mmmediato le
persone lese dalla discriminazione.

Ne consegue che, quando le persone lese dalla discriminazione siano individuabili in
modo diretto ¢ immediato, il ruclo processuale di dette associazioni ed ent potra essere solo
quello di rappresentante processuale dellinteressato ovvero di interventore ad adiuvandum,
sempre in forza di delcga formale.

TIo ultimo, il decreto disciplina il registro delle associazioni e degli ent che svolgono
attivita nel campo della lotta alle discriminazioni, istituisce PUfficio per il contrasto delle
discriminazioni, di cui si trattera diffusamente in seguito, e provvede ad assicurare la copertura
finanziaria.

Passando all'esame del d.Jgs. n. 216, va tilevato comce lo stesso parimenti ricalchi in primo
luogo 1l concetto di discriminazione formulato dal dlgs. n. 215, cosi per come sopra
evidenziato, riarticolandolo nella medesima quadruplice nozione comprensiva della
discriminazione diretta, indiretra, dellc moleste e degli ordini di discriminazione, con specifico
riferimento ai fattor oggetto di tutela ¢ segnatamente: la religione, le convinzioni personali, gli
handicap, Veta ¢ Porientamento sessuale, per quanto concerne Poccupazione e le condizioni di
lavoro.

Per cid che attiene Pambito di applicazione, va invecc registrata una prima differenza in
relazione alle aree di riferimento, tra cui non vengono espressamente indicate la protezione
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sociale, inclusa la sicurezza sociale, Passistenza sanitaria, le prestazioni sociali, Iistruzione,
Paccesso a beni e servizi, incluso Palloggio.

Una seconda differenza si rinviene, poi, nell’espressa salvezza di wtte le disposizioni
vigenti in materia di: 4} condizioni di ingtesso, soggiorno ed accesso alloccupazione,
all’assistenza ¢ alla previdenza dei cittadini dei Pacsi terzi e degli apolidi nel territorio dello
Stato; &) sicurezza e protezione sociale; ¢) sicurezza pubblica, tutela dell’ordine pubblico,
prevenzione dei read ¢ tutela della salute; d) stato civile e prestazioni che ne dertivano; ¢) forze
armate, limitatamente ai fattod di eta e di handicap.

Sempre con riferimento all’ambito di applicazione, il d.lgs. n. 216 precisa che sono fatte
salve le disposizioni che prevedono accertamend di idoneita al lavoro per quanto riguarda la
necessita di una idoneita ad uno specifico lavoro ¢ le disposizioni che prevedono la possibilita
di trattamenti differenziati in merito agli adolescent, ai giovani, ai lavoratori anziani ¢ ai
lavoratort con persone a carico, dettati dalla particolare natura del rapporto e dalle legittime
finalita di politica del lavoro, di mercato del lavoro ¢ di formazione professionale.

Patimenti non costituisce atto di disctiminazione la valutazione delle caratteristiche
connesse ai fattori oggetto di tutela, ove esse assumano rilevanza ai fini dell'idoneitd allo
svolgimento delle funzioni che le forze armate ed i servizi di polizia, penitenziari o di soccorso
possono essere chiamati ad esercitare. Altrettanto dicasi per le differenze di trattamento basate
sulla professione di una determinata religione o di determinate convinzioni personali che siano
praticate nel’ambito di enti religiosi o altre organizzazioni pubbliche o private, qualora le
stesse per la natura delle aravita professionali svolte da detti enti o da organizzazioni o per il
contesto in cui esse sono espletate, costituiscano requisito esscnziale, legittimo e giustificato ai
fini dello svolgimento delle medesime attivita.

Per quanto attiene alla tutela giurisdizionale dei diritti, vengono ricalcate pedissequamente
le disposizioni del d.Igs. n. 215, con l'unica precisazione aggiuntiva per cui all’art. 15, comma 2
della legge n. 300/1970, relativa allo Statuto dei lavoratori, dopo la parola “sesso” sono
aggiunte quelle di “handicap, eta, otientamento sessuale € convinzioni personali”.

Analogamente la legittimazione ad agire ¢ disciplinata alla stregua delle regole contenute
nel dlgs. n. 215, cosi come sopra cvidenziate, riferite perd alle organizzazioni nazional
maggiormente rappresentative a livello nazionale.

Infine, il decreto dispone che ogni cinque anni il Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali trasmetta alla Commissione curopea una relazione contenente le informaziom relative
alla sua applicazione e precisa che da quest’ultima non derivano oneri aggiuntivi per il bilancio
dello Stato.

3. L’Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali: funzioni ed ambiti di
intervento

Al fine di dare piena atmazione alla direttiva comunitaria 2000/43/CE ¢ in conformita
all’art. 29 della legge comunitatia 1 marzo 2002, n. 39, che ha conferito apposita delega al
Governo ad emanare uno o pit decreti in attuazione della direttiva medesima, lo Stato italiano
ha provveduto, con il decreto legisladve 9 luglio 2003, n. 215, all'isttuzione di un Ufficio
Nazionale Antidiscriminazioni Razziali.

L'UNAR, come gia ricordato, ¢ stato istituito presso il Dipartimento per le Pari
Opportunita della Presidenza del Consiglio dei Ministri con la funzione di garantite
Peffertivitd del principio di parita di trattamento tra le persone, di vigilare sull’'operativita degli
sttumenti di tutela vigenti contro le discriminazioni, nonché contribuire a rimuovere le
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disctiminazioni fondate sulla razza e sull’origine ermica, tenendo conto anche dell’esistenza di
forme di razzismo a carattere culturale e religioso, nonché del diverso impatto che le
discriminazioni possono avere su donne € uomini.

11 legislatore nazionale, attraverso il citato d.lgs. n. 215/2003, ha prontamente tecepito gli
obiettivi comunitari ed principi ¢ criteri direttivi della legge delega, fissando adeguatamente il
ruolo ¢ le mansioni che 'Ufficio deve svolgere.

Le disposizioni di cui all’art. 7 del decrcto, infatt, stabiliscono in modo dettagliato le
funzioni che I'Ufficio deve espletare per il raggiungimento degli obiettivi prefissad.

Tali funzioni, sono essenzialmente riconducibili a quattro ambid di intervento.

1l primo inerisce alla funzione di prevensione, come definito alle lett. d) cd ¢) dell’azt. 7,
comma 2, del d.lgs. n. 215/2003 e mira a prevenire ogni atto o comportamento che realizzi un
effetto disceminatorio, attraverso azioni di sensibilizzazione dellopinione pubblica e degli
operatorti del settore, nonché a realizzare campagne di informazione e comunicazione atte a
veicolate una corretta informazione in materia di tutela antidiscriminatoria e a promuovere
una cultura della legalita e del’integrazione, con specifico riferimento all’ingresso ed alla
presenza sul territorio degli stranieri.

In tal senso, tra le varie attivita poste in essere dall’Ufficio, & da rilevare la creazione della
Rete nazionale di volontariato giovanile per la lotta alla discriminazione razziale, cosiddetta
Near. Una vera e propria rete di ragazze e ragazzi di eta inferiore ai venticinque anni, costituita
per incrementare il volontariato giovanile sui temi della lotta e prevenzione a tutte le forme di
violenza ¢ discriminazione, attraverso percorsi di sensibilizzazione innovativi, Putilizzo di blg,
social network, flash mob, nonché la condivisione di informazioni, conoscenze ed esperienze
volte alPannullamento di ogni forma di stereotipo e pregiudizio in tale ambito.

Da evidenziare, altresi, Pinsieme delle attivita e delle campagne di comunicazione
elaborate di concerto con gli enti locali, le parti sociali, le comunita straniere, le ong, le
associazioni di volontariato ed il terzo settore, al fine di implementare a livello locale la
prevenzione ¢ contrasto del fenomeno discriminatorio ¢ garantire una maggiore
comunicazione ¢ collaborazione tra comunita locale e amministrazioni dello Stato.

A tal proposito, ¢ stato potenziato il percorso di collaborazione con le autonomie locali,
al finc di implementare e coordinare gli Osservatori territoriali antidiscriminazione, previst
dall’art. 44, comma 12, del decteto legislativo n. 286/1998.

Nel tempo, invero, F'UNAR si ¢ posto con sempre maggior vigore quale soggetto
promotore pet la governance di una Rete nazionale di Antenne tertitoriali, istituita sulla basc di
protocolli d’intesa ¢ accordi operativi con regioni ed ent locali, nonché attraverso il
coinvolgimento in modo stratturato e permanente del tessuto associativo esistente sui
territori. La Rete ha come finalita la diffusione della cultura del rispetto delle differcnze, la
rilevazione ¢ la presa in carico dei fenomeni di discriminazione, la garanzia di una maggiore
prossimita alle vitime di discriminazione. Ad oggi si & addivenuti, pertanto, alla sigla di
protocolli d’intesa con 12 regioni, 36 province, 5 comuni ¢ si prevede di estendere tale
partenanato, nel corso del prossimo anno, al 50% del territorio nazionale.

Tra le iniziative di cadenza annuale, poi, mefitano richiamo la IX Setiimana di Azione
aontro if Razgismo, finalizzata a sensibilizzare Popinione pubblica sui temi dell’inclusione sociale,
dell’eguaglianza, della diversita, attraverso iniziative nel mondo della scuola, delPuniversita,
dello sport, delle istituzioni, del lavoro; la seconda edizione della Campagna Desta!, promossa
dal Consiglio d’Europa ¢ finanziata dal’UNAR, per il contrasto al pregiudizio antizigano e per
la promozione della cultuta delle minotanze Rom, Sinti ¢ Caminanti; la Campagna Donne
straniere conlro ogni discriminagione, promossa dall’UNAR nell’ambito del Fondo curopeo pet
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PIntegrazione dei Paesi terzi, per la comunicazione ed informazione sulle criticiea ed i rischi di
matginalita delle donne di origine straniera, spesso vittime di doppta discriminazione a motivo
del generc e dell’appartenenza etnica o razziale; Ja IV Settimana contro la violensa, istituita in base
al Protocollo d’intesa stilato di concerto tra il Ministero per le Pari Opportunita ed il
Ministero del’Istruzione, dell’Universita ¢ della Ricerca, per sviluppare negli istituti scolastici
di ogni ordine e grado momenti di sensibilizzazione ¢ riflessione sui temi dell’accoglienza,
della legalita ¢ del rispetto delle differenze.

L'UNAR ha poi intensificato la ptopria funzione di prevenzione, al finc di rendere
ancora piu efficace e sistematica 'applicazione del principio di parta di trattamento e di non
discriminazionc, predisponendo I"elaborazione di un apposito Piano d’azione nazionale contro
il razzismo, la xenofobia e lintolleranza, in adesione anche alle osservazioni e
raccomandazioni formulate dalla Commissione per I'climinazione delle discriminazioni razziali
delle nazioni Unite (CERD), dalla Commissione contro il razzismo e Pintolleranza razziale del
Consiglio d’Europa (ECRI) ¢ dall’Agenzia per i diritti fondamentali dell’'Unione europea
(FRA).

L’Ufficio, inoltre, ha promosso vatie attvita di rcerca, tra cui un’Indagine su
discriminazioni di genere, per otientamento sessuale ed ongine etnica che mira in primo lnogo
ad evidenziare la percezione riguardo ai pregiudizi ¢ agli arteggiamenti discriminatori nei
contronti delle donne, delle persone di diverso otientamento sessuale e degli stranicri, nonché
a rilevare dati quantitativi relativi alle discriminazioni e violazioni consumate.

11 secondo ambito atdene alla funzione di promozdone della parita di trattamento, come
disposto alle lett. ¢) e g) del citato articolo 7 e si esplica attraverso Vattuazione di misure
specifiche, ivi compresi progetti di azioni positive finalizzad a requilibrare situazioni di
svantaggio, nonché tramite la realizzazione di studi, ricerche scambi di esperienze con
associazioni, enti di cui all’art. 6 del d.lgs. n. 215/2003 e con organizzazioni non governative
operanti In tale ambito,

Tra le misure specifiche poste in essere, rientrano quelle iniziative dell’Ufficio tese a
sperimentare ¢ proporre modelli di intervento atti a favorire I'integrazione delle cosiddette
categorie vulnerabili, nonché quelle attivita di sostegno e valorizzazione delle esperienze di
associazionismo direttamente promosse dalle comunita straniere, al fine di agevolare
Iintegrazione delle comunita stesse nel contesto sociale e istituzionale.

Di pariicolare rilievo, poi, ¢ stata 'elaborazione della Strategia nazionale per Iinclusione
delle minoranze Rom, in ottemperanza alla Comunicazione della Commissione n. 173/2011 ¢

- per la quale FTUNAR é stato chiamato dal Governo italiano a svolgere il fondamentale molo di
Punto di Contatto Nazionale, per Pelaborazione ed il coordinamento della medesima.

Obicttivo generalc della Strategia nazionale ¢ quello di promuovere la parita di
trattamento ¢ Jinclusione economica ¢ sociale delle Comunita Rom, Sinti e Caminang,
assicurare un miglioramento duraturo e sostenibile delle condizioni di vita di tali soggetd,
renderne effettiva e permanente la responsabilizzazione, la partecipazione al proprio sviluppo
sociale, P'esercizio e il pieno godimento dei dirittl di cittadinanza garantit dalla Costituzione
italiana ¢ dalle Convenzioni internazionali.

11 sistema di gonernamce della Strategia ha previsto la costituzione di una Cabina di regia
composta da varie Amministrazioni centrali dello Stato, dall’'Unione Province d'Tralia (UPI),
dall’Associazione Comuni italiani (ANCI), dalla Conferenza Stato-Regioni, dal Forum delle
Comunita Rom, Sinti ¢ Caminant.

Il perseguimento delle finalita generali della Strategia si realizza in un’ottica di costante e
sinergica interazione con Pinsieme degli attori istituzionali ¢ della societa civile, mediante
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Particolazione di intervent ed azioni multidimensionali nei quattro settotl cruciali
dell’inclusione sociale, segnatamente nell’educazione, nel lavoro, nella salute e ncl’abitazione.

Particolare rilievo assume, inoltre, la rinnovata promozione della tematica del contrasto
alle discriminazioni nei luoghi di lavoro, attraverso I'attuazione del Protocollo d’intesa con le
Part sociali, la stesura di un accordo operativo con la Consigliera Nazionale di Parita ¢ la
realizzazione di un Piano spetimentale di azioni positive volte a promuovere nei luoghi di
lavoro la cultura del Diversity Management.

Sul versante della istruzione universitadia, nell’ambito di un accordo con la Conferenza
dei Rettori delle Universitd Jtaliane (CRUT), PUfficio emana annualmente un bando volto a
premiare le miglion tesi di dottorato in materia di discriminazioni razziali e di queste cura
anche la relativa pubblicazione nell’ambito di un’apposita collana editoriale .

L’UNAR, infatti, ha istituito una collana editoriale, denominata Dintti, Uguaglianza,
Integragione, con la finalita di accrescere la conoscenza e Papprofondimento scientifico dei temi
della parita di trattamento € del contrasto ad ogni forma di discriminazione.

1l terzo ambito attienc alla funzione di rimogzone delle discriminazioni, come specificato
alle lett. a) e b) del medesimo art. 7. In relazione a tale mansione, Pobiettivo & quello di
contribuire a sanare la situazione di svantaggio, con la garanzia della cessazione della condotta
discriminatoria e la mmozione degli effetts pregiudizievoli eventualmente generan,

In relazione a tale alta funzione di garanzia, 'Ufficio provvede a fornire assistenza legale
gratuita alle vittime di discriminazione sia attraverso un’attivitd conciliativa informale, sia in
forma di assistenza nei procediment giurisdizionali 0 amministrativi, supportando il soggetto
interessato durante l'iter giudiziario. Si inquadra in tale settore Pattivita consultiva svolta dagli
esperti giuridici dell’'Ufficio che provvedono alla formulazione di raccomandazioni ¢ pateri
legali.

L’Ufficio si avvale, inoltre, al proprio interno di un Centro di Contatto, denominato
Contact Center, che opera attraverso un servizio telefonico grawito e tramite med, provvedendo
a raccogliere segnalazioni, denunce e testimonianze su fatti, cvent, realtd, procedure che
pregiudicano lz2 parita di trattamento tra le persone ¢ ad offrire assistenza immediata alle
vittime di discriminazione, fornendo informazioni, otientamento ¢ supporto psicologico.

A seguito, inoltre, dellampliamento delle funzioni rispetto ad altri fattori di
discriminazione, sono state avviate specifiche ed innovative attivita di back-office in tema di
disabilita, eta, orientamento sessuale ¢ identita di genere.

I’ordinatia attivita di rimozione e contrasto al fenomeno discriminatorio si & poi da
tempo rafforzata notevolmente con la gestione e attuazione di azioni specifiche, nel’ambito
della programmazione 2007-2013 del Fondo Sociale europeo, avente ad oggetto specifico il
superamento degli stereotipi riferiti alle forme di discriminazione basate sulla razza, lorigine
ctnica, la religione, le convinzioni personali, le disabilita, Peta, otientamento sessuale.

Nell’ottica, poi, dell'innalzamento del’effctuvita della tutcla giusisdizionale, & stato
previsto anche un Fondo di solidarieta per le vittime, destinato alla copertura delle spese
legali, ed ¢ stato stilato un Protocollo di Intesa con il Consiglio Nazionale Fotense, finalizzato
alla collabotazione su iniziative di formazione relative alla tutela legale antidiscriminazione.

Vieppia si ¢ addivenud alla costituzione di un sefwork di mediator civili abilitati alla
conciliazione nello specifico settore delle discriminazioni, a seguito del finanziamento di un
Progetto di formazione professionale appositamente dedicato.

Il quarto ambito, infine, riguarda la funzione di moniteraggio ¢ wverifica delleffettiva
applicazione del principio di parita di wattamento e dellefficacia dei meccasmi di tutela,
come statuito alla letr. ) del summmenzionato art.7.
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A tal proposito, P'Ufficio ha rafforzato le attivita di controllo sistematico ¢ statistico dei
fenomeni di disctiminazione anche in collaborazione con I'Istat.

Cortrobora, poi, 'azione di monitoraggio ¢ di sistematizzazione della presa in carico dei
fenomeni di discriminazione, 'accordo sottoscritto con I'Osservatorio per la sicurezza contro
gli arti discriminatori, denominato OSCAD, istituito presso il Ministero dell'Interno.

L’UNAR ha, inoltre, riservato particolare attenzione alla discriminazione su base etnica e
razziale nelPambito dello sport.

In adesione alle sollecitazioni pervenute dallAgenzia per 1 diritti fondamentah
del’Unione europea (FRA), ¢ stato, infarti, implementato il sistema di monitoraggio sulle
discriminazioni razziali nello sport, autraverso il rafforzamento dello specifico Osservatorio,
incentrato sul filevamento delle sentenze emesse dalla giustizia sportva, delle informative
ricavate dalla stampa, media e web, delle segnalazion: giunte direttamente dallUNAR.

E’, inoltre, proseguita la collaborazione con I'Agenzia per le Garanzie nelle
Comunicaziont (AGCOM), per il monitoraggio di cventuali violazioni del Codice di
autoregolamentazione dell'informazione sportiva, denominato Codice media ¢ sport, stilato da
vare cmittenti televisive e radiofoniche, dal’Ordine dei giornalisti, dalla Federazione
nazionale della stampa italiana, dall’'Unionc stampa sportiva italiana, dalla Federazione italiana
editori di giomnali.

Da menzionare, infine, Velaborazione annuale dclla presente Relazione al Patlamento
sull’effettiva applicazione del principio di panta di trattamento e sull’efficacia dei meccanismi
di tutela e della Relazione al Presidente del Consiglio dei Ministri sull’attivita svolta.

In tal senso, le Relazioni costituiscono un efficace strumento di monitoraggio che
consente di evidenziare e porrare allattenzione degli organi istitwzionali non solo i progressi
compiuti bensi anche le criticita riscontrate, al fine di meglio orientare quest’ultimi nell’azione
di indinzzo politico.
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CAPITOLO SECONDO

Principio di non discriminazione e soggetti vulnerabili

I. PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE,
ORIENTAMENTO SESSUALE E IDENTITA DI GENERE

1. La discriminazione per orientamento sessuale e identita di genere:
la situazione in Italia.

L’indagine condotta dallISTAT sulla discriminazione per orientamento sessuale e
identita di genere in Italia®, finanziata dal Dipartimento per le Pari Opportunita ¢ presentata
alla Camera dei deputati il 17 maggio 2012, in occasione della Giornata internazionale contro
Pomofobia, fornisce elementi molto significativi per comprendere le tendenze della societa
italiana nel processo di accettazione ¢ valorizzazione delle differenze.

L’indaginc ha analizzato, da un lato, la percezione della discriminazione nei confrontg
delle persone lesbiche, gay, bisessuali ¢ wransgender (LGBT) e l'attitudine a discriminare della
popolazione nel suo complesso, dall’altro lato, la discriminazione percepita e subita dalle
persone omosessuali.

11 quadro che emerge mette in evidenza la percezione da parte della popolazione italiana
di una maggiore discriminazione a cui sono esposte le persone LGBT, anche in riferimento ai
diversi ambiti della vita. 11 61,3% dei cittadini tra 1 18 e i 74 anni ritienc che in ITtalia gli
omosessuali sono molto o abbastanza discriminati, 1'80,3% che lo sono le persone
transessuali. La condanna di atteggiamenti discriminatori & gencralizzata: il 73% ¢ in totale
disaccordo con il fatto che non si assuma una persona perché omoscssuale o non si affitti un
appattamento per lo stesso motivo.

Indubbiamente vi ¢ una certa apertura della societa rspetto alle istanze di
riconoscimento di diritti delle coppie dello stesso sesso, maggiore nelle donne e nclle fasce di
popolazione piti giovani, ma emerge anche il persistere di pregiudizi e stereotipi
che rappresentano un forte ostacolo alla realizzazione di una societa aperta e inclusiva.

Ad esempio, per alcune categorie di lavoro o ruoli nella societa, il 41,4% degli intervistati
ritiene poco o per niente accettabile che una persona omosessuale eserciti la professione di
inscgnante clementare, il 28,1% di medico e il 24,8% di politico. Tale contraddizione si
riscontta anche nell’accettazione di relazioni gay e lesbiche; in questo caso, circa il 60% del
campione dtiene acccttabile una relazione tra due uomini o tra due donne, ma il 559%
afferma che “se gli omosessuali fossero pin discreti sarcbbero piu accettati” e quasi il 30%
ritiene che la cosa migliore per un omosessuale sia non dire agli altti di esserlo. 11 62,8% del
campione ¢ favorevole alle unioni civili, il 43,9% al matrimonio ed il 20% all’adozione.

Dal punto di vista delle persone omosessuali/bisessuali, si evidenzia che queste
dichiarano di aver subito discriminazioni durante la ricerca di un alloggio (10,2%), nei rapporti
con i vicini (14,3%), nell’accesso a servizi sanitari (10,2%), oppure in locali, uffici pubblici o
mezzi di trasporto (12,4%), in percentuali generalmente maggiori rispetto agli eterosessuali.
Questi dati subiscono delle variazioni in relazione al genere, all'eta e alla provenienza

0 La ricerca & disponibile al link http:/ /www.ista.it/it/archivio /62168
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geografica. Le donne ed i giovani mostrano in generale una maggiore apertura verso gli
omosessuall. Altre differenze si misurano tra le varie regioni d’Italia: il centro Italia si mostra
pit aperto del nord Italia, mentre le regioni meridionali si mostrano generalmente piu chiuse e
lontane dalle medie nazionali.

I risultat di questa indagine, la prima a livello nazionale in tale ambito, particolarmente
significativi nella rappresentazione della realta italiana sul tema, oltre ad ovviare alla carenza di
dati statistici imarcata in pia occasioni anche a livello europeo, hanno costituito una base di
analisi a supporto della definizione di un piano strategico nazionale.

La condizione di disctiminazione delle persone LGBT ¢ confermata anche dai dad delle
segnalazioni pervenute al Comtact Center del’lUNAR, che costituisce indubbiamente un
osservatorio privilegiato della situazione. Tali dati, pur non essendo esaustivi del fenomeno,
danno conto della sua dimensione e delle sue caratteristiche.

1’11,2% delle istruttorie trattate nel 2012 (pari a 144 casi su un totale di 1.283) riguarda
atti discriminatori per motivi di orientamento sessuale e identita di genere, con una prevalenza
negli ambiti della vita pubblica, dei mass media e dell’educazione.

Nella quasi totalitad dei casi (139) si ¢ trattato di discriminazioni di tipo diretto, solo 5
sono state le segnalazioni rispetto a forme indirette di discriminazione.

Tabella 1 — Casi pertinenti per ground e tipo di discriminazione

TIPO DI DISCRIMINAZIONE |
GROUND DELLA DISCRIMINAZIONE Diretta Indiretta Totale

v.a. % v.a. % va. %
Disabilita 81 6,7 12 14,6 93 7,2
Eta 306 255 18 22,0 324 25,3
Etnia/Razza 616 51,3 45 549 661 51,5
Genere 29 24 2 24 31 2,4
Orientamento sessuale 139 11,6 5 6,1 144 11,2
Religione o convinzioni personali 30 2,5 - - 30 2,3
Totale 1201 100,0 82 100,0 1283 100,0

Fonte: UNAR/IREF-ACLI 2012

La maggior patte delle segnalazioni sono state effettuate da testimoni della situazione
disctriminatoria, mentre le segnalazioni petvenute dircttamente dalle persone che hanno subito
la discriminazione sono state circa una su quattro. Cio puo essere interpretato come indice di
una maggiore consapevolezza ¢ sensibilita diffusa rispetto al problema. Le istruttorie avviate
d’ufficio sono circa il 25 % del totale, per la maggior parte si tratta di casi trattati provenienti
dall’attivita di monitoraggio dei mezzi di informazione realizzata quotidianamente dal’UNAR.

Entrando nel merito degli ambit in cui sono avvenute le discriminazioni segnalate, la
maggior parte di essi tiguardano la “vita pubblica” (53) e i “mass media” (48), seguit dalla
“scuola ¢ istruzione” (11).

La concentrazione dei casi in due soli ambiti caratterizza anche Panalisi dei casi a
seconda del contesto. Nel 13,7% del totale si tratta di casi di aggressione avvenuti in spazi
pubblici, il 10,1% sono invece episodi di discriminazione in pubblico (di solito perpetrato
tramite offese verbali); le scritte omofobe che rappresentano il 6,5% dei casi totali.
Nell’ambito dei mass media, la gran parte delle discriminazioni avviene su internet (30,9% del
totale) ¢ riguarda in particolare i social network.
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2. La prevenzione e il contrasto delle discriminazioni nei confronti delle persone
LGBT: la Strategia nazionale

Gli element sinteticamente sopra rappresentati evidenziano la necessita che le politiche
pubbliche affrontino tale problematica mediante la predisposizione di un piano strategico per
la prevenzione e il contrasto delle discriminazioni basate sull’otientamento sessuale e 'identita
di genere, con azioni sistematiche e coordinate, in linca con le indicazioni europee e
internazionali, dando una risposta concreta alle istanze poste dalla societa civile.

In questo quadro si inserisce I'adesione dell’Italia, mediante F'UNAR, in qualita di Fec/
point nazionale opcrante presso il Dipartimento per le pari opportunita, al programma
“Combattere le discriminazioni basate sull’orientamento sessuale ¢ sull'identitd di genere”,
promosso dal Consiglio d’Europa in attuazione della Raccomandazione adottata dal Comitato
dei Ministri CM/REC (2010)5. 11 Comitato dei Ministn, “riconoscendo che le persone
lesbiche, gay, bisessuali e transessuali hanno subito per secoli e tuttora sono vittime di
omofobia, transfobia ¢ altre forme di intolleranza e di discriminazione, anche all’interno delle
loro famiglie, ivi compreso sotto forma di ctiminalizzazione, matginalizzazione, esclusione
sociale e violenza, in ragione del loro otientamento sessuale o della loro identita di genere”,
richiede agli Stati un’azione specifica al fine di garantre a tali persone il pieno godimento dei
loro diritti umani.

In applicazione della Raccomandazione, il Consiglio d’Europa ha avviato un importante
e significativo programma pluriennale di assistenza tecnica e finanziaria, tivolto a 5 - 10 Stat
membn individuat come beneficiari sulla base della valutazione dei bisogni ¢ previa
consultazione delle autorita, finalizzato allimplementazione delle politiche di contrasto delle
discriminazioni nei confronti delle persone LGBT.

Limpegno assunto dall'ltalia con Padesione a tale progtamma & formalizzato nelle
Direttive del Ministro con delega alle pari opportunita per gli anni 2012 e 2013, che hanno
assegnato al'UNAR Pattuazione dell’obiettivo operativo “Attuazione delle azioni di sistema
individuate nel programma in matetia di prevenzione ¢ contrasto delle discriminazioni basate
sull’orientamento sessuale e sull’identita di genere™, specificamente dedicato alla definizione di
una Strategia nazionale in materia in collaborazione con il Consiglio d’Europa.

11 percorso di definizione della Strategia nazionale ha seguito un iter molto articolato,
prevedendo il coinvolgimento ¢ la consulwzione della sodeta civile, delle istituzioni a livello
nazionale, regionale e locale, le parti sociali ¢ altri attori a diverso titolo coinvold. E stato
attuato, quindi, un modello di governance sussidiaria e integrata, che ha previsto Pindividuazione
degli strument pit efficaci nell’ottica della pit ampia partecipazione ¢ condivisione degli
obiettivi tra i diversi soggetti. A tale proposito, ¢ stato istituito un Gruppo nazionale di lavoro,
composto dalle associazioni LGBT, con funzioni consultive, un Tavolo di coordinamento
istituzionale composto dalle amministrazioni centrali ¢ locali coinvolte per competenza per la
condivisione delle politiche, un Tavolo di lavoro con le part sociali.

Il percorso di definizione della Strategia sul piano nazionale ¢ stato affiancato dalla
partecipazione dell'Italia, tramite FUNAR, agli inconti a livello europeo svoltisi sulla tematica
del contrasto alle disctiminazioni per orientamento sessuale e identdta di genere, sia ai seminari
muldlaterali otganizzad dal Consiglio d’Europa sia agli incontri del Neswork informale europeo
dei Focal Point LGBT.

La Strategia nazionale costituisce un documento programmatico pluriennale (2013-2015)
volto a definire un quadro integrato di prioritd, obiettivi ¢ misure in tema di prevenzione ¢
contrasto delle discriminazioni per otientamento sessuale e identita di genere, in linea con la
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citata Raccomandazione CM/REC (20105, che costituisce il punto di riferimento del lavoro
svolto dall'UNAR.

Tale documento, elaborato e condiviso con tutti gli stakeholders maggiormente coinvolt
in tale ambito, rappresenta, quindi, uno strumento di supporto delle politiche nazionali e
locali, nel rispetto degli obblighi assunt a livello internazionale ed europeo.

In questa ottca, si € deciso di limitare il campo di azione alle misute attuabili a
legislazionc vigente, pur nella consapevolezza dei problemi relativi all'esistenza di un quadro
normativo lacunoso che limita la tutela dei diritti della comunita LGBT, come sottolineato da
piu parti.

Nell’ambito di quanto previsto dalla Raccomandazione, a partire dalla situazione di
contesto e dall’analisi delle maggiori criticita, sono stati individuati quattro ambiti strategici di
intervento, quali 'educazione e istruzione, il lavoro, la sicurezza e le catced, i media e la
comunicazione, che costituiscono gli Assi di intervento della Strategia nazionale. Per ciascuno
di essi sono stati definid gli obiettivi e le misute specifiche da mettere in campo per
promuovere la parita di trattamento e contrastate la discriminazione nei confronti delle
persone LGBT, dando forte impulso ad un processo di cambiamento culturale profondo,
fortemente auspicato. L’approccio utlizzato ticne in considerazione anche due aspetd di
carattere trasversale, talora collegad, che riguardano il fenomeno delle disctiminazioni multiple
e 'approccio di genete.

La Strategia definisce, dunque, gli obiettivi prioritari ¢ presenta un piano di misute
concretamente attuabili, integrate € multidisciplinari, in grado di fornire una risposta dinamica
¢ coordinata al contrasto delle discriminazioni nei confronti delle persone LGBT, in linea con
il sistema di intervento, proprio dellUNAR, di governance sussidiatia e integrata per la
prevenzionc, il contrasto ¢ la rimozione di ogni forma di discriminazione, cosi come previsto,
peraltro, dal decreto ministeriale di organizzazionc interna del Dipartimento delle pari
opportunita del 4 dicembre 2012.

3. Criticita e prospettive

I1 quadro di elementi reladvo al contesto italiano, come emetge sia dall'indagine ISTAT
sia dalla casistica sulle discriminazioni trattate dal Contact Center delPUNAR, ma anche dal
proficuo confronto con le associazioni LGBT, stakeholders privilegiati nell’elaborazione e
condivisione della Strategia nazionale, presenta alcune criticita e lacune legislative che
richiederebbero interventi normativi specifici per assicurare la protezione dei diritti umani a
favore delle persone LGBT.

Di seguito, sono riportate le ptincipali tematiche che comportano discriminazione,
violenza, disagio e spesso impediscono alle persone LGBT di condurre una esistenza libera
dai pregiudizi e di esprimere ¢ realizzare pienamente se stesse. Le tematiche proposte
rapptesentano una panotamica concisa ¢ non csaustiva delle criticita attualmente oggetto di

pubblico dibattito.
3.1 Omofobia e transfobia

11 principio di non disctiminazione ¢ un ptincipio universale contenuto nelle norme di
diritto internazionale, a cominciare dalla Dichiarazione Univetsale dei Diritti Umani adottata
dall'Assemblea Generale delPONU nel 1948. La Costituzione della Repubblica Iraliana all'art.
3, comma 1, afferma la pari dignita sociale e 'uguaglianza di tutd i cittadini “senza distinzione
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di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e
sociali”. Tuttavia, tale condizione di pati dignita e di tutela dalle discriminazioni in [talia non &
sempre garantita per i cittadini e le cittadine LGBT, che sono spesso soggetti a pratiche di
discriminazione e ad atti di omofobia e transfobia, come testimoniano i frequenti fatd di
cronaca.

Il contrasto dell’'omofobia e della transfobia ¢ una delle tematiche presenti nel dibattito
pubblico, in particolare in merito alla necessita ed urgenza di adottare una specifica tutela per
reati motivati da otientamento sessuale ¢ idendta di genere.

L’ordinamento italiano non prevede una normaava specifica per tali reati e in diverse
occasioni, nelle precedenti legislature, il Parlamento ha respinto proposte di legge in materia.

Non esiste ad oggi una rilevazione statistica ufficiale e sistematica sulle discriminazioni
nei confront delle persone LGBT, tuttavia sono disponibili dati nazionali, benché parziali,
sugli episodi di omofobia ¢ transfobia, quali i dat rilevati dal Comtact Center UNAR e
dal’OSCAD, nonché quelli prodott dalle organizzazioni di volontatiato e di promozione
sociale che operano nel campo della promozione dei diritti ¢ della tutela delle persone LGBT.

I1 “Report Omofobia” di Arcigay del 2011 dleva che nell’anno precedente sono apparse
sui giornali le cronache di piu di cinquanta casi di aggressioni, violenze, episodi di dcatto, atti
di bullismo di carattere omofobico o transfobico. Si tratta purtroppo solo della punta di un
iceberg, che nasconde una casistica assal pit diffusa ma che rimane sconosciuta, visto che le
vittime spesso non denunciano per paura di ritorsioni o per timore della visibilita pubblica.
L’assenza di normativa per i reati motivati dalPorientamento sessuale e dall'identith di genere
non solo lascia prive di protezione le vittime di questi atti, ma evidenzia una dispariti nella
tutela antidiscriminatoria, in considerazione del fatto che altri fattori godono di specifica
protezione. Oggi ¢ divenuto ineludibile affrontare un problema che da tempo viene posto con
forza dalle associazioni a tutela delle persone LGBT, anche a fronte delle numerose
sollecitazioni internazionali.

Sul piano internazionale, I'Italia ¢ stata tra gli Stati firmatari della storica Risoluzione
sull’orientamento sessuale e Iidentiti di genere approvata dal Comitato dei diriti umani delle
Nazioni Unite il 17 giugno 2011, in cui si ribadisce che “Twiti gii esseri umani nascono lkberi ed
eguali in dignitd e diritdi ¢ a ciascuno di loro spettano tulti § diritti ¢ le libertd senga distingione di aleun tipo”.
La rsoluzione, storica perché la prima adottata da un organismo ONU, condanna la
violazione dei diritd umani delle persone LGBT; ricorda il ruolo della Commissione nella
promozionc universale dei diritti umani a prescindere dalle caratteristiche personali degli esseri
umani; dispone la realizzazionc di uno studio sulle leggi che nel mondo discriminano le
persone LGBT e sulle pratiche e atd di violenza di cui sono vittime; infine, chiede di indicare
gli strumend che il diritto internazionale pud approntare per porte fine alla violazione dei
diritd umani delle persone LGBT.

A livello europeo, ’Unione curopea ha avuto un ruolo fondamentale nel processo di
riconoscimento giuridico della tutela delle persone LGBT, svolgendo, attraverso la propria
azione normativa, una importante opera di pressione e indirizzo nei confronti degli Stan
Membri. Come anticipato nel capitolo primo, la Carta dei Diritti Fondamentali dei cittadini
del’Unione europea, avente effetto giuridico vincolante nell’'Unione a partire dal 2009,
prevede un divieto gencrale di discriminazione anche in base all’orientamento sessuale della
persona umana (art. 21). Anche il Trattato sul funzionamento del’Unione europea, all’
articolo. 10, conticne un generale principio di Jora alla discriminazione fondata
sull’orientamento sessuale nella definizione e nell'attuazione di tutte le politiche ¢ le azioni
del'Unione e, all’art. 19 (ex art. 13 TCE), stabilisce che il Consiglio Europeo possa prendere i
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provvedimenti opportuni per combattere la discriminazione basata, fra Paltro, sul genete ¢
sullorientamento sessualc.

Oltre agli intervent di natura legislativa realizzati mediante regolamenti o direttive che
devono esserc recepite dagli Stad ¢ che contengono specifiche previsioni a favore delle
persone LGBT (in partcolare, Ia dircttiva 2000/78/CE, recepita in ltalia con il decrcto
legislativo n. 216 del 2003 per la parita di trattamento in materia di occupazione ¢ di
condizioni di lavoro®), numerosi sono stati gli interventi di soff /aw, che tichiedono agli Stad
membri il rispetto dei diritt e della dignita delle persone LGBT.

Numcrose ¢ significative sono le Risoluzioni adottate dal Patlamento cutopeo in
materia?2, In particolare, si evidenzia la Risoluzione del 18 gennaio 2006, che definisce
Fomofobia come “una paura ¢ un'avversione irrazionale nei confront dell'omosessualita ¢ di
gay, lesbiche, bisessuali ¢ transessuali (GLBT), basata sul pregiudizio ¢ analoga al razzismeo,
alla xenofobia, all'antisemnitismo e al sessismo”. Con la successiva Risoluzione del 26 aprile
2007, il Patlamento europeo ha indetto il 17 maggio di ogni anno quale Gionata
internazionale contro 'omofobia, scegliendo quella data proprio perché il 17 maggio 1990,
Pomosessualita veniva cancellata dalla lista delle malattie mentali da parte dell’Organizzazione
mondiale della sanita. l.a Risoluzione del 24 maggio 2012 ribadisce la condanna di tutte le
disctiminazioni basate sullorientamento sessuale ¢ sull’identita di genere e deplora vivamente
che allinterno dell'Unione europea 1 diritt fondamentali delle persone LGBT non siano
sempre risperati appieno e invita gli Stati membri a garantire la protezione delle personc
LGBT dai discorsi omofobi di incitamento all'odio e dalla violenza.

In occasione dellfuternational Day Against Homopbobia and Transphobia IDAHO), che si ¢
svolto a L’Aja il 16 aprile 2013, ¢ stato sottoscritto dai Ministri di numerosi Stati europei, tra
cui I'Italia, un documento finalizzato ad un impegno europeo congiunto in matetia di
oricntamento sessuale ¢ identita di gencre. Il documento, preso atto della discriminazione
ancora diffusa in molti Stati europei nei confront delle persone LGBT, propone un’azione
coordinata a livello europeo, al fine di innalzare il livello della tutela dei diritti umani e la parita
di trattamento per le persone LGBT. Si richiede alla Commissione europea Padozione di un
approccio politico globale a livello di UE sulle questioni LGBT, sulla base delle
raccomandazioni della Agenzia dell’'Unione europca dei diritti fondamentali (FRA) e del

2 Con il dgs. n. 216 del 2003 viene introdotto per la prima volta nell’ordinamento italiano il principio di panta
di trattamento ed il divieto espliciro di discriminazioni fondate sull'orienramento sessuale per quanto concerne
I’occupazione ¢ le condizion: di lavoro.

2 i segnalano le seguenti risoluzioni adottate dal Parlamento europeo:

- Risoluzione del 13 marzo 1984 invita gli Stat membti ad cevitare “qualsiasi discriminazione nei confronti delle
persone omoscssuali, attinentd al lavoro, alla casa ¢ altri problemi sociali”;

- Risoluzione del 12 settembre 1989 deplora che le persone transessuali vengano discriminate, emarginate e
talvolta criminalizzate e invita gli Stati membri a emanare disposizioni che ne vietine la discriminazione; invita il
Consiglio d'Europa 2 emanarc una convenzione pet la loro tutcl, invita la Commissione ¢ il Consigho a
precisare che le direttive comunitarie sullequiparazione di uomini e donne sul posto di lavoro vieta anche la
discniminazione delle persone transessuali;

- Risoluzionc dell” 8 febbraio 1994 chiede ai Pacsi dell’'Unione Europea di adottare misure ¢ di intraprendere
campagne, in cooperazione con le orgamizzazioni nazionali di gay e lesbiche, contro gl atti ¢ violenza di
discriminazione sociale nei confronti degh omosessuali.

La richiesta ¢ ripetuta nelle Risoluxioni sul dspetto dei diritu dell'vomo nel 1995, 1996 e 1997 e con Ia
Risoluzione “Sulla parita di diritti per gh omosessuali nell'Ue” del 1998.
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Patlamento europeo, in quanto 'Unione curopea deve assumere un ruolo guida in tal senso,
integrando ¢ supportando le politiche nazionali, laddove necessatio.

Tra gli interventi pit recent, si segnala che il Consiglio del’Unione europea, costituito
dai Ministri degli Affari Esteri dei 27 Stati membri, ha adottato il 24 giugno 2013 le “Linec
guida per promuovere e proteggere il godimento di tutti i diritti umani delle persone lesbiche,
gay, bisessuali, transessuali ¢ intersessuali (LGBTI)”. Mediante questo strumento, si intendono
affrontare ¢ promuovere soluzioni in relazione a quattro ambiti priotitari: eliminazione di leggi
¢ politiche disciminatotie, compresa la pena di motte; promozione dell’uguaglianza ¢ della
non discriminazione negli ambit del lavoro, della salute ¢ delPeducazione; contrasto della
violenza individuale o dello Stato nei confront delle persone LGBTI; supporto € protezione
dei difensoni dei diritth umani.

Importante anche la funzione svolta dalla giurisprudenza delle Cortd di Giustizia
europee, in particolare dalle numerose sentenze della Corte Eutopea det Diritd del’'Uomo.

Un ruolo determinante nell’affermazione dei diritti delle persone LGBT e della parita di
wattamento ¢ svolto dal Consiglio d’Europa, che ha adottato numetose raccomandazioni a
partite dal 19812, fino alla recente Raccomandazione del Comitato dei Ministd CM(2010)5
sulle misure direrte a combattere la disctiminazione fondata sull’orientamento sessuale o
Iidentdta di gencre, sopra citata. Occotre anche menzionate Pimportante Rapporto del
Commissatio per i diriti umani del Consiglio d’Eutopa Hammarberg del 2011 sulia
discriminazione dei confronti delle persone LGBT nei 47 paesi del Consiglio d’Europa.

A fronte di un quadro normativo internazionale ed europeo che sollecita intervent in
matetia di omofobia e transfobia, Uordinamento italiano non prevede una normativa specifica
e in diverse occasioni, nelle precedenti legislature, il Parlamento ha respinto proposte di legge
in matetia.

Tra le ipotesi di discussione, si segnala la possibilita di estensione dei reat puniti dalla
legge c.d. Mancino-Reale (legge n. 654 del 1975, ¢ successive modificazioni, che ha reso
esecutiva la convenzione internazionale sull'climinazione di tutte le forme di discriminazione
razziale, fatta a New York il 7 marzo 1966), attualmente prevista per “mouvi razziali, etnici,
nazionali o religiosi”, anche alle discriminazioni fondate sull'orientamento sessuale o
sull'identita di genere della vittima.

Atrualmente ¢ in discussione, presso la Commissione Giustizia della Camera dei
depurati, la proposta di legge AC n. 245 “Modifiche alla legge 13 ottobre 1975, n. 654, ¢ al
decreto-legge 26 aprile 1993, n. 122, converuto, con moedificazioni, dalla legge 25 giugno 1993,

2 $i citano le seguenti raccomandazioni del Consiglio d'Tiuropa:

- Raccomandazione adottata dall’Assemblea parlamentare n. 924 del 1981, con cui gli Stati membri vengono
esortati a garantire pari trattamento alle persone omosessuali;

- Raccomandazione dell'Assemblea parlamentare del Consiglic dEuropa n. 1117 del 1989, con cui si riconosce
che le persone transessuali sono spesso vittme di discriminazione ¢ richiama l'atticolo 14 della Convenzionc
curopea del diritti dell'uomo, che victs ogni discriminazione nel godimento dei diritt ¢ delle liberta
fondamentali;

- Raccomandazione dall’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa n.1474 -26 settembre 2000, in cui si
chiede ai paesi curopei di inscrire Porientamento sessuale nelle leggi nazionali contro la discriminazione, di
combattere Pomoflobia nelle scuole, nella sanita, nelle forze armate ¢ nella polizia, nel lavoro, di inserirc il
divicto di discriminazioni sulla base dell'oricntamento sessvale nella Convenzione europea per la salvaguardia
dei Dinrti Umant ¢ delle Liberta Fondamental;;

- Raccomandazjone (2007) 211 de) Congresso dei poteti locali ¢ regionali del Consiglic d’Europa sulla “liberra
di riunione e di espressione delle persone lesbiche, gay, bisessuali ¢ transessuali”,
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n. 205, per il contrasto dellomofobia ¢ della transfobia” (Scalfarotto e altri), congiuntamente
con le proposte di legge AC n. 1071 “Modifica all'articolo 61 del codice penale, in materia di
circostanza aggravante comune per i teati commessi pet motivi di discriminazione” (Brunetta
¢ altri) e AC n. 280 “Modifiche alla legge 13 ottobre 1975, n. 054, in materia di
discriminazione razziale, ¢ nuove norme in materia di discriminazioni motivate dall'identita di
genere, dall'otientamento sessuale o dalla disabilita delle persone” (Fiano e altri).

3.2 Diritti delle coppie dello stesso sesso

L’Ttalia & rimasta fra i pochi paesi occidentali a non aver ancora legiferato sulla questione
del riconoscimento dei diritti delle coppie dello stesso sesso.

In Europa, in alcuni Paesi (Pacsi Bassi, Belgio, Spagna, Notvegia, Svezia, Portogallo,
Islanda, Danimarca, Francia) ¢ stata introdotta neglt ultimi anni una specifica normativa che
prevede Pestensione del mattimonio civile alle coppie dcllo stesso sesso, mentre in Gran
Bretagna ne ¢ stato avviato Piter. Altei Paesi estendono alle coppie omoscssuali alcuni o tutt i
diritti del matrimonio attraverso specifici istituti giuridici: cosi in Finlandia, Germania,
Svizzera, Austria, Irlanda, Repubblica Ceca, Andorra, Ungheria, Slovenia, Lussemburgo.

La Convenzione curopea per la salvaguardia dei diritti del’'uomo e delle liberta
fondamentali dispone all’art. 12 che “uomini ¢ donne in eta adatta hanno il diritto di sposarsi
e di fondare una famiglia *.

Ia Cotte Europea dei Diriti Umani, con la sentenza Shalk e Kopf vs Austria del 24
giugno 2010, stabilisce che Fart. 12 della Convenzione curopea per la salvaguardia dei diritti
del’'uomo pud essere applicato anche in relazione ai matrimoni tra persone dello stesso sesso.
La Corte ha stabilito, inoltre, che la relazione sentimentale e sessuale tra due persone dello
stesso sesso tientra nella nozione di “vita familiare™, il cui rispetto € garantto dall’articolo 8&:
dunque le coppie omosessuali rientrano 2 pieno ttolo nella nozione giuridica di “famiglia”.

La Carta dei disitti fondamentali del’Unione eutopea all’art. 9 afferma che “Il diritto di
sposarsi ¢ il diritto di costituire una famiglia sono garantti secondo le leggi nazionali che ne
disciplinano Pesercizio”. Allo scopo di non escludere le coppie omosessuali, ¢ stata scelta una
formula priva di riferimenu al genere, aprendo la strada al riconoscimento delle coppie
omosessuali e del matrimonio tra persone dello stesso sesso.

A partire dalla Risoluzione Parlamento Europeo dell’ 8 febbraio 1994 sulla parita di
dititti per le persone omosessuali, primo di una serie di richiami ai paesi UE sul tema, si
chiede di rimuovere “gli ostacoli frappost al matrimonio di coppie omosessuali ovvero a un
isututo giuridico equivalente, garantendo picnamente diritti e vantaggi del mauimonio ¢
consentendo la registrazione delle unions™.

Come gia evidenziato, tra i paesi europei, 'Italia ¢ uno dei pochi Stati a non prevedere il
riconoscimento giutidico delle coppie dello stesso sesso. L'impossibilita di accedete al
riconoscimento pubblico della propria condizione sociale di coppia determina una situazione
di disparitd di trattamento e discriminazione, violando di fatto il principio di uguaglianza
nell'accesso a diritd concreti (come ad esempio quelli sul piano fiscale, previdenziale e
successotio), oltre che il mancato tispetto della dignita delle persone LGBT. Oggi in ltalia, 2
causa del mancato ticonoscimento di diritti, molte coppic omosessuali, che rappresentano una
realtdh di fatto senza alcuna regolamentazione giuridica, si recano all’estero per contrarre
matsimonio.

Con la Sentenza n. 138 del 2010, la Corte Costwzionale, nel richiamare 'art. 2 della
Costituzione, specifica che “per formazione sociale deve intendersi ogni forma di comunita,
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semplice 0 complessa, idonea a consentire ¢ favorire il libero sviluppo della persona nella vita
di relazione, ncl contesto di una valorizzazione del modello pluralistico” e stabilisce che
Punione omosessuale sia da annoverare in tale nozione. La Corte definisce Punione
omosessuale come “stabile convivenza tra due persone dello stesso sesso, cui spetra il diritto
fondamentale di vivere liberamente una condizione di coppia, ottenendone - nei tempi, nei
modi ¢ nei limiti stabiliti dalla legge - il riconoscimento giuridico con i connessi dititd ¢
doveri”. Con tale scntenza, la Corte ha riconosciuto che, sulla basc dellart. 2 dclla
Costituzione, le coppie dello stesso sesso sono portatrici di legittime istanze di paritd ¢ che la
scelta dello strumento specifico per riconoscerne i relativi diritti e doveri spetta al Parlamento,
nellesercizio della sua piena discrezionalita.

Con rifcrimento alla citata sentenza n.138/2010, la Corte di Cassazione con la sentenza
n. 4184 del 2012 ha stabilito che anche le coppie dello stesso sesso sono titolan del diritto alla
“vita familiare”, recependo in questo modo quanto sancito dalla Corte Europea dei Diritti
Umani.

Con questa sentenza, la Corte, rigettando il ticorso di duc cittadini italiani dello stesso
sesso, unitisi in matrmonio all’estero, i quali rivendicavano il diritto alla trasctizione dell’atto
nei registri dello stato civile italiano, ha affermato, sulla scorta della giurisprudenza
costituzionale ed europea, che quel matrimonio non € wttavia “inesistente” per P'ordinamento
interno, ma ¢ solo inidoneo a produrvi effetti ginndici; ha affermato, altresi, in senso generale,
che le persone omosessuali conviventi in stabile relazione di fatto sono titolari del disitto alla
“vita familiare” e possono agite in giudizio in “specifiche situazioni” per reclamare un
“wrattamento omogeneo” rispetto ai conviventi matrimoniali.

Numerose sono state le proposte di legge presentate in Parlamento nelle legislature
precedenti in tema di riconoscimento di diritti e doveri delle coppie dello stesso sesso, sta per
ci6 che attiene il matrimonio egualitario sia le unioni civili, con declinazioni diffetend dei
diritd previsti.

Sulla base dei principi della Costituzione, che affermano J'uguaglianza e la pari dignita
delle personc, il divieto di discriminazione, la promozione e la tutela dei diritti fondamentali
della persona in tutte le formazioni sociali in cui svolge la sua personalith, deve, quindi, essere
assicurata la parird di trattamento anche sul piano del riconoscimento di pari diritt alle coppie
dello stesso sesso. Nella sua relazione annuale del 12 aprle 2013 sulPactivita della Corte
Costituzionale, il Presidente Gallo ha rinnovato Pinvito rivolto al Patlamento dalla Corte con
la sentenza n. 138 dcl 2010 a provvedere a regolamentare la materia, nei modi e nei limit pin
opportuni, per garantire il ditirto fondamentale ad ottenere il riconoscimento giuridico, con i
connessi diritti ¢ doveri, delle vnioni stabili tra persone dello stesso sesso. le stessc
sollecitazioni sono venute anche dalla Suprema Corte di Cassazione.

Attvalmente sono in discussione, presso la Commissione Giustizia del Senato, sei disegni
di legge in matetia di matrimonio egualitario € unioni civili, con soluzioni molto differenziate
circa il riconoscimento dei diritd delle coppie dello stesso sesso. In particolare: AS n. 15
“Norme contro la discriminazione matrimoniale” (Lo Giudice e altri); AS n. 197 “Modifica al
codice civile in materia di disciplina del patto di convivenza” (Alberti Casellati e altr); AS n.
204 “Disposizioni in matctia di eguaglianza nell'accesso al mattimonio da parte delle coppie
formate da personc dello stesso sesso” (De Petris e altri); AS n. 239 “Introduzione nel codice
civile del contratto di convivenza e solidarieta” (Giovanardi); AS n. 314 “Disciplina dei diritti
e dei doveri di teciprocita dei conviventi” (Barani — Mussolini); AS n. 393 “Modifiche al
codice civile in materia di eguaglianza nell'accesso al matrimonio in favore delle coppic
formate da persone dello stesso sesso” (Orellana e altri).
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3.3 Possibili modifiche alla legge n. 164 del 14 aprile 1982, recante “Norme in materia
di rettificazione di attribuzione di sesso”

A livello europeo, il tema della discriminazione delle persone transessuali € stato
specificamente affrontato gia con la Risoluzione del Parlamento europeo sulla discriminazione
delle persone transessuali del 12 settermnbre 1989, con cui s invita, da una parte, il Consiglio
d’Europa a emanare una convenzione per la loro tutela ¢, dall’altra, la Commissione e il
Consiglio a precisare che le direttive comunitatic sull’equiparazione di uomini ¢ donne sul
posto di lavoro vietano anche la discriminazione delle persone transessuali.

Anche PAssemblea parlamentare del Consiglio d’Buropa, attraverso la Raccomandazione
n. 1117 del 1989, invita gli Stati membti a proibire ogni forma di discriminazione delle
persone transessuali in base all'art. 14 della Convenzione per la salvaguardia dei dirittd
delPuvomo.

La Legge italiana n. 164 del 14 aprile 1982, rccante “Norme in materia di rettificazione di
artribuzione di sesso” € una delle prime leggi in Eutopa che permette alle petsone transessuali
la riassegnazione anagrafica. Si trata di una importante conquista, che ha aperto la strada al
riconoscimento delle persone transessuali, nonché di una norma di civilta e di rispetto della
dignita della persona.

Ad oltre trent’'anni dalla sua adozione, Ja citata legge pone il problema del suo
aggiornamento, in telazione all'evoluzionc del dibattito recente sul tema pit gencrale del
riconoscimento dellidentita di genere. Artualmente alcuni aspetti della legge appaiono
problematici o superati, anchc in considerazione delPevoluzione giuridica sul piano
internazionale.

Per quanto riguarda la sua applicazione, una interpretazione limitata dell’art. 3, ambiguo
nella sua formulazione, ba di fatto collegato la sentenza di rettificazione di attribuzione del
sesso ad un “adeguamento dei caratteri sessuali da realizzare mediante trattamento medico
chirurgico”, inteso come intervento di rattribuzione chirutgica primatia del sesso (RCS),
intetpretazione che ¢ stata supcrata solo in pochissime e limitate sentenze.

Di fatto, la legge si fonda sulla convinzione che la riassegnazione anagrafica dovesse
essere conseguenza di una “normalizzazione” da conseguire attravetso ’adeguamento
chirurgico alluno o allaltro sesso, confondendo ¢ sovrapponendo il concetto di sesso
gonadico (una sola delle component che definiscono la percezione del sé sessuato} a quello
piu generale di Identita di Genere.

Lintervento chirurgico costituisce, per alcune persone, lintervento nccessatio per
regolarizzare la propria posizione, poiché unico mezzo per ottencre la riattribuzione
anagrafica, in modo che sia consentira la cottispondenza tra identitd, aspetto esteriote ¢ ruolo
sociale. B stato ampiamente dimostrato come Pequilibrio psico-fisico della persona
transessuale non comporti necessatiamente Padeguamento  chirurgico dei genitali, ma
rappresenta spesso un modo per vedere riconosciuta dalla legge 'identita stessa della persona.
Tale aspetro pone il problema del rispetto del principio di autodeterminazione e del diritto alla
salute, tutelan dalla Costituzione.

M Art. 14 “Il godimento del diritti e delle libertd nconosciuti nella presente Convenzione deve essere assicurato,
senza distinzione di alcuna specie, come di scsso, di razza, di colore, di lingua, di religione, di opinione politica
o di altro genere, di origine nazionale o sociale, di appartencnza a una minoranza nazionale di ricchezza, di
nascita o di altra condizione.”
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In sostanza, la principale tendenza del dibattito su un eventuale aggiornamento della
legge riticne che si dovrebbe consentire Ia possibilita della rettifica anagrafica senza prevedere
Pobbligatorieta di intervento chirurgico, come avviene oramai nella legislazione piu avanzata
in mold paesi (come necl caso della nuova legge argentina del maggio 2012), garantendo il
libero sviluppe della persona in base alla propria identita di genere. Cid significa che la
modificazione o 'adeguamento dei caratteri sessuali primari mediante trattamento medico-
chirurgico non dovrebbe piv costituire il requisito necessatio ai fini dellattribuzione di un
scsso diverso da quello indicato nell’atto di nascita, ma questa scelta dovrebbe essere affidata
alPautodeterminazione del soggetto interessato, sccondo procedure da  stabilirsi.
Conseguentemente, la richiesta di attribuzione del nome dovrebbe essere resa possibile
indipendentemente dalla modificazione del sesso.

In considerazione della tendenza alla depatologizzazione della wansessualita, come
emerge dal dibattito relativo al nuovo Manuale Diagnostico e statistico degli psichiatri (DSM-
V), la legge dovrebbe, inoltre, evitare il rischio che i trattamenti medico-chirurgici primatd ¢
secondari {compresi la terapia ormonale o Passistenza psicologica) possano essere
somministrati senza il ricorso all’assistenza sanitaria pubblica.

Altro elemento da considerare ¢, inoltre, la necessita di semplificare le procedute previste
dalla Legge n.164/1982 allart. 2, in cui la domanda di rettificazione di attribuzione del sesso &
proposta con ricorso al Tribunale, con nomina di un giudice istruttore che puo disporre
Pacquisizione di ulteriore documentazione (olire quella gid prodotta in strutture sanitarie
pubbliche) attraverso la nomina di Consulente Tecnico d’'Ufficio, per accertare ulteriormente
le condizioni psicologiche del richiedente, prevedendo una prima sentenza con cui si autotizza
allintervento  di adeguamento dei caratteri sessuali primar. Si tratta di  procedure
estremamente complesse che ampliano sensibilmente 1 tempi necessar al completamento
delliter di tassegnazione, con evidenti e pesand ripercussioni sulla vita delle persone
transessuali che sono soggette a stigmatizzazione sociale, discriminazione, privazione dei
diritti fondamentali.

In questo contesto, va segnalata Ja Sentenza del 22 marzo 2011, n. 5896 del Tribunale di
Roma, in cui si stabiliscc che non ¢ necessatia la rattribuzione chirurgica del sesso per
ottenere la riattribuzione anagrafica, quando la discrepanza tra sesso anatomico ¢ percezione
psicologica del proprio sesso non determini un atteggiamento conflittuale di rifiuto degli
organi sessuali. Nella sentenza si afferma che “la legge n. 164/82 non prevede il trattamento
chirurgico di adeguamento degli organi sessuali come presupposto indispensabile per la
rettifica, ma dispone solo che tale intervento debba essere autorizzato, quando necessatio.
Tale interpretazione si impone anche alla luce degli argomenti esposti dalla pronuncia della
Corte Costituzionale n. 161/1985, nelPambito della quale viene affermata una nozione di
identita sessuale che tiene conto non solo dei catatteri sessuali esterni, ma anche di elementi di
carattete psicologico e sociale, derivandone una “concezione del sesso come dato complesso
della petsonalitd, determinato da un insieme di fattori, dei quali deve essere agevolato o
ricercato equilibrio, privilegiando il o i fattori dominant™.
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I1. PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE E DISABILITA

1. Disabilita e ruolo delPUNAR

Nel corso del 2012, 'UNAR ha operato attivamente in materia di disabilita.

Sui casi di discriminazione riportat all’Ufficio, quelli sulla disabilita riguardano questioni
assal ampie, investendo, da un lato, il benesscre personale dei cittadini ¢, dall’altro, il sistema
istituzionale fondante del contrasto ai fenomeni di impoverimento, matginalizzazione,
esclusione sociale e discriminazione.

La maggior parte delle segnalazioni pervenute allUNAR hanno riguardato il mancato
rispetto delle norme per il superamento delle barricre architcttoniche, sia da parte di enti
pubblici, sia da parte di privad esercenti® che, non fispettando la normativa, hanno trascurato
le problematichc inerenti soggetti con difficolta a compiere le  normali azioni della
quotidianira.

Altra parte di segnalazioni ha riguardato la mancata fornitura di setvizi, appositamente
previsa per colmare il divario negativo a carico del disabile, posta in essere sia da soggetd
pubblici che da soggetd privati.

Residuali, invece, lc segnalazioni per moleste, legate alla rivendicazione, da parte del
disabile, della mancata applicazione di misute in proprio favore; in tali situazioni accade,
infatti, che questi diventi oggetto di insulti collegati al proprio status.

Infine, in un periodo di forte crisi economica come quello attuale, € stato segnalato che
alcune misute di inclusione, prima garantite, anche dagli enti locali, siano state negate per
mancanza di fondi e risorse adeguatc.

Dalla varieta della segnalazioni pervenute, la sensazione che se ne trae & che nonostante
negl ultimi anni vi siano state numcrose iniziatve istituzionali ed attivita amministrative,
manca un reale coordinamento tra le istituzioni coinvolte, a vario dtolo, nella gestione delle
politiche e dei servizi in materia di disabilita (Ministeri, Inps, Istat, garanti, regioni, end locali
etc.), con l'evidente ricaduta di una dispetsione della iniziadva legislativa ¢ delle politiche
attive.

L'impegno del’UNAR in materia €, quindi, poliedrico, interfacciandosi con ogni ambito
di attivita, sia istituzionale che associazionistico, che dguardi il suo compito primario di
promozione della parita di trattamento e di rimozione della discriminazione.

Cosi, ad esempio, con riguardo al ricorrente problema delle barriete architcttoniche,
tenuto conto che la legge n. 67 del 2006 ha stabilito che I'omessa rimozione degli ostacoli che
impediscono alle persone diversamente abili di integrarsi nell’ambiente circostante o di
relazionarsi con glhi altrd individui, rapprescata una discriminazione che viola la dignita di chi
non ¢ autosufficiente, creando con cid una situazione di umiliazione ¢ di ostilita nei swoi

3 «)’csistenza incontestata di barriere architcttoniche, tali da impedire al disabile di salite sul mezzo di
trasporto pubblico, costituisce discriminazionc indiretta, ai sensi dell’art. 2 della legge n. 67 del 2006: “si
ha discriminazione indiretta quando una disposizionc, un criterio, una prassi, un atto, un patto o un
comportamento apparentemcnte ncutti mettono una persona con disabilitd in una posizione di
svantaggio rispctto ad altre persone”. L’omissione comunale cirea le bazricre architetroniche ¢, dunque,
uno di quei compottamenti che pongono il disabile in una posizione di svantaggio rispctto ad altre
persone, posizione di svantaggio che il disabile ha il diritto di eliminare chiedendo all’auterith giudiziaria
di imporre alla pubblica amministrazione Padozione di misure necessarion.

(Irib. Roma, 8 marzo 2012, n. 4929; conforme Trib, Carania, 11 genaaio 2008, Fl, 2008, 5, 1, 1687).
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confront, Vimpegno dell'lUNAR si ¢ concretizzato in intense campagne di  scasibilizzazione
delle amministrazioni locali per la rimozione di comportamenti discriminatori.

Per la lamentata carenza di risorse, FTUNAR si € attivato nelle sedi istituzionali propric al
fine di mantenere alta la soglia di allarme anche in periodi di congiuntura, ¢ ¢id considerando
che 1 diritti dei disabili sono diriti umani inderogabili e non diritt finanziadamente
condizionati, cosi come ha chiarito la Corte Costituzionale con la sentenza n. 88/2010 in
materia di inclusione scolastica.

Ancora, nella sua attivita istituzionale di monitoraggio, ¢ stata prestata grande attenzione
dall’UNAR ai media ed ai siti web, per cogliere Pesistenza di contenuti discriminatori anche per
quanto attiene il settorc della disabilitd ed intervenire prontamente con la segnalazione alla
Polizia postale e, quindi, allautorita givdiziaria competente.

In particolare, nel corso dell’anno 2012, assai significativa ¢ stata Vattivita di studio ¢ di
coordinamento svolta dal’UNAR nell’ambito delle politiche istituzionali sulla disabiliti, tra cui
la partecipazione alle attivita dell’Osservatorio Nazionale sulla condizione delle personce con
disabilita istituito con la legge 3 marzo 2009, n. 18. '

2. Osservatorio Nazionale sulla condizione delle persone con disabilita

La Convenzione ONU sui dititd delle persone con disabilita (approvata il 13 dicembre
2006 dal’Assemblea Generale delle Nazioni Unite e ratificata dal’ltalia il 3 marzo 2009)
stabilisce che per discriminazione fondata sulla disabilita s intende gualiivagita distingione,
esclusione o restrigione sulla base della disabilita che abbia lo scopo o l'effetto di pregiudiziare o annullare il
riconpsemento, i godimw!o e Fesercigio, su una base di uguagliansa con gx"i altrs, di twuftf ¢ divitti umand ¢ delle
liberta fondamentali in camipo politico, economteo, sociale, cullurale, civile o in gualsiasi altro campo.

Tale Convenzione, a conclusione di un lungo ¢ complesso negoziato, ha individuato
nuovi percorsi pet il riconoscimento dei diritti delle persone con disabilita.

A questo sforzo colletivo, I'ltalia, annoverata tra i paesi pid avanzati nel campo
delPaffermazione dei diritd delle persone disabili, ha fornito un importante contributo,
offrendo P'esperienza consolidata negli anni.

L’Osservatorio Nazionale sulla condizione delle persone con disabilita ¢ un organismo
istituito ai sensi del’art. 3 della legge 3 marzo 2009, n. 18, (con la quale il Parlamento ha
autorizzato la ratifica della Convenzione delle Nazioni Unite sut diritti delle persone con
disabilita e del telativo protocollo opzionale), presieduto dal Ministro del Lavoro e delle
Politiche Sociali e disciplinato con il Decreto Interministeriale del 6 luglio 2010, n. 167.

Tale Organismo & in carica da tre anni, a partire dal 23 ottobre 2010, data di entrata in
vigore del citato regolamento.

L’Osservatorio  ha funzioni consultive e di supporto tecnico-scientifico per
Pelaborazione delle politiche nazionali in materia di disabilita con particolare riferimento alla:

- promozione delPattuazione della Convenzione delle Nazioni Unite sui diriti delle

petsone con disabilita, siglata 2 New York il 13 dicembre 2006;

- predisposizione di un Programma di azione biennale per la promozione det diritti e
Pintegrazione delle persone con disabilita, in attuazione della legislazione nazionale e
internazionale;

- promozione della raccolta di dad statistici ¢ della realizzazionc di studi e ricerche sul
tema,

- predisposizione della relazione sullo staro di attuazione delle politiche sulla disabilita.
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In seno all’Osservatorio, costituito da 40 membri effettivi e da 10 invitati permanent, &
istituito un Comitato tecnico-scientifico con finalita di analisi ed indirizzo scientifico in
relazione allattiviti e ai compiti dellOsservatorio. 11 Comitato ¢ composto da un
rappresentante del Ministero del Lavoro e da uno del Ministero della Salute, da un
rappresentante delle Regioni e da uno delle Autonomie Locali, da due rappresentanti delle
Associazioni nazionali maggiormente rappresentative delle persone con disabilita ¢ da tre
esperti facenti parte dell’Osservatorio.

La vastita del compito affidato al’Osservatorio ha teso necessaria la scomposizione in
gruppi di lavoro per aree tematiche, cosi da poter affrontare tutti i principali ambiti di
riferimento indicati dalla Convenzione.

In sintesi, Pattivita dell’Osservatorio, organizzata attraverso gruppi di lavoro, ruota
intorno a tre punti fondamentali, quali informazione statistica sulla condizione delle persone
con disabilita, il monitoraggio sull’attuazione delle politiche ¢ la definizione del piano di
azione per la disabilita.

In attuazione della legislazione nazionale ¢ internazionale, ai sensi dell’art. 5, comma 3,
della legge 3 marzo 2009, n. 18, ¢ stato predisposto il primo Programma d’Azione italiano per
la promozione dei diritti e l'integrazione delle personc con disabilita, approvato il 12 febbraio
2013 dall’Osservatorio Nazionale sulla condizione delle persone con disabilita.

L’approvazione del Programma costituisce un importante tisultato nel campo delle
politiche a favore delle persone con disabilita ed arriva dopo Pinvio, nel mese di novembre
2012, del primo Rapporto italiano alle Nazioni Unite sulla implementazione della
Convenzione ONU sui diritti delle persone con disabilitd nel nostro Paese.

I} Programma, che ha respiro biennale, individua lc arce prioritarie verso cui inditizzare
azioni ¢ interventi per la promozione e la tutela dei diritti delle persone con disabilita, in una
prospettiva coerente ¢ unitaria, al fine di contabuire al raggiungimento degl obiettivi generali
della Strategia curopea sulla disabilita 2010-2020 e della Convenzione ONU ratificata
dall’Jtalia nel 2009.

11 testo ¢& sottoposto a lettura nel Consiglio dei Ministri ed al parere della Conferenza
Unificata, per poi essere adottato con Decreto del Presidente della Repubblica.

Il Governo ha promosso per il 12 ¢ 13 luglioc 2013 a Bologna la Quarta Conferenza
Nazionale per la sua presentazione ufficiale. In tale occasione, hanno partecipato numerosi
rappresentand delle Istituzioni, tra cui FUNAR, e dell’Associazionismo.

Le priorita di azione, individuate a seguito di un processo di ricognizione sullo stato del
dibattito, partecipato e condiviso in seno all'Ossetvatorio, e delle principali evidenze emerse in
occasione dei lavori di redazione del Report ONU, sono state declinate in settc lince
d’intervento che, sostanzialmente, riflettono 1 contenuti dei sei Gruppi di Lavoro, mentre Ia
settima riguarda la Cooperazione Internazionale.

Infatti, poiché una buona parte del terzo settore e della cooperazione lavora sulla
disabilita nel mondo, si € ritenuto opportuno mantenerc una linea italiana nell'approccio alla
disabilita che possa essere espressa nel lavoro che il terzo settote svolge nella cooperazione
internazionale.

In particolarc, le linee di intervento hanno specifici focus su:

1. revisione del sistema di accesso, riconoscimento/certificazione della condizione di
disabilitd € modello di intervento del sistema socio-sanitario;

2. lavoro e occupazione;

3. politiche, servizi € modelli organizzativi per la vita indipendente e Pinclusione nella societs;
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4. promozione e attuazione dei principi di accessibilita e mobilita;

5. processi informativi ed inclusione scolastica;

6. salute, con particolare riguardo al sostegno nella fase prenatale e neonatale ed agh
intervent in ambito di abilitazione e rabilitazione continua;

7. Cooperazione Internazionale.

3. Valutazione ed accertamento della disabilita

Nell’ambito dell’atdvitd di verifica e monitoraggio dei fenomeni di discriminazione,
PUfficio ha avuto modo di constatare che le attuali procedute adottate dal nostro Paese per
Paccertamento degli “stati invalidant” presentano non poche criticitd, soprattutto perché,
essendo incentrate su una analisi meramente sanitaria, si tivelano pet lo pit inefficaci dspetto
alla definizione di progetti ed intervent individualizzad, rappresentando il concreto rischio di
un sovraccarico economico e amministrativo, oltre a non adeguatsi alla Convenzione ONU
sui diritd delle persone con disabilita.

Gli intervent di semplificazione amiministrativa, in tale ambito, non sono stad finora
efficaci. Ad appesantire Ja situazione, in termini economici, di disagio, di ritardi
nell’accertamento ordinario, si sono aggiunt ripetuti piani straordinari di verifica (800.000 dal
2008 al 2012, mentre ulteriori 450.000 sono previstl per i prossimi tre anni), che se da un lato
hanno comportato un impegno di risorse enorme, dall'altro non hanno raggiunto i risultat
ipotizzatt. ‘

Sarebbe, dunque, auspicabile un intervento di settore volto 2 ricostruire Pattuale sistema
di accesso alle prestazioni ed ai benefici applicando 1 principi della Convenzione ONU e
riformando le Commissiont mediche di accertamento.

4, Disabilita e diritto alla salute

L’accesso ai servizi per la salute da parte delle persone con disabilita fiserva ancora non
pochi ostacoli derivant da vari fattori; tra quest, appaiono significativi il contenimento della
spesa sanitatia, la inadeguata flessibilita del Sistema Sanitatio Nazionale di fronte alle
specificita e alle gravita, lo scarso investimento culmrale in  termini i
riabilitazione/abilitazione, la compressione del diritto di scelta del cittadino.

In un periodo di crisi come quello attuale, il diritto alla salute delle personc con disabilita
& particolarmente a ischio, vieppit nelle situazioni ad elevato carico assistenziale, di malattie
rare o di particolari necessita farmacologiche, terapeutiche o diagnostiche.

Come segnalato anche dalle associazioni di settore (FISH), gioverebbe all’attuale stato
normauvo ¢, quindi, allefficacia delle attivita in matenia di disabilita, ricostruire il sistema
riabilitativo seguendo le indicazioni dell’articolo 26 della Convenzione ONU sui diritti delle
persone con disabilitd; in particolare, offrendo spazi di innovazione nspetto alla
medicalizzazione del percorso riabilitativo, con il coinvolgimento attivo (empowerment) della
persona, finalizzato al raggiungimento della massima autodeterminazione possibile.

Inoltre, satebbe opportuno timodulate, con particolate riguardo alle persone con
patologie croniche ¢ comunque invalidant, la distribuzione delle terapie farmacologiche, cosi
da assicurate, su progetto terapeutico individuale, anche la continuita della cura. In tal senso,
Padozione della Distribuzione Diretta e Distribuzione Per Conto det farmaci, oltre a
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determinare una gatanzia verso fenomeni d’irreperibilita vatiamente generat, realizzerebbe un
notevole risparmio sui cost della distribuzione.

Seguendo, poi, il modello dclle Linee Guida n. 21 sull’Autismo, emanate dall’lstituto
Superiote di Sanita e rese applicative dall’accordo della Conferenza Unificata del 22 novembre
2012, si potrebbe auspicare Pemanazione di Lince Guida per ambid di patologia, cosi da
garantire trattamenti sanitari appropriati.

5. Disabilita e diritto allo studio

In un contesto gencrale di crisi ¢ tagli lineari, ancor piv a rischio ¢ la piena affermazione
del diritto allo studio per i disabili.

Lungi dall’effettuare un esame compiuto del fenomeno, che implicherebbe anche
competenze riservate ad alui organi istituzionali, FUNAR, sulla base degli incontri effettuat
con le massime associazioni di settore nonché sulle segnalazioni delle vittime, ritiene di poter
indicare qualche percorso normatvo di tipo risolutivo.

In primo luogo, in base allovvia considerazione che la formazione e Pistruzione sono
nelle mani degli insegnant, non pud che auspicatsi un intervento normatvo sulla formazione
obbligatoria in servizio di tutti i docenti che hanno in classe alunni con disabilita; cio sarebbe
importante per un’effettiva integrazione degli student disabili, con particolare tiguardo ai
problemi educativi connessi alle diverse minorazioni.

In secondo luogo, al fine di evidenziare percorsi scolastici non vittuosi e attivarne il
miglioramento, sarebbe utile effettuare un monitoraggio circa il dspetto degh arte. 4 ¢ 5,
comma 2, del DPR n.81/2009, che prevede un numero non supetiore a venti-venudue alunni
per classe, con Pinserimento di non piu di due alunni con disabilita grave per ogni classe.

Infine, essendo la continuita dell’insegnamento il principio base per Pintegrazione di
persone con disabilita, dovrebbe assicuratsi la continuita didattica per almeno tre classi
successive degli insegnant per attivita di sostegno.

6. Disabilita e diritto al lavoro

E’ noto che linclusione sociale passa principalmente attraverso una piena ¢ buona
occupazione.

In una situazione molto seria del mercato del lavoro, il tasso di inoccupazione delle
persone con disabilitd assume toni davvero drammatici, considerato che gli studi di settore
arrivano a stimare che quasi '80% di esse siano prive di un lavoro. La legge n. 68/1999,
basandosi sul principio del collocamento mirato e della valutazione delle capacita personali, ha
fissato anche meccanismi di promozione e tutela ¢ delineato responsabilita, servizi, strutture,
politiche atdve.

Anche in questo ambito, le politiche di inclusione richiederebbero alcuni intervenu di
aggiustamento della normativa vigente. Senza alcuna pretesa di esaustivita, ma ragionando
sulla base delle istanze pervenute all’Ufficio, appaiono interessanti alcuni possibili
aggiustamenti di settore.

Partendo dal dato che stima guattro volte maggiore rispetto alla media la disoccupazione
delle persone con disabilitd in Jtalia, ci si chiede della possibilitd di ipouzzare un veto e
proprio ammortizzatore sociale (nella forma di un sussidio) che integri le attuaii pensioni di
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invalidita, allo stato assai basse.

Inoltre, in una societd in cui si esaltano il merito e la premialita, potrebbe esscre
incentivante prevedere specifici intervent a favore dell’autoimprenditorialita delle persone con
disabilita sia in forma di sostegno allo wart #p che di defiscalizzazioni aggiuntive o di forme
credito agevolato.

Ancora, proptio perché la recente riforma del lavoro include nuovi indirizzi sui tirocini,
ci si chiede perché non poter comprendere le varie modalita con le quali si sono sviluppate le
migliori esperienze nel nostro Pacse, quali i tirocini di mantenimento.

Infine, non pud mancarsi di evidenziate una delle istanze pit pressanti che FUNAR ha
colto attraverso il suo dialogo costante con le associazioni di settore, che ¢ quella dell’incontro
tra domanda ¢ offerta sancita dall’art. 2 della legge n. 68/99; in particolare, le relative funzioni
che sono assegnate ai centri per Pimpiego potrebbero essere coadiuvate da enti di terzo
settore in grado di misurare le capacita det potenziali lavoratori con disabilita ¢ da soggetd in
grado di intesloquire con il settore risorse umane delle aziende pubbliche e private, il che
faciliterebbe P'attuazione delle politiche di inclusione.

7. Disabilita e diritto alla mobilita

Nella sua opera di monitoraggio del fenomeno della discriminazione, FUNAR ha avuto
modo di riscontrare come il tema della mobilita, nonostante una copiosa attivita normativa e
regolamentare, rimanga ancora critico nella qualita della vita delle persone, in particolare se si
tratta di persone con disabilita o anziane ¢, conseguentemente, ne condiziona Pinclusione e
Paccesso ai servizi.

Edifici e citta non accessibili e sistena dei trasporti non fruibili comportano barriete con
effetts discriminatori gravi, che richiedono una risposta urgente in quanto impeditivi, oltre che
in se stessi, anche rspetto all'esigibilita di altrd diritti quali il diritto alla salute, il dintto alla
cultura, 1l dititto allo studio ¢ 1l diritto al lavoro.

In ambito edilizio, sarebbe auspicabile una riforma normativa che, andando ad unificarc
le prescrizioni tecniche vigenti in materia di edilizia pubblica ¢ privata, arrivasse a superare i
concetd di visitabilita e adattabilia, cosi da porre comc centrale ed unico quello
dell’accessibilita. Tanto anche in adeguamento dei principi e delle prescrizioni ONU - cd.
progettazione universale — che accolgono le esigenze di una mobilita per tutti. Peraltro, ancor
piv pressante € Pesigenza di intervenite in questo scttore, posto che P'accordo sul concetto di
accessibiliti rimane per PTtalia uno dei nodi piu spinosi anche nel’ambito dei lavori del
Consiglio del’Unione Europea sulla cd. direttiva antidiscriminazione orizzontale (“Proposal for
a counctl directive on implementing the principle of equal trealment between persons irvespective of refigion or
bilief, disability, age or sexwal orieniatior’), attualmente in corso, anche con il conttibuto
delPUNAR.

In ambito edilizio, pit che in ogni altro settore, appare fondamentale un’opera di sinergia
tra le diverse istituzioni coinvolte. Sarebbe, dunque, auspicabile un’intesa fra Stato e Regioni
pet il monitoraggio dei Piani regionali dei trasporti e per la fissazione di linee guida che
favoriscano I'accessibilitd dei mezzi e dei servizi di trasporto anche in linea con le pit recent
direttive dell’Unione Europea.
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8. Disabilita, sostegno alle famiglie e al lavoro di cura

Una delle istanzc di tutela maggiormente segnalate all’Ufficio riguarda il lavoro di cura
svolo dalle famiglie italiane. Nonostante I'importanza economica ¢ sociale dello stesso, esso
risulta poco considerato nelle sue dimensioni, nelle sue cause, nei suoi ctfetti. Le famiglie,
soprattutto le donne, sopperiscono alla carenza di servizi, ma questo comporta la tinuncia
al’occupazione o sovraccarichi fisici e/o psicologici non indifferenti, nonché una mancata
copertura previdenziale.

Le famiglie, che costituiscono uno dei cuscinetti di meffare piu efficaci, sono quindi
esposte ad un progressivo processo di impoverimento che, a causa della compattecipazione ai
costi det servizi sanitari, rischia di relegare in ambito di marginalita sociale.

La legge n.53/2000 prevedeva interventi mirati a conciliate i tempi del lavoro ed i tempi
di cura con forme di flessibilita del lavoro e servizi di sostegno, ma ¢ innegabile come ad oggi
ancora non si sia arrivati ad una accettabile prassi virtuosa di tali meccanismi

Non pud non evidenziarsi come molti aspetti problematici potrebbero essere risolt
grazie ad una rafforzata rete di servizi ¢ ad una maggiore flessibilita lavorativa, anche
atraverso lincentivazione di accordi di conciliazione a livello aziendale o in fase di
contrattazione nazionale.

Nel contempo, satebbe necessario riconoscere il lavoro di cura di quei familiagi — cd.
caregiver - che svolgono il ruolo nodale di depositari e garant della qualita di vita di un
familiate convivente con disabilita ed clevata intensita assistenziale, olte al supporto
indispensabile per la vita quotidiana.

Cio consentitebbe di riconoscere i diritti umani assoluti e soggettivi delle persone che
prestano il lavoro di cura, tra cui il diritto al riposo, alla salute, alla vita sociale.
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111, PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE ED ETA

1. Tipologia delle segnalazioni pervenute al’lUNAR durante Panno 2012

DalPanalisi delle problematiche trattate dal’UNAR nel corso del 2012 & emcrsa una
significativa consistenza di fattispecie relatve a discriminazioni legate al fattore etd.

Tali discriminazioni sono state segnalate principalmentc in ambito lavorativo, con
particolare riferimento agli aspetti legad all’accesso al mondo del lavoro.

Sulla base delle scgnalazioni ricevute, sono state esaminate mohe offerte di lavoro,
provenienti sia da privau sia da pubblichc amministrazioni, ed ¢ stato riscontrato, tra i requisid
richiest ai fini dell’assunzione, il limite massimo di eta, a seconda dei casi, in misura pia o
meno elevata.

L’entita delle segnalazioni ricevute dimostra, da un lato, una crescente consapevolezza da
parte dei privati cittadini dei diritti e delle procedure derivanti dalla normativa anti-
discriminatoria; dallaltro, viceversa, palesa una diffusa sottovalutazione ¢ violazione della
suddetta normativa sul versante dell’offerta di lavoro.

Sono stat analizzati numerosi casi di annunci pubblicati su organi di stampa o in siti web,
relativi allofferta di attivita lavorative, per le quali si richiedeva, ai fini dell’assunzione, un’eta
massima piu 0 meno elevata.

Tali annunci sono risultad contrari alla normativa antidiscriminatoria, in quanto il fattore
anagrafico non costituiva un requisito essenziale e determinante ai fini dello svolgimento delle
mansioni lavorative offerte, elemento, questo, essenziale per giusdficare eventuali deroghe al
principio di paritd di trattamento in relazione all’eta (dlgs. n. 216/2003, attuativo della
direttiva 2000/78/CE).

Difatt, la possibilita di derogare all'applicazione del principio di parita di trattamento, in
relazione al fattore anagrafico, pud trovare giustificazione solo nel caso in cui venga rispettata
una duplice condizione:

a) Pesistenza di una finalitd legittima, oggettivamente e ragionevolmente giustificata in base al
diritto interno;
b) che 1 mezzi utilizzat per realizzare tale fine siano approptiati e proporzionati.

Nella maggior parte dei casi esaminati, I'analisi circa la legittimita ed approptiatezza dei
mezzi utilizzad ¢ apparsa addirittura superflua, essendo stata rilevata una preclusiva carenza
del presupposto legittimante la deroga al principio di paritd di trattamento, costituito appunto
dalla finalita legittima,

Inoltre, allinterno di tali offerte di lavoro si € sovente riscontrata la presenza di
discriminazioni multiple, con particolate riferimento al genere /o alle condizioni personali
dei lavoratori richiesd.

2, Principio di parita di trattamento ed ipotesi derogatorie

La formulazione delle disposizioni legislative lascia un ampio margine di incertezza in
ordine al’individuazione dei casi in cui risulta possibile derogare al principio di paritd di
trattamento.

Infatd, sia il citato d.Igs. n. 215/2003 {(attuativo della dircttiva 2000/43/CE pes la parita
di trattamento in tra le persone indipendentemente dalla razza o dall’origine etnica), sia il dgs.
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n. 216/2003 (attutivo della diretdva 2000/78/CE per la parita di trattamento in materia di
occupazione e condizioni di lavoro) stabiliscono come non debbano essere considerate
discriminatorie quelle differenzc di trattamento che, per la natura dell’attivita lavorativa e per il
contesto in cui deve cssere svolta, costituiscano un requisito essenziale e determinante ai fini
dello svolgimento dell’attvita medesima, nonché quelle differenze di trattamento che, pur
tisultando indirettamente discriminatotie, siano giustificate da finalita legittime perseguite
attraverso mezzi appropriati € necessari.

11 grado di indeterminatezza delle disposizioni sopta richiamate, seppur entro certi limiti
imposto dalla necessita di consentite allinterprete di modularne applicazione alla
eterogeneita dei casi concreti, impedisce tuttavia la petcezione immediata dell’ambito di
rferimento e di applicazione della nozmativa medesima.

In tale contesto, di fronte alla forte complessita di attuazione di un’eguaglianza di
trattamento che prescinda da requisit anagrafici, fondamentale & stato il ruolo sivestto dalla
Corte di Giustizia, che si ¢ fatta garante del divicto di wavalicamento dei confini di
ammissibilita di tragtamentt diversificati rispetto all’etd dei lavoratori intesessat, verificando la
necessaria presenza, nelle scelte di azione pubblica che comportano un trattamento diseguale,
della coerenza tra obiettivi perseguiti e mezzi adoperat per il perseguimento degli stessi.

L’esame dei casi sottopost alla Corte di Giustizia permette di individuare le
giustificazioni legittime ed approptiate ai sensi dell’art. 6 della diretava 2000/78 di differenze
basate sull’eta nelle politiche pubbliche.

Al riguardo, la Corte di Giustizia effettua un duplice esame: da un lato verifica se una
politica che determina una differenza di trattamento in ragione dell’eta sia oggettivamente ¢
ragionevolmente giustificata da una finalita legittima, dall’altro se i mezzi per il conseguimento
di tale finalita siano appropriati ¢ necessari.

In tale ambito, la riconduzione del divieto di discriminazione per eta nel novero dei
principi generali dellordinamento dell’'Unione europea tisale alla fondamentale sentenza
Mangold ¢/ Helm del 22 novembre 2005.

Tale sentenza ha il grande merito di sancite, per la prima volta, che ‘¥ prinapio & non
discriminagione in ragione dell'eta deve essere considerato un principio  generale del dinitto comunitario” (punto
75) che “trova la sua fonte in vart strumenti internazionali ¢ relle tradizgont costituggonali comunt aghi Stali
membri” (punto 74).

La Corte, in sostanza, ha colto un processo i inmere in cui il principio di non
discriminazione in base all’eta si affrancava dal pid  generale principio di parita di trattamento,
venendo a costituitne una forma specifica di discriminazione.

1l caso Mangeld ha aperto le porte ad una fitta scrie di pronunce che hanno
mostrato un’alternanza di posizioni della Corte circa lutilizzo e la rigorosita del
controllo di ragionevolezza, adeguatezza e proporzionalita nella valurazione delle cause
di giustficazione.

In tale pronuncia, infatt, il Giudice eutopeo intetveniva sulla nommativa nazionale
tedesca che prevedeva la possibilita, per i datosi di lavoro, di stipulare senza bisogno di una
giustificazione oggettiva ed in maniera facilitata contratt di lavoro a termine con lavoratori
ulracinguantenni, considerandola incompatibile con la normativa europea di tutela
dell’eguaglianza. Precisamente, la finalita perseguita da una tale normativa di favorire
Poccupazione dei lavoratori anziani viene considerata legitima ma i mezzi utilizzad per il
raggiungimento della stessa eccedenti a quanto appropriato € necessario.

Al di 1a di cio, particolarmente degno di nota ¢ il fatto che, nel caso in esame, la
discriminazione per eti viene sfrurtata come mezzo per affermare la preesistenza del
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diritto antidiscriminatorio alla direttiva 2000/78, in quanto la menzionata direttiva si limitava
a “specificare” I'esistenza di un principio generale gia esistente come, cinque  anni dopo, avra
cura di chiarire la Corte nella sentenza Kucukdeveoi 26

La sentenza pin importante, pero, in questo contesto, resta la Kuowkdeved of Swedex
Gmbld & Co. KG del 19 gennaio 2010 che, sulla scia di quanto contenuto nella Mangold,
ha confermato la natura di principio generale del divieto di discriminazioni per ragioni di
etd, facendo niferimento, per la prima volta, alla Carta di Nizza dopo l'entrata in vigote del
Trattato di Lisbona che le ha conferito carattere vincolante.

In tale pronuncia, inoltre, trova consacrazione la possibilita che 1 principi
fondamentali godano di un’efficacia orizzontale e non solo verticale.

In base alle esperienze maturate nell’ambito dell’Ufficio, emesge come uno degli aspetti
di maggiorc criticita tiscontrabile nclla disciplina antidiscriminatotia sia costituito dalle ipotesi
derogatorie contemplate dalla normativa stessa.

La natura ambivalente della discriminazione per eta spiega la neccssitd di trattare il
divieto di discriminate in ragione dell'etd come parte di un ptincipio pit generale di parita di
trattamento, pet difenderne la legittimita ed imporre ai giudici nazionali di disapplicare le
norme nazionali confliggenti con il principio di non discriminare in ragione dell’eta, principio
fondamentale della legislazione UE.

S ntiene auspicabile, pertanto, una magpiore analiticitd nell’individuazione deile
fattispecie derogatorie, mediantc una tipizzazione legislativa delle ipotesi maggiormente
ricorrenti che consentono di derogare al principio di parita di trattamento.

Potrebbe essere prevista un’elencazione, seppur non esaustiva, delle attivita lavorative
per le quali il fawore anagrafico costituisce presuntivamente un requisito essenziale e
determinante, cosicché il successivo giudizio, sulla concreta legitimita della deroga al
principio di parita di trattamento, verrebbe limitato alla sola verifica della ragionevolezza dei
mezzi utilizzati per conscguire Ia finalita derogatoria.

3. La tutela del principio di non discriminazione attraverso la normativa sui
licenziamenti - Auspicabili modifiche della Legge n. 223/1991

A livello di normativa sostanziale parrebbe auspicabile vna riformulazione, se non
addirittura un’abrogazionc ut wurt, della disciplina dettata dalla Legge n. 223/1991, nella
parte in cui individua nel fattore anagrafico (sub specie di prossimita al raggiungimenio dell’eta
pensionabile} uno der criteri di scelta dei Javoratori da licenziare nelle procedure di
licenziamento collettivo.

% 1a sentenza Kuerkdereo of Swedex Gmbl & Ca. KG ded 19 gennaio 2010 ha caratterc epocale perché,
oltre a consacrare i principt espressi nclla Mango/d in un contesto  argomentativo estremamente piu claborato,
coglie il passaggio del principio dal terreno dei principi inespressi a quelli consacrati nella Carta del diritti
fondamentali che, come & noto, ha la stessa efficacia det Tratratl.

Infatt, in tale sentenza trova consacrazione la possibilith che i principi fondamentali godano di un’efficacia
orizzontale, considerata “la cirosianga che (s¢) determinate dispasiziont del Vrattato si rivolgons formalmente agh Stais
membri (i) mon esclude che, ul lerpo sterso, vengano attributtl dei diritti as singoli interessali all viservansa degli obblighi cost
pruisati,  Siffatto considerazione deve, a fortiors, valre per Vart. 48 {sul divieto di discriminazione basato sulla
nazionalit) # guale mira g garantire un tratiamento non discriminatorio nel mercato del lavord”.

Le implicazioni della sentenza sono molteplici ¢ tutte di grande rilievo giuridico.
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La questiope riveste un’importanza notevole, a motivo della nlevanza de diritu
coinvold, dell’entita dei lavoratori interessati € delle ricadute economico-sociali derivant dalla
procedura de gua.

Ed infartti, la giurisprudenza che ha avuto modo di applicare la normativa del 1991 alla
luce della sopravvenuta disciplina contenuta nel d.lgs. n. 216/2003 ¢ giunta alla conclusione
che «dopo lintmdugione in ltalia del principio di non discriminagone (diretta ¢ indiretta) in ragione dellerd,
valevole anche i sede di Jiengiamento, 'adosdone del crilerio in esame rappresenta un fatto di discriminazgone
indirelta in ragione dell’etd, delerminando una situasione di svantaggio per i lamoratori di etd pit: elevata in
guanto prossimi alla pensione rispetto ai lavoratort pix giovand> (Tribunale Milano, 7 gennaio 2005),
specie in presenza di wna «fatiispece concreta nella quale lesubern della forga lavoro sia stalo
effettivamente guanitfcato a prescndere dallindividwazione di un ambito organizzativs di riferimmenton in cui
wilene ad essere pregiudicata agni possibilita di controllo sull'effettivo messo causale tra la prospettata yidyzione
e lesigensa riosganiczativa dellimpresa e quindi sulla giustficateza di ogni vingolo  licensgamenion
(Ttibunale Milano, 22 luglio 2005).

Un intervento del legislatore risulterebbe sicuramente risolutivo, senza la necessita per i
lavoratori convolt di dover ricorrere a costose, lunghissime e, comunque, sempre aleatorie
azioni gludiziarie volte ad accertare Pavvenuta discriminazione subita 2 motvo dell’eta.

Allo stato, Ja riforma del lavoro attuata con la Legge n. 92/2012 (cd. Legge Fornero), pur
introducendo important novita in materia di licenziamento collettivo, non tocca 1l fattore
anagrafico.

Ed infatt, Ia Legge n. 92/2012, che ha modificato gli aree. 6 e 7 della Legge n 604/1966
e l'art. 18 della Legge n. 300/1970, in materia di licenziamenti individuali ¢ ha inrodotto
importanti novita anche rispetto ai frequentd vizi, non solo formali, delle procedure di
licenziamento collettivo ai sensi della Legpe n. 223/1991, si occupa innmanzitutto dei
licenziamenti disctiminatori, per 1 quali & prevista la reintegrazione in caso di accoglimento
della domanda da parte del Giudice.

Si pud dire, sinteticamente, che s ha una discriminazione rilevante a questd fini, ogni
volta che un soggeuo venga trattato in modo pin svantaggiato di alui in determinate
sitwazions, con criterio di tipo comparativo, oppure ogni volta che un soggetto subisca un
provvedimento negativo in ragione di certe caratreristiche che la legge intende proteggere.

Il criteo della disparita di trattamento di sitvazioni uguali o analoghe ¢, infard,
naturalmente destinato a esserc uno degli elementi del ragionamento presuntivo ma € anche
un criterio in grado di mettere in crisi quello che fino ad oggl ¢ stato considerato un dogma
del dititto del lavoro nel settore privato, ossia Pinesistenza di un obblige datoriale di parita di
trattamento.

I.’ampia casisuca che si ¢ gia presentata ¢, quindi, suscettibile di portare a imprevedibili
sviluppi, a4 una rivisitazione di alcune affermazioni di principio, a un approfondimento della
nozione di discriminazione, a una ridefinizione del confine tra valutazione discrezionale,
facolti ¢ obblighi di correttezza del darore di lavoro, con tilevant ricadute per il fattore cta.

Ed infatd, se con I'art, 4 della Legge n. 604/1966 ¢ I'art. 15 della Legge n. 300/1970, con
le integrazioni introdotte dallart. 13 della Legge n. 903/1977 (legge di Paritd) ¢ Part. 4 della
Tegge n. 125/1991 (Azioni Positive), poteva sostenersi che le ragioni discriminatoric che
tendevano illecito il licenziamento fossero solo quelle specificate dalla legge (sindacali,
politiche, religiose, razziali, di lingua ¢ di sesso), con inuoduzione nell’ordinamento sulle
disposizioni di cui al d.lgs. n. 215/03 e dlgs. n. 216/03, & stawo allargato il campo delle
discriminazioni sino a ricomprendervi disabilita, eta, ofientamento sessuale, identita di genere
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e convinzioni personali, dilatando gli atti vietati fino a ricomprendere qualunque finalita
diversa da quelie positivamente ammesse dall’ordinamento.

4. Prospettive di riforma

Le discriminazioni fondate sull'eta differiscono sostanzialmente da altre forme di
discriminazione immediatamente rilevabili, in quanto affcrent a caratteristiche immutabili di
una persona e, in mancanza di una normativa, poiché il diritto UE, cosi come il diritto
interno, non fornisce la definizione di eta, non € sempre agevole identificarle.

Pertanto, oltre a quanto evidenziato per la Legge n. 23/1991, si auspica un intervento del
legislatore che regoli le discriminazioni basate sull’eta con riferimento:

- alPart. 6 della direttiva 2000/78/CE, il quale considera che gli Stati membri possono
prevedere che le disparita di trattamento in ragione dell’etd non costituiscano
disciminazione laddove esse siano oggettivamente e ragionevolmente giustificate,
nell’ambito del dititto nazionale, da una finalita legitdma, comptesi giustificat
obiettivi di politica del lavoro, di mercato del lavoro e di formazione professionale, e i
mezzi per il conseguimento di tale tinalita siano approptiati ¢ necessari;

- ai criteri indicat dalla Corte di Giustizia che nella disamina dei casi ha effettuato una
duplice verifica, valutando sia la finalita legitdima della politica che determina la
differenza di crattamento in ragione dell’etd, sia lidoneita dei mezzi per il
conseguimento di tale finalira,

Alla luce delle criticita emerse nella prassi applicativa ¢ di un’analisi comparata effettuata
sulle funzioni attribuite ad altd omologhi Eguafity Bodies europei, ci si potrebbe giovare di
un’attivita consultiva ¢ propositiva del’UNAR, seppur nel nspetto dei compiti allo stesso
attribuiti dalla legge ¢, in particolare, dall’art. 6 della direttiva 2000/78/CE con:

a) la previsione di una procedura di consultazione obbligatotia in fase di preparazione e
redazione di leggi in cui possa venire in rilievo il tema della parita di trattamento ¢ della
discriminazione (sul modello dell’Eguality Autorithy Itlandese, della CRE Britannica e
della Commision for Equality and Against Racial Discrimination Portoghese);

b) Fattribuzione allUNAR e alle associazioni rappresentative delle categoric interessate,
della legittimazione processuale in. proprio ¢ della possibilita di promuovere
autonomamente azioni giudiziade in caso di discriminazioni rlevate. Cid consentirebbe
una emersione di fenomeni discriminatori in tutti qued casi in cul, 2 motivo dei cost
dell’azione giudiziaria ¢ del timore di ritorsioni e stigmatizzazione sociale, I2 vittima non
invocherebbe la dovuta tutela giudiziaria dei propri dintt;

¢) ancora, potrebbe essere posto Paccento sulPimplementazione dellaspetto conoscitivo
e/o divulgativo frelativo alla normativa antidiscriminatoria. Al riguardo, potrebbe
ipotizzarsi Iistituzione di corsi di laurea specificamente dedicati al diritto
antidiscriminatorio, di master specialistici.
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IV. PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE E SITUAZIONE GIURIDICA DELLE
COMUNITA ROM, SINTI E CAMINANTI {RSC) IN ITALIA

2. Lasituazione dei Rom, Sinti ¢ Caminanti in Italia in una parola: la eterogeneita

La parola “Rom” & un termine universale, che rimanda ad una miriade di gruppi e
sottogruppi, caratterizzati da una setie di somiglianze, che includono la lingua, le modalita di
vita, le tradizioni culturali e 'organizzazione familiare. Pio che un’unica lingua di origine indo-
ariana, i vari gruppi sparsi per 'Europa parlano dialetti romanés, che, seppurc influenzat dalle
lingue locali e comprendenti una grande quantita di vocaboli stranieri, presentano una
notevole unita lessicale.

Le Comunita Rom, Sinti ¢ Caminanti (RSC) presenti in Italia sono caratterizzate dalla
cterogencita dei gruppi, dalla vatieta hnguistico-dialettale, nonché da differenti origini
culturali®?.

Due, ad oggi, sono i gruppi maggiormente diffusi su tutto il tertitotio nazionale: i Rom
ed 1 Sinti?8. 1 Rom sono resident in tutte le Regioni italiane cd 1 Sintd sono presenti soprattutto
nel Nord ¢ nel Centro-Italia. Entrambi parlano dialetti romanés, laddove i Caminandg,
prevalentemente stabilizzatisi in Sicilia presso la citta di Noto, usano il dialetto locale.

Nel corso dell’ulimo biennio, il Consiglio d’Europa ha sumato la presenza di circa
140.000 RSC (dato da intendersi come indicativo di una presenza tra le 110.000 e le 170.000
unita).

Nel 2011, in occasione della prima indagine di settore, voluta dalla Commissione
Straordinana del Senato della Repubblica per la tutela e la promozione dei diritt umani, &
stato messo in evidenza: “wn suoto df conoscensa, dovwits in parte allimpossibiliti di eseguire censiment
i base etnica, ma anche, in parle, a causa di wna certa relicenza a dichiarare wn'identitd forlemente
stigmatizzatd®” — vuoto aggravato da alcuni rilevantd fattori, quali ghi spostamenti interni, i
flussi migratori ¢ gli insediamend.

A differenza di quanto comunemente si crede, la stragrande maggioranza dei RSC
presenti sul territotio italiano non € “nomade” ed ha anzi uno sdle di vita sedentario.

Basti ricordare che le popolazioni Rom, originarie delPAsia centrale e dell'India, sono
presenti in Italia da pit di seicento anni®® ¢ che, in base alle varie ondate migratorie, si suole
distinguerle in tre gruppi: 1) il primo gruppo ¢ composto da circa 70 mila persone (cittadini
italiani) presend in Italia da oltee 600 anni e distribuiti su tutto il territorio nazionale; 2) un

27 Si veda Bonetu P.. Simoni A., Vitale . (a cura di) (p.45 ss)), La condizione giurrdica di Rom ¢ Sinti in Italia,
Guffré, Milano, 2011,

# 1 Rom ed i Sint sono due dei cinque gruppi, che compongene la popolazione mmask Rom, Sing,
Manouches, Kalé (Calé) ¢ Romanichals.

20 Per un approfondimento, si fa rinvio alllndagine del Senato della Repubblica — Commissione Steaordinaria
per la tutela e Ja promozione dei diritti umani, intitolata Rapporio conclusivo dellindagine rulla condizgone di Rom, Stnti
e Caminanti, in Ttalia del 9 febbraio 2011, S veda altresi Strat ¥, “TTALY- Promoting Social Inclusion of Roma - A
Study of National Policies”, Studio Ricetche Sociali (SRS}, 2011.

% Fra i pitt antichi documenti storici che ne testimoniano Partivo, vi sono quelli riguacdant il passaggio per
Fotli (anno 1422) e per Fesmo (1430} di un gruppo di citca duccento “indiani” direrti 2 Roma per ottencre
indulgenza ¢ protezione dal Papa, ma & probabile che altd gruppi avessero gia raggiunto le coste del Sud, dalla
Gredia.
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secondo gruppo ¢ costituito soprattutto da Rom balcanici (extra-comunitari) arrivati negli anni
’90, in scguito alla disgregazione della ex Jugoslavia e stabilitisi principalmente nel Nord Italia;
3) un terzo gruppo di migrazione pit recente ¢ composto in particolare da Rom di nazionalita
romena (cittadini comunitari), presenti prevalentemente nelle grandi citta (Milano, Roma,
Napoli, Bologna, Bati, Genova).

Ed in questo contesto, occorte tenet presente altresi che, secondo i dati forniti dal
Ministero dell'Interno, le famiglie che ancora viaggiano in carovana non costituiscono che il 2-
3%. 1l Ministero dell'Interno sottolinea, inoltre, che il fenomeno del nomadisme ¢ “minimo
tra le famiglic rom ¢ non ¢ mai elettivo, bensi forzato per mancanza di altre possibilita di
abitazione o sopravvivenza®”.

Deve, dunque, ritenersi superata la vecchia concezione che associava a tali Comunita
Pesclusiva connotazione del nomadismo.3? Invero, la variabilita della popolazione a seguito dei
processi di mobilita intra ed extra-curopea, che si vanno consolidando, fa si che in alcune aree
del Paese la presenza straniera, regolarizzata ¢ non, assuma dimensioni di assoluto rlievo, con
un non indifferente apporto allo sviluppo economico ed assistenziale del Paese, a cui, tuttavia,
non cortisponde una chiara definizione della sitwazione givridica, né di tali Comunitd né dei
loro membti.

2. 11 quadro normativo concernente lo stato giuridico della minoranza RSC

I molteplici dibattiti, susscguitisi negli anni, volti a favorite I'integrazione, inclusionc ed
il riconoscimento dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti quale minoranza, linguistica o nazionale,
confermano la complessita della loro condizione.

Tl problema emetge con forza quando si tileva che nel nostro ordinamento giuridico non
esiste, ad oggi, una specifica normativa nazionale per la protezione di detta minoranza,
nonostante le pressanti richieste dell’Associazionismo, delle stesse rappresentanze rom ¢ sinte
¢ dei meccanismi di monitoraggio internazionali in matetia di dirict umani, quali 1 Treaty Bodies
onusiani (tra cui si ticordano in particolare: Human Rights Committee, CAT Committee, CERD,
CEDAW, CRC) ed il Commissario del Consiglio d’Eurcpa pet i dirittd umani (tra gli altri); né
tanto meno si ¢ nusciti ad estendere - in loro favore - la normativa adottata nel 1999 (Legge n.
482) in atmuazione dell'art. 6 della Costituzione italiana, in materia di protezione delle
minoranze linguistiche-storiche esistenti in Tralia.

Nel nostro ordinamento giuridico, il concetto generale di minoranza resta legato alla
peculiarita linguistica ¢ trova 1] suo fondamento nell’art. 6 della Costtuzione («la Repubblica
intela con apposite norme le minoranse Lnguisticher) ¢ la sua attuazione nella Legge n. 482 del 15
dicembre 1999 recante “Norme in matetia di tutcla delle minoranze linguistiche-stotiche”,
con cui si mtelano, oggi, dodici minoranze linguistiche (albanese, catalana, germanica, greca,
slovena, croata, francese, franco-provenzale, friulana, ladina, occitana ¢ sarda). Nel 1999, in
fase di negoziazione dell'interpretazione dellart. 6 della Costituzione italiana, prevalse il

b

tincipio della “territorialitd”, che di fatto esclude dal dettato normativo, la minoranza Rom in
p P

3 Cfr. Rapporto conclusivo dell’indagine sulla condizione di Rom, Sinti ¢ Caminanti in Iralia, Senato della
Repubblica, XV Legislatura, maggio 2011

32 Op.ar.supra in nota 27, Chx. la Strategia nagionate di inclusione dei RSC, p.3 e ss.
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quanto “munoranza diffusa”, ossia priva di una concentrazione territoriale stanziale,
riconoscibile33,

Pia in detraglio, la Costituzionc italiana riconosce soltanto le minoranze stotico-
linguistiche, ossia “‘quelle minoranze in cut la lingua costituisce Pelemento cardine con il quale
¢ connesso ogni elemento atto ad idendficare un gruppo®”. E’ dunque, il sintagma
“minoranze linguistiche” ad assumere una rilevanza particolare, perché si tratta dell’unico
riferimento espresso ad una tipologia di minoranza, ex art. 6 Cost..

In atruazione del dettato costituzionale, la Legge n. 48235 ha poi escluso la minoranza
Rom tra queclle ammesse a tutela, sul presupposto precipuo della mancanza di un radicamento
sul tertitorio. Tuttavia, in sede di discussione parlamentare, si decise di impegnare i Governo
in attivita di promozione di azioni volte all'implementazione di politiche attive in favore di
detta minoranza. L’esclusione della minoranza Rom fu decisa in ragione della specificitd della
questione, che richiedeva - si disse - interventi pit complessi, da atruarsi con legge organica.

A quasi 15 anni da quella indicazione, la complessita della situazione attuale & tale da
richiedere una duplice analisi della condizione giuridica dei RSC: 1) in quanto membsri di una
minoranza diffusa su tutto il tetritorio nazionale; IT) in quanto individui, con un cterogenco
status giuridico (un fenomeno che talvolta riguarda anche i membri di una stessa famiglia).

I) 1 Rom, Sinti ¢ Caminand (RSC) sono, dunque, una minoranza diffusa su tutto il
territorio italiano - non essendo concentrati in una determinata zona. Si pone dunque il
problema di riuscire a proteggere efficacemente la specificita di detta minotanza, laddove la
tutela offerta dal nostro ordinamento ¢ prevalentemente concepita per minoranze insediate in
ben determinad territor. A tal dguardo, 'UNAR ritene che il continuare a qualificare i
membti di tali Comunita come “nomadi”, ponendo in primo piano la condizione di itineranza
rispetto alla loro identitd linguistico-culturale, non solo determina una violazione delle
“raccomandazioni internazionali®*®, ma ne travisa lidentith, tischiando di definire
"nomadismo” cib che in realtd ¢ soltanto la necessita per alcuni di spostarsi da un luogo ad un
altro, in ragione di una condizione economica c/o giuridica precardia, o perché in fuga da
persecuzioni o guctre.

Nonostante 'impegno assunto dal Parlamento al momento dell’approvazione della
Legge n. 482 ed i diversi progetti e proposte di legge presentati nelle ultime Legislature®, si
ricorda che tutti i tentativi emendativi di questi ultimi anni sono stati caratterizzat da intensi
dibattiti sull'opportunitd di includere le Comunita RSC tra le minoranze linguistiche in base
alla Legge n. 482/1999 o, piuttosto, di adottare delle misure legislative nazionali ad boc e/o

38 Si tinvia a DellAgnese, Vitale 2007 ¢ Loy 2009, citati da Catania D. e Serini A, in Ciranti della Separazione,
Armando Editore, UNAR, Roma. 2011, citat in Strmaiegia naggonair (ibidem).

3 Si veda Stipo M., voce Minorange etnico-lingestiche, in finc. Giar:, XX, Roma, Treccani, 1990, p.3.

3 Cfr. Sentenza della Corte Costituzione n.159/2009. La Legge n. 482 si auto-qualifichd come legislazione “df
attuasgone deilart.. & della Costituzions”.

1 Cfe. Osservazioni Conclusive del Comitate Dintti Umani ONU (CO/ITA /4/5) delPottobre 2005 sull'Ttalia
{www.ohchrogg).

3 Un vero tentativo di modifica si ¢ avuto solo in tempi recenti con la proposta di Legge n. 2858, presentata
alla Camera dei Deputati, nel luglio del 2007. La proposta, poi decaduta con la fine anticipata della Legislarura,
proponcva Pestensione delle disposizioni di tutela delle minoranze linguistiche-storiche, previste dalla Legge n.
482/1999, alle minoranze dei Rom e dei Sinti, recependo i principi della “Catta europea delle lingue regionali o
minoritarie”, che riconosce le “lingue non teeritoriali” come lo yiddish ¢ il romané.
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ommibus?®. Ma, a fronte di una carenza normativa di portata nazionale, indicazioni importanti
su tale tematica sono statc fornite negli ultimi anni dalle Corti supetiori: a) dalla Corte
Costituzionale, che con sentenza n.159/2009, ha riaffermato 'importanza della Convenzione-
quadro sulla tutela delle minoranze, promossa dal Consiglio d’Europa e ratificata dall’ltalia
con Legge n. 302/1997; b) dalla sentenza del Consiglio di Stato n.6050 dcl 16 novembre 2011,
intervenuta con riguardo alla c.d. “Emergenza Nomadi”.

Con questa ultima sentenza in particolare, si ¢ dichiarata Pillegittimita del Decreto del 21
maggio 2008 della Presidenza del Consiglio dei Ministti, avente ad oggetto lo stato di
emetgenza® in relazione agli insediamenti di comunita nomadi nel territorio delle regioni
Campania, Lombardia e Lazio, che prevedeva altresi la nomina di Commissari-delegati ¢ la
conseguente adozione di atti in esercizio dei poteri emergenziali di protezione civile. Il
Giudice amministrativo ha censurato quella, che non a torto, pud definirsi la raso del Decreto
presidenziale posto al suo vaglio: vale a dire, una preconcetta ed arbitraria tendenza ad
identficare le comunitd nomadi quale luogo di origine e proliferazione di episodi criminosi,
tali da costituire, per il solo fatto dello stanziamento di tali comunita su di un detcrminato
territorio, un motivo di allarme sociale?.

IT) 11 paceum normativo di cui sopra ¢ aggravato dalla consapevolezza che la maggioranza
dei RSC ¢ costituita da giovani, nati in Italia o per lo piu stanziali, che vivono in un limbo,
come degli invisibili#!. Ed & un dato di fatto che la situazione dei RSC italiani € tale da non
consentitne pit Ja gestone - esclusivamente - nel’ampio contesto delle politiche di
immigrazione.

Quanto ai molti RSC stranieri, costore non godono di alcuno sigtws giuridico: le difficolta
di regolarizzazione sono attribuibili, in parte, alla mancanza di conoscenze ¢ contatt con le
Istituzioni ed in parte al fatto che mold Rom non dispongono dei documenti necessari, che
dovrebbero esser loro rilaseiati dai tispettivi Paesi di otigine. La presenza significativa di non
italiani tra 1 Rom, Sintd ¢ Caminanti solleva dei quesiti non solo per quanto attiene
allintegrazione, ma anche e soprattutto con riguardo agli istituti dell'ammissione e della
permancnza sul territorio nazionale. %

Lo status quo atruale ¢ tale da imporre una riflessione urgente sulla eterogenca situazione
giuridica dei singoli RSC, che si distinguono in: cittadini italiani; cittadini stranieri appartenenti
ad altni Paesi del’'UE; stranicr, cittadini di Paesi extra-curopel; stranieri, ai quali & stato
riconosciuto il diritto di asilo o la protezione sussidiaria; apolidi (de facto); ¢ figli nat in Italia da

38 | disegni e lo proposte di Legge mtrodottt nel corso della XV Legisiatura sono stad: A.S. 2558 “Modifiche
alla Legge 20 luglio 2000, n.211, in materia di “Tistensione del Giomo della Memoria al popolo dei Rom ¢ dei
Sind” (Porragmas); A.S. 2562 “Modifiche alla Legge 15 dicembre 1999, n. 482, in materia di riconoscimento e di
tutela della minoranza linguistica storica dei Rom e dei Sinti”; P.dLegge n. 4446, per: “L'integrazione
scolastica dei giovani Rom™.

¥ Stato di emerpenza poi prorogato, mediante altrettant Decreti presidenziali, rispettivamente il 31 dicembre
2009 cd il 31 dicembre 2010.

# A tal proposito, non si pud pretesmetere che le stesse Autotitd centrali hanno ritenuto opportuno rcorrere
per Cassazione coutro tale provvedimento ma non cetto sul merito, quanto piuttosto su aspetti di caraticre
tecnico-procedurale e che ta Suprema Corte si & appena pronunciata a Sezioni Unite (Cfr.. Cass. civ. Scz. Unite,
Sent.,, 22-04-2013, n. 9687) sulla sentenza del Consiglio di Stato del novembre 2011, rgettando il ricorso
governativo.

4 Si rinvia alla Srrarepia nasgonale, pp.5 et ss.

42 1} criterio della “residenza” per il conseguimento della nazionalita italiana rappresenta un ulteriore problema.
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apolidi di fatto. E, pertanto, all'interno delle varie Comunitd RSC present in Italia si ravvisano
situazioni giuridiche molto diverse®, tanto da poter evidenziare le seguenti ipotesi di
condizione giuridica:

Cittadini iraliani — 1 RSC di cittadinanza italiana sono soggett al nspetto delle normative
nazionali ¢ locali. Ma, al contempo, si rileva la necessita di valutare la coerenza della normativa
esistente - soprattutto in materia di Jiberta di circolazione - con il dettato costituzionale, in
patticolare con il divieto di discriminazione sancito indirettamentc dall'art. 3 della
Costituzione. Per i RSC di citradinanza italiana, resta poi aperto il dibattito se debbano essere
riconosciuti come minoranza transnazionale ¢, quindi, con diritto di rsiedere in qualsiasi
Stato, oppure se, in quanto cittadini di pieno diritto di uno Stato, debbano essere soggetti -
emigrando in alrxo Stato - allc norme che regolano il soggiorno degli stranieri®.

Cittadini br_dell'Unio — I RSC cittadini di altro Stato-
membro dell’'Unione Europca SONO SOttopost all’apphc'lzxonc degli obblighi comunitari,
soprattutto in materia di libera circolazione e soggiorno, a cui si applica il d.gs. n.30/2007,
emendato dal d.Igs. n. 32/2008, in attuazione della Direttiva CE 2004/38/81, relativa al diritto
dei cittadini dell'Unione ¢ dei loro familiati di circolare e di soggiornare liberamente nel
territorio degli Stad membri. Piu in dettaglio, 1 Rom comunitani che entrano in Italia, hanno
soltanto tre mesi per trovare un lavoro, prorogabili di altm tre*S. In base alle norme
comunitarie ¢ alle norme statali di attuazione, lo straniero comunitario di etnia rom che perda
o non abbia i requisiti previst, ovvero che non sia iscritto ncllanagrafe della popolazione
residente in un Comune, o che sia diventato un “onere eccessivo™ per Passistenza sociale, si
wova in una delle situazioni che legitimano Fadozione di un provvedimento di
allontanamento dal territorio dello Stato, disposto nei suoi confronti dall’ Aurorits di pubblica
sicurezza; ed il Decreto Legislativo del 2008 suindicato ha ridotto i motivi imperatvi di
pubblica sicurezza, che possono essere posti alla base di una eventuale decisione di
allontanamento®.

g xItag i -~ Net confront dei RSC che siano cittadini di Stad
extracomunitati, in via generale, si applicano le nomme in materia di immigrazione (Testo
Unico sullITmmigrazione approvato con dlgs. n. 287/1998, pit volte emendato e da ultimo
integrato con le norme del c.d. pacchetto sicusezza)?’.

Titolari dello status di rifugiato o di protezione sussidiaria —~ In via di principio, ci si
riferisce a quei RSC fuggitd dai Pacsi extra-comunitari in quanto vittime di conflitti o
persecuzioni, che hanno accesso a: asilo, ptotezmne sussidiania ¢ permesso di sogglomo per
motivi umanitari (d.lgs. n. 251/1997), in attuazione della Direttiva comunitaria recante
“Norme minime in materia di concessione dello statur di rifugiato (Direttiva 2004/83/CE)”
nonché in osservanza della Convenzione di Ginevra sullo S/ del Rifugiati del 1951

9 Op.cit.sapra in nota 27.
4 Cfr. gparsupra in nota 1 (Bonett, pp. 17-124)

4 Ma solo se isctti nel Centri per Plmpiego. In particolare, le norme comunitaric vigenti non consentono
Paccesso all'assistenza sociale in uno degli Stati-membsd prima di aver ottenuto il diritto di soggiomo.

6 Decistone che potm essere disposta soltanto se: “la persona da allontanate ablyia tenuto comportament, che
costituiscono una minaceia concreta, cifettiva ¢ grave ai diritt fondamentali della persona ovvero all’incolumita
pubblica, rendendo urgente Pallontanamenio”.

47 In particolare, Ia Legge n. 94/2009 fissa, iifer affa, i presupposa specifici per Piscrizione anagrafica nelle liste
della popolazione residente, che, a sua volta, & waditio sine gua non per Paccesso ad essenziali didtd, quali
Iaccesso agh alloggi di edilizia residenziale pubblica.
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(ratificata dall'ftalia con Legge n. 722/54). A tal proposito, occorre rilevare Vimmediata
applicabilita delle norme della Dircttiva di cui sopra, che non pud cssere preclusa neanche in
presenza di precedenti penali. Qualora non fosse possibile riconoscere la protezione
nternazionale prevista dalle Direttive di settore ai Rom provenienu da Paesi, nei quali
possono trovarsi esposti ad una discriminazione generalizzata, si potra ¢ si deve garantize il
rilascio di un permesso di soggiorno per motvi umanitari, ex art. 5, comma 6, del T.U
sull Tmmigrazione.

Al pari d qualsiasi altro richiedente asilo o titolate dello szfus di rifugiato o di protezione
sussidiaria o di permessi di soggiorno per motivi umanitari, anche i Rom hanno dititto ad
essete ammessi a tutte le misure di assistenza previste dalle norme comunitarie ¢ nazionali,
anche durante Pesame della domanda di asilo. Ed appate, dunque, discriminatotia la prassi di
riservare a loro soltanto Paccoglienza in “campi-sosta per nomadi”, laddove agli altd stranieri
sono messe a disposizione, di solito, strutture di accoglienza, anche nell’ambito dello SPRAR
(Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati).

Apolidi - Ancora pit complessa & la situazione di chi é apolide. T Rom ptvi della
cirtadinanza di alcuno Stato possono vedersi ficonoscere la condizione di apolidia, solo se
hanno perduto la cittadinanza quando erano gia regolarmente resident in Ttalia. Negli altd
casi, invece, si dovra ricortere ad un’azione civile di fronte al giudice ordinario per far
dichiarare lo status di apolide. In ogni caso, le lentezze e le difficolta nelle procedure di apolidia
spiegano perché in molu “campi” vi siano centinaia di bambini natl in Italia che, put essendo
figl di apolidi di fatto, non sono ancora cittadini italiani, né apolidi - trasmettendo cosi
Iapolidia di fatto da genitore in figlio. L'inerzia dei pubblici poteri di fronte ad una situazione
nototia che riguarda soprattutto i Rom potrebbe addirittura violare il divieto di privare le
persone della capacita giuridica e del nome per motivi politict (art. 22 Cost.).

enerazioni, nate in Italia - Vi é dunque una ulteriore situazione giuridica. La
condizione dei figli degli stranieri nati in talia, a cui si applica la Legge sulla Cittadinanza
(Legge n. 91/1992), ma solo - e solo - in base a specifici e stringenti requisid di legge. In
pratica, 1 giovani RSC, nati in maggioranza nei “campi”, incontrano seri ostacol
nell’acquisizione della cittadinanza a causa della difficolta di produrre, al compimento del 187
anno di vita, la documentazione richiesta®® : sono dunque, anch’essi - e per lo pin - apolidi di
fatro.

Alla luce delle categorie suesposte, si osserva che la situazione giuridica degli stranieri
comunitari ed extra-comunitari, apolidi e rifugiati ¢ di per sé contraddistinta da elementi
derogatori rispetto alla condizione giuridica propria dei cittadini. Ma anche il possesso o
Pacquisizione della cittadinanza non significa parita di didtti ¢ doveri con gli alti cittadini
itahiani.*?

A fronte di queste considerazioni e soprattutto alla luce dei crescenti e sempre piu
pregnanti impegni ed obblighi giuridici internazionali e comunitari assunti dalle Autorita

® In rclazione alla situazione del minori RSC, si fa presente che, in applicazione del prncipio onusiano
“dellinteresse superiore del famcinlld”, si tende sempre pii ad applicare lart. 31, comma 3, dd T.U.
sull lmmigrazione, che prevede che il Tribunale minorile, per gravi motivi connessi alio sviluppo psico-fisico
del minare, possa autorizzare Pingtesso o la permanenca del familiare irregolate, per un penodo di tempo
determinato, anche in deroga alle altre norme di detto T.U. A tal proposito, la Corte di Cassazione €
intervenuta con un'interpretazione estensiva di detto Articolo, affinché non si limiti solo alla salute psico-fisica
del minore, ma anche, per esempio, per quanto concerne il diritto all’unita della fanuglia.

9 Op. at. stipra in nota 41 (p.10 ss della Strategia nagionals).
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italiane, occorre sciogliere, con urgenza, il nodo centrale: ossia il (mancato) ticonoscimento
dei Rom, Sinti e Caminanti in quanto minoranza, attraverso una legge nazionale omnibus.

Intervenendo in via otdinaria sulla situazione giuridica del gruppo minoritario in esame,
ne discendera non solo la piena attuazione del dettato costituzionale - in particolare degli artt.
2 e 3 - ma, con effetto-domino, si incidera positivamente sulla situazione det singoli, dando
loro un’identita chiara e rendendoli titolari effeteivi di dititd e doveri.

1l rispetto dei dititti fondamentali (art. 2 della Costituzione) ¢ Papplicazione del principio
di uguaglianza formale e sostanziale (att. 3, commi 1 e 2, della Costituzione) richiedono oggi,
in manieta indifferibile, la concretizzazione di misure adeguate e specifiche per agevolare
inclusione delle persone rom, sinte e caminanti, le cui condizioni di vita continuano ad essere
caratterizzate da un oggettivo svantaggio. La piena applicazione dell’art. 3, commi 1 € 2, della
Costituzione italiana appare, dunque, essenziale per la definizione della condizione giuridica
dei Rom, Sind e Caminand, in quanto persone ed in quanto membri di popolazioni, ancora
oggi, discriminate, emarginate e stigmatizzate.

3. La Strategia nazionale di inclusione dei Rom, Sinti ¢ Caminant in Italia (2012-2020)

Con lobiettivo generale di promuovete la parita di trattamento e inclusione economica
¢ sociale delle Comunita RSC, assicurandone al contempo un miglioramento duraturo e
sostenibile delle condizioni di vita, le Istituzioni comunitarie hanno adottato il 5 aprile 2011 Ia
c.d. “EU Framework for National Roma Integration Strategies”. Tale “Cornice™, accolta con favore
da tutt i Paesi UE, prevede un impegno, senza precedend, in materia di promozione
delPinclusione delle Comunita in esame.® E’ in questa “Cornice” che nel gennaio 2012, il
Govemo italiano ha prontamente istituito una Cabina di regia politica®!, la quale, a sua volta,
ha coinvolto le rappresentanze degli End regionali e locali - tra cui i Sindaci delle grandi aree
urbane - ¢ lc stesse rappresentanze delle Comunitd RSC presenti in Italia in un esercizio mult-
disciplinare ed inclusivo, volto ad introdurre la Strategia europea nel contesto e nel tessuto
italiano.

Con la suddetta Strategia nazionale - inviata alla Commissione Europea il 28 febbraio
2012 -, si & preso atto della necessita di un’inversione di marcia, attraverso un Piano capace di
guidare nei prossimi anni (2012-2020) Vinclusione in Italia di donne, uomini ¢ fanciulli rom,
sinti ¢ caminanti, al fine di superare definitvamente la fasc cmergenziale che, negh anni
precedenti, aveva ed ha caratterizzato soprattutto le grandi aree urbane. L’azione della Cabina.
di regia ¢ stata concretamente sviluppata dal’lUNAR, designato Punto di Contatto Nazionale
(PCN), che ha non solo elaborato la prima Strategia nazionale, ma vi ha anche dato impulso
continuando a sviluppare, in parallelo e con regolarita, le attivita di settore gia previste dalla
propria mission.

Da un punto di vista sostanziale, la Strategia italiana mira ad applicare, assicurare ed
implementare il cnferlo-pnnmpxo di uguaglianza [e non-discriminazione), al fine di garantire il
frisperto dei diritti umani dei Rom, Sintd ¢ Caminant (artt.2-3 e ss., Cost.), tenendo conto della
eterogeneita della loro condizione giuridica e della necessita di ridefinire la situazione sul

50 ] Rom costituiscoto la principale minaranza esistente in Europa, con olire 11 milioni di peesone.

51 In particolare, il Ministro per la Coopetazione Internazionale e PIntegrazione, il Ministro del Lavoro e delle
Politiche Sociali, con delega alle pari opportunita, il Ministro dell’lnterno, il Ministro della Salute, il Ministro
dell’Tstruzione, delPUniversita e della Ricerca ed il Ministro della Giustizia.
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territorio nazionale, alla luce del superamento della ¢.d. “Emergenza Nomadi”, statuito, in
modo chiaro, dalla seatenza del Consiglio di Stato n. 6050 del 16 novembre 2011.52

Da un punto di vista operativo, a scguito della approvazione della Strategia da parte della
Commissione  Europea, avvenuta il 30 maggio 2012, FUNAR ha dunque portato a
completamento alcune iniziative gia in corso, soprattutto in materia di formazione, “housing”,
scrvizi di mediazione culturale e di contrasto, in particolare alla dispersione scolastica,
integrandole, al contempo, con nuove attivita relative agli altri sertori d’intervento (*Assi”),
previstt in Strategia (ossia Lavoro, Casa, Salute, Scuola e Ditittd Umani).

Piu in dettaglio, a seguito di un primo esercizio di monitoraggio sullo stato di attuazione
dei progetti in corso, su impulso del’UNAR sono stati avviati quasi tutti i Gruppi di Lavoro
previsti dalla Strategia nazionale: i. #n primis, nel giugno 2012, la Task Force nazionale sulle
Statistiche (presieduta dal’ISTAT e comprensiva, altresi, dei rappresentanti delPANCI,
dell’'UP], delPUNAR e del MIURS3).

In osservanza del sistema di gererwance delineato nella Swrategia nazionale, FUNAR ha
anche previsto e sollecitato la creazione di un Tavolo nazionale delle Regioni, composto dai
rappresentant delle Regioni, delle Province autonome e della Conferenza unificata Stato-
Regioni (coordinatore del Tavolo), riunitosi per la prima volta il 5 dicembre 2012. In paraliclo,
'UNAR si ¢ attivato per promuovere I'avvio dei Tavoli regionali per singola Regione, i c.d.
Tavoli di lavoro tegionali, che prevedono il coinvolgimento delle Amministraziom regionali ¢
locali, al fine di facilitare le attivita ed i progetti di settore a livello locale, compreso 'uso dei
Fondi comunitari (FSE ¢ FESR) per le politiche di integrazione sociale e P'elaborazione di
Piani di Inchusione Sociale a livello locale, in linea con la Strategia nazionale.

Nell'ambito del PON Gozernance ¢ Azioni di Sistema — Asse DD - Obiettivo 4.2 del Fondo
Sociale Europco, FUNAR ha ricevuto forte impulso positivo dallAzione 6, intitolata
“Promozione della gosernance delle politiche ¢ degli strumenti di inclusione sociale e di
contrasto alla discriminazione nei confront delle Comunitd RSC”. Con detta Azione, FUNAR
ha avviato lo sviluppo di mappatute concernenti le condizioni socio-economiche dei RSC,
prevedendo al contempo lo start-#p di progetti di informazione e sensibilizzazione sulla
problematica RSC, rivold ai media, alle Associazioni ¢ alle Istituzioni locali®®. Nél corso della
seconda meta del 2012, FUNAR ha altresi previsto 'avvio di esercizi sia di claborazione di
modelli di formazione per lo sviluppo della mediazione culturale rom, sia di sperimentazione

52 5i invia al par. 2.

55 Gli ulteriori GL sono: ii. 1l Gruppo di lavoro nazionale sullo status giuridico (coordinato dal Ministero
dellIntcrno e comprensivo dei rappresentand dei Ministeri deghi Affari Esteri, dell'Interno ¢ della Giustizia,
unitamente aPACNUR e alP'UNARY); iii. 11 Gruppo di Lavoro nazionale/Tavolo tecnico nazionale per il
Lavora e Pinclusione Sociale (coordinaro dal Ministero del Lavoro ¢ comprensivo dei rappresentanti del
Ministero del Lavoro, delle Politiche Apricole, delPUNAR, della Conferenza Stato-Regioni, delPANCI,
dell’'UPI, nonché dei rappresentanti delle Organizzaziom Non Govemative (ONG) di settore, unitamente ai
rappresentanti delle Comunita RSC); iv. Il Gruppo di Lavoro nazionale/Tavolo tecnico nazionale sulla Salute
{coordinato dall'INMP ¢ comprensivo, tra gli altrd, di esperti della medicina di emergenza); v. 1l Gruppo di
lavoro nazionale/Tavolo Tecnico nazionale sullIstruzione {(coordinato dal MIUR ¢ comprensivo dei
rapprescntant dei Ministeri dellIstruzione ¢ del Lavoro, UNAR, Commissione sullTstruzione ed it Lavoro
della Conferenza Stato-Regioni, UPY, ANCL, ISMU ¢ rappresentanti delle ONG di settore e delle Comunita
RSC); vi. Quanto al Gruppo di Lavoro naziouale sullalloggio/ Tavolo tecnico nazionale sulle politiche abitative,
si ¢ deciso di istituirio ad apertura della nuova Legislatora (XVIT).

5 In questa ampia cornice, occorre ricordare le campagne ed attivita di sensibilizzazione che contribuiscono ad
informate e formare in materia di diritd umani. 51 ricordano, in pardcolare, i progett intitolat, rispettivamente,
“CominRom™ ¢ “Dosta! (Campagna di sensibilizzazione, informazione ¢ formazione, del Consiglio d"Europa)”.
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ci percorsi formativi nelle Regioni Obiettivo Convergenza’s. Sempre nella cornice dell’Azione
6 delPOb. 4.2 del PON-FSE Gonernance (basandosi sulle precedenti esperienze di formazione
dei mediatori Rom e Sinti nella cornice del progetto Romed del Consiglio d’Europa) & stato
formalizzato lo startap di un progetto-pilota (biennio 2012-2013), attualmente seguito
dalIstituto di ricerca IREF, al fine di "Promuovere una rete di mediatori culturali-linguistici
RSC*; si ricordano, inoltre, i progetti avviat dall'ISTISSS e dalPUNAR, tra cui una semsietier,
dei Quaderni tematici ed una Rivista ad hoc, intitolata “LIL”, volta ad informare circa 4000
stakeholders sulle tematiche correlate ai quattro “Assi” portanti della Strategia nazionale.

Infine, in materia di lotta alla discriminazione contro i RSC, FUNAR ha avviato nel
luglio 2012 una nuova forma di cooperazione giuridica, con "'Unione Forense per la Tutela dei
Diritti Umani, con cui ha cteato un apposito back-gffice giuridico, incaricato di assistere il
Contact Center del’UNAR e la Rete Nazionale Anti-discriminazione, gia impegnati in materia di
tutela delle vitime di discriminazione.

4. La questione dei campi: una discriminazione reiterata

Nel corso del 2012, nonostante le moiteplici iniziative avviate dal’UNAR, anche nella
comnice della Strategia nazionale di inclusione dei Rom, Sintd e Caminantd (RSC) in Italia,
PUfficio ba continuato a registrare preoccupanti casi di discriminazione nei confronti della
minoranza RSC5%, soprattutto in materia di sgombeti forzati (forced evictions).

A ttolo esemplificativo, si ricorda il noto caso del wasferimento dei residenti del campo
di Tor dé Cenci (Roma). L'UNAR ha seguito tale vicenda sin dalle prime fasi®?, avvalendosi
anche del supporto del neo-istituito back-gffice giuridico:

- il Tribunale di Roma, con Otdinanza depositaia in data 8 agosto 2012, si & pronunciato
sull’istanza cautelare presentata da alcune Associazioni, rilevando che i fatti del giudizio:
“concorrano nel rendere verosimile il carattere discriminatorio delle attivica di assegnazione
degli alloggi ptesso il campo denominato Nuova Batbuta”, in quanto la realizzazione del
nuovo “campo nomadi” esclude di fatto le Comunita rom e sintc della capitale “dalla
possibilitd di accesso a soluzioni abitative propriamente intese con l'effetto di determinarne,
ovvero incendvarne, [isolamento ¢ la separazione dal restante contesto urbano e di

55 Nella cornice dell’Azione 6 si & prevista anche la costituzione di strutture operative che saranno presto atiive
in_ogni Repione Obictuvo Convergénza, sotto il coordinamento del Dlpammcnto Pari Opportunita ¢ che

permetteranno tra Paltro di: monitorare attraverso un durabase delle istituziond, dei seevizi, delle steategie e degli
strumenti, nonché delle problematiche connesse con gli insediamenti rom ¢ sinti nelle regioni Ob.
Convergenza, 'aggiornamento costante degli interventi da realizzare € realizzati da Ent Locali e Terzo Settore;
promuovere il rafforzamento ¢ coordinamento di tutte le risorse istituzionali ed associatve esistenti a livello
provinciale impegnate nel sostegno di politiche e servizi a favore delle comunita rom e sinte; pervenite ad una
maggiore sensibilith defle Autoritd regionali di gestione dei fondi strutturali nei confrond di pratiche di
inclusione lavorativa e sociale dei Rom; favorire lo scambio informativo tra Regione ed Istituzioni locali sulle
nsorse offerte dai fondi strutturali neli'ambito dei Piani Operativi Regionali, per pervenire a progetd di
inclusione sociale e lavorativa per le comunita tom; sostenere, attraverso percorsi di sensibilizzazione ¢ di
formazione, comuni ¢ proviuce in un’azione globale ¢ trasversale degli interventi a favore dei Rom e Sind, che
evitino cioé progettazioni fondate soltanto sull'emergenza e perseguano un approccio struttorale, olistico e di
langa durata delle azioni da intraprendere.

5 Dove per “minomnza Rom” (accezione anglosassone, Roma pegple minority) si fa srifenimento in Italia alle
Comunita non solo di Rom, ma anche di Sinti ¢ Caminanti.

57 Cfr. Scheda UNAR n. 5536, Cr. 1134,
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comprometterne la pari dignita sociale”. In merito alla tichicsta di trasferimento dei tesidend
del campo di Tor dé Cenci, il Tar del Lazio accoglicva altresi Iistanza cautclare presentata da
alcune famiglie rom di Tor dé Cenci, disponendo la sospensione dell’esecuzione
dell’Ordinanza del sindaco di Roma, che prevedeva lo sgombero di persone e cose dal
campo attrezzato, per il 28 agosto.

Tuttavia, la stessa Autorith respingeva, il 27 settembre 2012, il ricotso di alcune famiglic
rom, dando il via libera al trasferimento degli ulimi nuclei rimasti nel campo di Tor dé
Cenci, sul presupposto che il Comune, che aveva ordinato Jo sgombero pet motivi igicnico-
sanitari: “ha tutelato la salubrita dell'area e la salute pubblica®”,

A seguito di questo ¢ di aluri casi di sgomberi, FTUNAR ha predisposto, nel dicembre
2012, la pubblicazione di una sintesi delle Linee-guida e dei Principi internazionali in materia
di “sgomberi”, sottolineando le indicazioni contenute in particolare nelle Linee-guida
onusiane del 2007, elaborate dall’allora Relatore Speciale ONU sul “Dititto ad un alloggio
adeguato”, M. Khotari. Con questo esetcizio, FUNAR ha voluto evidenziare la necessita di
ispitarsi ai c.d. “Basic prinaples and guidelines on development-based evictions and displacemen?”, che
contengono dei criteti imprescindibili da applicarsi con riguardo alle modalita, ai limiti ed ai
doveri che un’Amministrazione dovrebbe rispettate in caso “di improrogabiliti di uno
sgombero forzato o di un’operazione di dislocazione”.

Con la Strategia nazionale e le azioni ad essa correlate, si ¢ affermata dunque Pesigenza di
un superamento dei ¢.d. campi rom, da intendersi, in maniera inequivocabile, quali luoghi di
isolamento ¢ di degrado fisico e relazionale.

5. Verso una legge a tutela delle Comunita RSC

Per promuovere in modo effetdvo ed efficace il principio di wguaglanza sostanziale,
I'UNAR ritienc che occorra “riconoscere”, a tutt i livelli del sistema nazionale, la eterogencita
della minoranza RSC e le molte differenze interne, su cui delineare quell’approccio normativo
ed operativo che l'art. 3, comma 2, della Costituzione italiana prevede ¢ richiede.

Applicare con efficacia il principio di uguaglianza significa rendere piu visibili i bisogni e
le condizioni in cui vivono le Comunita RSC, prestando specifica attenzione sia ai fattoti che
impediscono od ostacolano la tealizzazione di detto principio, sia anche alle misure ¢ alle
politiche operative in grado di assicurare un processo inclusivo valido.

Il concetto di “inclusione”, introdotto nellUE, & portatore di una dimensione
individuale ¢ di una dimensione collettiva - non dissimili dal contenuto dell’art. 2 della
Costruzione italiana, dedicato ai principi, personalista e solidaristico: un’acctesciuta
intetazione tra le Comunita RSC ed il resto della popolazione non solo risponderebbe alle
istanze del processo inclusivo deciso dallUE, ma rispondercbbe alle condanne ed alle
raccomandazioni presentante con sempre maggior vigore, negli ultimi anni, dai meccanismi di
monitoraggio internazionali ¢ regionali in materia di diritti umani.

38 Si ricorda alteesi che, ai sensi del comma 4 deli™art. 54 del Testo Unico delle leggi sull'ordinamento degli enti
locali, di cui al decrcto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 {cosi come modificato dall’art, 6 del D). 23 maggio
2008 n. 92, convertito in Legge 24 luglio 2008, n. 125) si prevede che: “# sindaws, guale nfficiale del Governo, adatia
con atfp motivats prowvediments, anche contingthili ¢ urgenti nel risperto def principi generali dell'ordinamento, al fine df prevensre ¢
di eliminare gravi pericoli che minacciano Pincolumiti pubblica ¢ la siamesge urbana. 1 provuedimenti di cui af presente comrma
sono preventivamente comunicat; af prefetto anche af fini della predisposizione degli strumenii ritennti necessari alla foro
attuagions”.
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E’ indubbio che non ¢ possibile uniformare le diverse sensibilitd e posizioni politiche su
questo difficile argomento, ma occorre, oggi, una linea di indirizzo condivisa, coordinata e
sinergica, che consenta di onorare, pienamente, gli impegni ed obblighi assunti anche a livello
internazionale.

Perché si realizzino uguaglianza ed effetdva inclusione sono necessarie delle azioni dal
vertice della piramide ordinamentale, che possano favorire il cambiamento, anche
nell’attitudine dei RSC - peraltro non privo di pregiudizi verso il resto della popolazione (i
gadjé). B, pertanto, risulta indifferibile Papprovazione di una legge statale ad boc%?, che consenta
di condividere ¢ promuovere una reale, concreta partecipazione dei RSC alla vita sociale,
culturale, politica ed economica del nostro Paese, interagendo e costruendo insieme un
rapporto paritetico ¢ rispettoso gli uni degli altti.

Dunque, in considerazione della eterogeneita della situazione giuridica, che
contraddistingue donne, uomini ¢ fanciulli RSC (fanciulli che peraltro sono la maggioranza
allinterno di dette Comunita®®), F'UNAR sottolinea l'urgenza di intetvenire per colmare il
vdceuz nOLMAativo csistente.

Ad oggi, lo Stato italianc ha provveduto a ranficare il Pato internazionale sui Diritd
Cvili ¢ Politici, la Convenzione-quadro per la protezione delle minoranze nazionali e la
Convenzione sulla protezione ¢ la promozione delle diversita delle espressiont culturali®! - per
citarne alcuni. In questa prospettiva, 'UNAR auspica un intervento normativo finalizzato a
favorire percorsi di reale integrazione, intesa come costruzione di un’identitd giunidico-
culturale, che comprenda la valotizzazione delle radici linguistico-culturali dei RSC, alla luce
delle istanze internazionali A tal fine, 'Ufficio titiene che, nel corso della XVII Legislatura,
occorretebbe focalizzarsi sulle seguenti opzioni nonmative:

1. Legge ommibus di protezione della minoranza RSC;

2. Modifica della Legge sulla Cittadinanza (Legge n. 91/1992);

3. Ratifica della Convenzione ONU sulla riduzione dell’apolidia (1961);

4. Estensione alla minoranza RSC, della Legpe n.482/1999, intitolata “Norme in
matera di tutela delle minoranze linguistiche-storiche™.

59 Che eventualmente ripcrcorra, ove possibile, i passaggi offerti dalla proposta di Legge di modifica della
Legge n. 482/1999, presentata alla Commissione della Camera dei deputati nel luglio 2011 (La forma giuridica
individuata da tale proposta inseriva tra le minoranze storiche riconosciute dall’articolo 2 della Legge n.
482/1999 quclle Rom. Nel successivo articolo 3 veniva aggiunto il cormma 4 che assegnava allo Stato,
precisamente al Ministero  dellIntemo, il compito di riconoscere le minoranze nazionali, indicando
Fintegrazione delle norme regolamentari in 1al senso ¢ introducendo per tali minoranze nazionali la possibilita
di costituire organismi di coordinamento e proposta anche a livello nazionale. Con un emendamento
all'articolo 16 si assegnava allo Stato, nel caso di minoranza linguistca diffusa sul territorio nazionale, il
compito di sostencre istituti per 1a tutela delle tradizioni linguistiche e culturali di dette minoranze nazionali).

@ J| numero dei minori RSC al di sotto dei 16 anni di eth (43%) & tre volte superiore rispetto alla media
nazionale {15%) per lo stesso gruppo di cta.

¢t Rispettivamente, con Legge n. 881/1977, Legge n. 302/1997 ¢ Legge n. 19/2007.
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Y. PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE E LIBERTA DI RELIGIONE

1. I nuovi aspetti della liberta religiosa nel ventunesimo secolo

Alessandro Pace ha definito la liberta di religione come la figura giuridica “primordiale e
precipua fra tutte le libertd dell’uomo™®. Questa sembra avere una sorta di “primato d’onore”
fra i diritti umani, a ragione del fatto che ¢ stata la «prima forma di aspirazione a liberta
umanamente rivendicata — anche mediante aspre lotre sociali — nei confronti del potere
costruito e della stessa autorita istituzionale dello Staton®. La tensione verso tale liberta
primatia, da sempte, si manifesta come generatrice di «[...] sentimenti, passioni e reazioni che
non trovano pard intensitd ¢ qualita in occasione dellesercizio delle altre libertin®, cid a
ragione del fatto che caratteristica precipua della liberta religiosa & quella di «f...Jcomprendere
al suo interno altre espressioni di liberta, come, ad esempio, la liberta di riunione e quella di
associazione, la liberta di comunicazione e di corrispondenza. Cosi, mentre la struttura delle
altre libertd si esaurisce e si risolve nelle facolta materiali proprie di ogni specifico diritto, la
liberta religiosa, per contro, afferma la specificita dei suoi contenuti attraverso 'esercizio di
facolta materialmente affetent anche ad altre figure di liberti, comprendendole, in un certo
SENSO, futtends,

Da queste affcrmazioni di autorevoli studiosi pud prenderc le mosse una riflessione
approfondita ¢ contestualizzata su quale sia oggi il significato di libertd teligiosa, anche in
relazione ai numerosi casi che vengono rportati allUNAR, per i quali é spesso difficile
distinguere 1 contorni della discriminazione a carattere culturale da quella a carattere religioso
o a sfondo etnico-razziale. Si fard su questo riferimento alla nota questione del velo islamico
che solo arbitrariamente pué cssere ricondotta al campo della liberta religiosa.

Al di 1a dei contomi talvolta non chiari, vi ¢ poi.da chicdersi se, ancora oggi, nel
ventunesimo secolo, la liberta religiosa sia da intendetsi come una forma di liberta negativa,
per la quale si chiede allo Stato e alle istituzioni un obbligo di #on facere per non interferire in
una vicenda che si esaurisce nella sfera individuale di ciascuno - motivo per il quale si chiede il
rispetto della dignitd di ciascuno - o se, viceversa, qualificandosi come liberta positiva, si
richieda alle istituzioni un obbligo di facere con la creazione di tutte quelle condizioni ¢ di quet
presupposti che ne possano permetterc l'esercizio.

Per riflettere, infine, su alcuni profili molto attuali della liberta religiosa, sarebbe
auspicabile un focus sulla discriminazione net luoghi di lavoro che ¢ stata, di recente, affrontata
anche dalle parti sociali. Rilevano, in tal senso, alcuni casi, registrati dal Comtact Center
dellUNAR, in cui molti lavoratoti extracomunitari di religione diversa da quella cattolica,
soprattutto nel Nord-est d'Italia, hanno lamentato la lesione di un diritto fondamentale come
la liberta di praticare il proptio culto nelle situazioni in cui siano stati negatl dai daton di
lavoro la concessione di un luogo di preghiera sul posto di lavoro, la flessibilita di certi orari
per lc pratiche religiose, il tispetto di determinate regole nclla erogazione dei past, etc.

A fronte di quest casi, perd, se ne sono anche registrati tant altri in cuii datori di lavoro
si sono dimostrati lungimirant ed hanno compreso la necessita di riconoscere la legittimita

% Pace A., Problematica delle kberta costituzionali. Parte generale. ITI ed., Padova, CEDAM, 2003, p.51.
& Lilo P., Diriiti fondamentali ¢ £berti della persona, Torino, Giappichelli, 2006, p.123.

&3 Jhidem.

6 Jvi, p. 125.
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dellesercizio di una liberta fondamentale come quella religiosa. Lo hanno fatto non per
‘buonismo’ personale ma per pragmatismo aziendale, perché si ¢ finalmente compreso che - a
differcnza di quanto accade per gli italiani - per lo stranicro I'espericnza lavorativa ¢ davvero
un'esperienza totalizzante della sva vita e coincide con il proptio progetto migratorio,
arrivando a racchiuderc tutte le problematiche dell'esistenza umana. Soppetendo cosi a quel
crescente fabbisogno di manodopera straniera che ha caratierizzato le politiche di
immigrazione in Italia nell'ultimo decennio, i datofi di lavoro sono stati chiamati, negli ultimi
tempi, ad occuparsi, di volta in volta, della tisoluzione di problemi concreti degli immigrati
come, ad esempio, la ricerca della casa, l'insegnamento della lingua italiana, i ricongiungimenti
familiari e, appunto, I'esercizio della liberta rcligiosa. Ne & riprova che queste problematiche
siano sempre piv frequentemente affrontate dalle parti sociali in sede di contrattazione
decentrata, con una serie di previsioni che hanno richiesto l'adozione di specifiche misute di
integrazione e antidiscriminazione nei luoghi di lavoro.

2. La laicita dello Stato e I'affermazione della liberta religiosa in Italia

Per comprendere appieno il significato di libetta tcligiosa anche nella casistica piu recente,
occorre partte da alcune considerazioni generali che hanno carattere preliminate e si
muovono dal concetto di laicita nella sua accezione moderna.

La laicita dello Stato ¢ Ja condizione necessaria affinché il diricto alla liberta religiosa sia
esercitabile da ciascuno. In tal senso, infatti, la laicita & intesa come cspressione di un moto di
inclusione ¢ non di separazione, garanzia di coesistenza positiva (nel senso valoriale del
termine) perché proficua e generatrice di valori multiphi. Ed ¢ alla luce di tale accezione che la
laicita va interpretata e vissuta, dalla persona cosi come dall’'ordinamento, come un concetto
‘inclusivo™ dove ¢’¢ Jaicita ¢’¢ liberta dal pregiudizio, volonta di conoscenza e ticonoscimento,
tensione all'accoglienza della diversita e alla reciprocita, assenza di discriminazione. 1l percorso
che ha condotto all’affermazione di tali principi in Italia ¢ la storia dcllo stesso diritto di liberta
di rcligione si offrono particolarmente intercssanti sotto il profilo storico-giuridico, in
particolar modo per la natura di csito ¢ sintesi di un costante processo di commistione di
incontri/scontri/dialoghi con la Chiesa cattolica.

Per lo Statuto Albertino del 1848, la religione cattolica apostolica ¢ romana ¢ la «sola
religione dello Stato» ma viene riconosciuto, all’art.24, il principio di eguaglianza per wtd i
cittadini indipendentemente dalla confessione professata®. La stessa legge Sineo del 19 giugno
1848 afferma con decisione chc «la differenza di culto non forma eccezione al godimento dci
diritti civili e politici». In seguito, il codice Zanardelli del 1889 garantira la liberta di culto e,
significadvamente, inserira la disciplina in merito tra i «delitti contro la liberta. 11 periodo
liberale sara dunque contraddistinto da un largo riconoscimento della liberta religiosa, scppur
limitatamente alla sfera essenzialmente individuale, della persona nei confrond dello Stato. Nel
periodo fascista si assistera ad uno Stato ‘riconfessionalizzato’, evidente nei Patti del 1929 ¢
nella legge sui culti ammessi (1.1159/29), in cui saranno previsti numerosi vincoli alla liberta di
culto con la sottoposizione delle diverse confessioni non cattoliche ad un regime di controllo
stringente dal carattere polizicsco. Patticolarmente significativo, nel 1935, sara I'uso della

 Cfy. sul tema: Rebaffa G, Le statulo albertine, Bologpa, Y Mulino, 2003; Jahice 1., 1/ ] arvicols dello Stamio ¢ la
Jibertd religiosa in ltalia, Totino-Genova, 1952; Lillo ., J &miti all esercigo della libertd religives, m “Quaderni di
dinitto e politica ecclesiastica™, 20, Bologna, i Mulino, 2003; Sini A., La refgione dello Siato, i “Studi per la
revisione del Concordato”, Padova, Cedam, 1970.
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patola “razza” contenuto nell’ordine di scioglimento delle comunita pentecostali, aberrazione
con cui si aprird 'amara stagione delle leggi razziali rivolte al popolo ebraico.

Solo con la Costituzione della Repubblica del 1948 si giungera ad un pieno accoglimento
della liberta di religione. Questa, infatti, segna la pi profonda discontinuiti, un solco netro,
con la precedente disciplina del fenomeno religioso, regolandone in pochi articoli sia Paspetto
collettivo istituzionale sia quello della dimensione individuale, affermando la laicita dello Stato,
la reciproca indipendenza fra Stato e Chiesa cattolica e Puguale liberta delle altre confessioni
religiose. L importante sottolineare come non sia possibile comptrendere la storia
dell'affermarsi di tali principi nel nostto Paesc, nonché della cosiddetta “stagione delle intese”
con i culd non cattolici ¢ della revisione concordataria, senza considerare il ruolo avuto, in tal
senso, dal Concilio Vaticano II. Il Concilio, vero spattiacque con il passato nella posizione
della Chiesa nei confronti del diritto alla liberta di religione, segneri la nascita di una nuova
apertura del mondo cattolico in tal senso. Nel 1963, nellenciclica Pacerr in terris, Giovanni
XX affermera che ogni essere umano ha diritto alla «liberta nella ricerca del veros. E in tale
direzione andra anche Dignitatis Humanae, indicando nella liberta di religione un diritto umano
essenziale che va «riconosciuto e sancito come diritto civile nell’ordinamento giuridico della
societdy. D’altro canto, il seguente processo di revisione concordataria portera ad un
Concordato  ‘dialogante’ con la Costituzione repubblicana e caratterizzato da  un
allontanamento dalle posizioni confessioniste lateranensi ¢ dal ptincipio della religione
cattolica come religione di Stato.

Ruolo determinante, inoltre, ha avuto la Corte Costituzionale che, a partire dal 1956,
contribuira ad abbattere le resistenze perpetuate in vari ambienti istituzionali e a vari livelli, in
particolare in ambito amministrativo, alla piena affermazione del diritto alla liberta religiosa.
Tuttavia, la “stagione delle intese”, in applicazione del comma terzo dell’art. 8 deila
Costituzione, st aprira ufficialmente solo nel febbraio 1984, a seguito della firma del nuovo
Coucordato, con lintesa con le chiese rappresentate dalla Tavola valdese che costituira un
modecllo su cui verranno informate le intese successiveS7,

3. L'istituto dell'intesa in una societa interculturale: verso una legge generale

La stagione delle intese, che fino aghi anni 2000 ha visto la stipula di numerosi accordi
(nello specifico, con le Chiese cristiane avventiste del settimo giorno, con le Assemblee di Dio
in ltalia, con I"Unionc cristiana evangelica battista, con I'Unione delle comunita ebraiche, con
la Chiesa luterana, con i buddisti, con i Testimoni di Geova, con gli induisti, con 1 mormoni,
con gli ortodossi), sembra negli ultimi anni veder ‘rallentare’ la sua applicazione. Tale
condizione & connessa alla profonda modificazione delia presenza dei culti nel nostro Paese
ad opera dei flussi migratori, sui quali 'UNAR concentra la sua attenzione.

A seguito delle forti ondate immigratorie degli ultimi anni, infatti, & cambiato in modo
rilevante il tessuto sociale: é fortemente aumentato il peso sia della Chiesa ortodossa che
dell'Tslamn.

La religione islamica ¢, oggi, la prima religione non caostiana del Paese. K proprio in
relazione all’Islam pud essere interessante porre in tisalto la criticita di un clemento essenziale
in tema di intese quale quello della rappresentanza.

L'Islam in Italia &, infatti, caratterizzato da una certa frammentazione, dovuta

5 Cfr. Barberini G., Legioni di Diritto ecclesiastion, IV ed., Torino, Giappichelli, 2007; Vitali B., la Costituzione
ttafiara ¢ il fenomene religioso, in Vitali E., Chizconit A.G., Mannak breve di Diritto ecclesiastion, 11 ed., Milano,
Giuffre, 2007.
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essenzialmente alla compresenza di varie forme associative ed eterogenee tipologie di
appartencnza individuale alla religione. Del resto, in relazione alle intese, la previsione
costruzionale del principio di bilateralitd assicura che il Jegislatore non incida ‘dall’alto’ sul
fenomeno religioso, alla luce del limite costituzionale previsto negli artt. 7 e 8. In tal senso, si
rende necessaria 'esistenza di una volontid comune per addivenire all'accordo da parte dei
diversi soggetti coinvolti. L’assenza di intesa, tuttavia, se non incide in relazione alla garanzia
dei diritti di liberta costituzionalmente garantid, non consente, ad esempio, alla confessione
che ne ¢ priva di accedere alla ripartizione dell’ “ottopermille” quale forma di finanziamento,
istituto al quale possono infatt accedere solo le confessioni religiose che hanno stipulato
un’intesa.

Alla luce di quanto espresso finora, va sottolineato come dal dibattito in corso emerga a
pia voci la nccessita di una legge generale sulle liberta religiose che superi Pattuale quadro
normativo in favore di una visione piu organica‘®. 11 dibattito su tale legge ¢ oramai, da anni,
alimentato da polemiche ¢ interventi che hanno determinato un effetto di swp and g, senza
che si sia riusciti a raggiungere un accordo definitivo in Parlamento fra tutte Je forze politiche.

La societa italiana €, mai come oggi, sempre pit multiculturale, eterogenea e,
conseguentemente, multireligiosa. Come spesso ¢ accaduto ¢ accade, la nostra Costituzione
repubblicana, oltre a costituire un faro per la tutela delle liberta e dei diritti della persona, si
caratterizza per una particolare e Jungimirante capaciti di acgghensa di qualsiasi rinnovata
istanza emergente in relazione ai nuovi bisogni di tutela dei dirtti, di contrasto alla
discriminazione, di promozione dellintegrazione, di difesa delle lhberta fondamentali.
Tuttavia, la presenza rassicurante di tale Ancora non pud celare Poggettiva mancanza di una
legge ‘matura’ sulla liberta religiosa, che raccolga anche i semi gia gettati dalla giurisprudenza
costituzionale,

4. Uno sguardo ai dati UNAR

Prendere in considerazione il credo di una persona significa, al tempo stesso, guardare
alla sua identita, alle sue regole di vita e di convivenza.

Nella espetienza dellUNAR, nei raccont delle vittime Fevento della discriminazione
viene spesso vissuto in modo personale. Viene ricondotto all'essere diversi in quanto
appartenent a culture differenti pit che al rifiuto di uno specifico credo religioso.

Sui moltissimi casi di discriminazione riportati all’Ufficio, nel database solo pochi sono
stati classificat propriamente in relazione al fattore religioso: in poco meno di cinquanta casi,
dal 2005 ad oggi, P'UNAR ha offerto assistenza legale gratuita a persone che lamentavano di
essere discriminate o molestate per via della loro religione.

I motivi per cui si tratta di una discriminazione che rispetto agli altri fattori fatica ad
emergere sono essenzialmente due: it primo & quello - gia accennato - per cui i casi vengono
ascritti al fattore culturale o a quello etnico-razziale che sembrano predominare nellz
descrizione della condotta disciminatoria; il secondo € quello per il quale la religione viene
spesso vissuta come un fatto intimo e privato e viene sottratta, per quanto possibile, al
confronto interculturale, tranne quando si tratti di dover rispettate gli orari delle preghiere,

& Cfr. Tozzi V., Macrd G., Parisi M., (a cura df), Propasta di rffessione per femanazgone di ana legge generale sulle liberta
religiose, Torino, Giappichelli, 2010.
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avete bisogno di un luogo di culto, atrenersi alle regole alimentari , ovveto quando la pratica
religiosa deve necessariamente essere manifestata in modo csplicito.

Alcuni dei casi riportati dguardano Pambito delle cd. “discriminazioni istituzionali®,
laddove, ad esempio, alcuni Comuni del Nord Italia hanno rifiutato il rilascio di una
concessione edilizia per la costruzione di una moschea, hanno negato la carta di identita a
causa della foto con il velo o, ancora, hanno preteso di realizzate una sorta di censimento
delle persone di fede islamica.

Altri casi sono scgnalati noa da personc direttamente coinvolte ma da amici e testimoni,
come, ad escmpio, il diffondersi sul web e, in particolare, sui socal network come Facebook, di
idee contro la religione islamica o ebraica. Su quest'ultimo aspetto sono diversi 1 casi in cui
Internct ¢ stato usato per propagare messaggi dal contenuto fortemente antisemita. Per quesd,
'UNAR ha attivato una costante collaborazionc con la Polizia postale ¢ delle comunicazioni,
alla quale rivolge le segnalazioni chiedendo P'oscuramento dei siti stessis®.

Corme si & detto, uno degli ambid in cui si registrano maggiormente lc disctiminazioni
rcligiose ¢ qucllo del lavoro. 1 casi vengono niportati allUNAR in gran parte da lavoratori
extracomunitar, i quali o sono oggetto di insulti, in via diretta, da parte dei loro colleghi o
datori di lavoro per fatti collegati alla fede o, in via indiretta, viene negata loro la possibiliti di
esercitare la pratica religiosa nel luogo di lavoro. Si va dal caso in cui al lavoratore non
vengono concesse le ferte per festeggiare la fine del Ramadam a quello in cui, essendo in
otario di digiuno, al lavoratore viene chiesto di lavorare anche nella pausa pranzo.

In tutt questi casi, la vitima dclla discriminazione o della molestia vienc supportata
dal’UNAR pet far valere i propri diritti, denunciando i fatti anche alla Magistratura in forza
della legislazionc vigente. Dove possibile, in assenza di reato, si tenta anche un intervento di
conciliazione presso il datote di lavoto.

Dall’analisi dei casi UNAR emergono alcuni profili interessanti degni di attenzione:

- il responsabile della discriminazione, in genere, € lo stesso datore di lavoro, solo pid
raramente i compagni di lavoro;

- circa Pelemento psicologico, non pate che la discriminazione origini da una particolare
ostilita per la religione professata dalla vittima, quanto piuttosto da motivazioni
utlitaristiche (Peffetto di gradimento o sgradimento che potrebbe riscontrarsi nella
clientela, difficolta nel processo produttivo, rallentamento degli orax, ecc.);

- citea gh element di prova, come per tutti i casi di discriminazione sul posto di lavoro
resta difficile per la vittima provare Patteggiamento discriminatotio, soprattutto in
assenza di testimoni (anche nella previsione dell'inversione dell’onere della prova). 11
massimo della difficolta si registta quando la discriminazione riguarda P'accesso al
Javoro: il datore di lavoro pud sempre sostenere che il motivo del dinicgo non ha nulla

@ 1] monitoraggio del sito www.stormfrontorg ha porato di recente addirittura alacresto di un gruppo di
persane che udlizzavano il aeb per propaganda antisemita. Il sito ha costituito oggetto di attenzione negh ultimi
anni da parte delPUNAR per la diffusione on dne di idee fondate sull’odio razziale e per Vistgazione al
compimento di atti discriminatori, in particolare nei confronti della popolazione straniera residente nel nostro
Paese, della comunira rom ¢ della comuniea ebraica.

1l forum in lingua italiana, presente sullo spazio wed, oltre a costituire oggetto di segnalazione da parte di privat
citfadini, veniva costantemente monitorato dalP’Ufficio a seguito della quotidiana artivita di verifica dei siti meb
condotra per appurarc Vesistenza di condotie discriminatotic nel linguaggio utilizzato dai media ¢, in pid
occasion, VUfficio segnalava alla Polizia Postale e delle Comunicazioni i contenuti del sito avent nlevanza
penale, chiedendo Poscuramento del sito stesso. Solo di recente il caso ¢ stato chiuso con un’operazione della
Polizia che ha portato all’artesto dei responsabili.
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a che fare con le convinzioni religiose del candidato bensi nelle sue inadeguate capacita
professionali;

- la religione maggiormente presa di mira & quella musulmana; cid ¢ probabilmente
dovuto alla particolare visibilita che gli att di culto assumono anche nel contesto
lavorativo.

Una notazione a parte meritano i numerosi casi riportati circa 'uso del velo anche nei
luoghi di lavoro,

Come gia anticipato, non esiste una relazione univoca con la religione poiché diverse
donne nel riportare le condotte discriminatorie hanno tenuto a precisare agli operatori del
Contat Center dell'UNAR che Pobbligo o abitudine di portare il velo ha una mattice culturale e
non rcligiosa. Si va dal caso in cui il conducente non apre le porte del bus ad una passeggera
con il velo, all’intimazione di levarlo nell’orario di lavoro, al divieto di sostenere esame della
patente con il velo. Talvolta le condotte vengono illegittimamente giustificate dagli autoni con
la volonti degli stranieri di non volere integrarsi nel Paese che li ospita, in altr casi con
supposti motivi di ordine e sicurezza pubblica.

5. Discriminazione, liberta di religione e mondo del lavoro

Da un breve sguardo alla casisica delUNAR emerge che il problema della
discriminazione va combattuto non solo sul piano legale della tutela di diritti chiaramente
violad, ma, in primo luogo, su quello culturale della prevenzione per porre le bast di un sano
modello interculturale per una societa aperta ed inclusiva.

Proprio per questa ragione, le politiche di antidiscriminazione ed inclusione sociale
devono avere come ambiti prioritari 1 beni relazionali che si sviluppano nel mondo della
scuola e del lavoro.

Si tratta di settori su cui ¢ impossibile ragionare, oggi, prescindendo dalle sfide che
Fattuale societa, sempre pin complessa ed eterogenea, comporta per lo studioso cosi come per
il legislatore, nel momento in cui si affrontino i problemi connessi allimmigrazione ¢ alle
relative dinamiche di integrazione, segregazione ¢ discriminazione.

Si avverte Pesigenza di compiere una tiflessione proprio sul mondo del lavoro al quale ¢
stato fatto sempre un rifedmento privilegiato come piattaforma da cui muovere per osservare
¢ comprendere quella che potremmo definire la ‘quotidianitd’ dei meccanismi di accoglienza,
scambio, confronto, ma anche di pil aspro scontro, rifiuto della differenza ed
incomprensione. ‘

1l culto della proptia religione, specialmente per i lavoratori immigrati che svolgono
un’attivita di tipo subordinato, pud essere reso difficile in termini di organizzazione — che non
risulti confliggente con le festivita cattoliche — dei tempi della preghiera e della festa, ma anche
in termini di esistenza o meno dei luoghi in cul poter espletare le proprie pratiche religiose.
Del resto, la presenza di regole all’interno dello spazio lavorativo costituisce un elemento non
necessatiamente negativo, laddove tali vincoli rappresentino un ambito obbligato di confronto
in cui vi sia un impegno condiviso per la ricerca di soluzioni di convivenza proficua delle
diversita. Proprio per tale ragione, il luogo di lavoro puo essere lo spazio privilegiato
dell'apprendimento ¢ dellesetcizio dei propti diritti ¢ dei propri doveri. In questa dinamica, il
contributo di soggetti intermediari quali i sindacat, le associazioni e le diverse espressioni della
societd civile attive per la promozione dcll’integrazione degli immigrati, ¢ in tal senso proprio
lo stesso UNAR, rappresenta Pelemento necessatio per Uattivazione di pratiche promotrici di
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informazione, presa di consapevolczza, empowerment, partecipazione, ¢ cid in relazione sia ai
lavoratori immigrati ¢ potenzialmente vittime di discriminazione, sia ai soggetu pubblici ¢
privati che con tali persone interagiscono.

I conoscersi, la condivisione della quotidianita, lo scambio di informazioni in relazione
ai diversi contesti culturali di appartenenza sono elementi che incidono sul configurarsi di
condizioni di integrazione e convivenza pacifica ¢ mutualmente arricchente. La stessa
tipologia del progetto di vita della persona immigrata incide molto sulla qualita dei rapporti
che quest’ultima intreccia con il territorio in cui si insedia ¢ con la relativa rete di relazioni
sociali. La costruzione di relazioni sociali continuative ¢ durature comporta un maggior
potenziale di scambio di conoscenze, di comprensione reciproca, €, conseguentemente, di
integrazione. La condizione necessaria affinché si realizzi una reale accoglienza della persona
con un’altra religione e un’altza cultura rispetto a quelle dominanti ¢ legata a doppio filo con
lattivazione di processi imprescindibili proprio di apprendimento/conoscenza dell’altro e
sull'altro e, conseguentemente, di riconoscimento della diversitd nel confronto che, solo se
contestualizzato in dinamiche di radicamento sociale di lungo periodo della consapevolezza
dei diritti fondamentali propri ed altrui, diventa momento fertle di costruzione di esperienze
di civismo.

Ne deriva che il vero antidoto alla discriminazione ¢ rappresentato dallo sviluppo delle
relazioni dirette come fonte di conoscenza nella scuola ¢ nel lavoro, intesi come ambiti di
elezione per l'attuazione di misute di inclusione sociale proptie di una socicta che tende a
favorire il dizlogo interculturale.

Le conclusioni di queste riflessioni si sintetizzano magistralmente con le parole del
giudsta Arturo Carlo Temolo, che tracciando gli auspicabili percorsi di integrazione dei
prossimi anni, ricorda che non vi & legge in grado di arginare «/ male osenro ¢ pmfonds della
intolleranzay™®.,

Va, infatt, sottolineato come il pericolo della discriminazione religiosa, presente in alcuni
ambiti della vita civile del nostro Paese, potra esserc affrontato non solo mettendo mano in
modo fisolutivo ad una legge generale ed organica sulla liberta religiosa, ma anche con il
compimento di un percorso di educazione civica per cul il patrimonio dei valori connessi alla
tutela della libertd religiosa possa diventare cultura diffusa e condivisa. E ci¢ sard possibile
nella misura in cui ad intervent specifici dellc istituzioni e delle associaziont impegnate
quotidianamente nel contrasto alla discriminazione, verrda affiancata una ferrea volonta
politica, duratura ed incisiva, in gtado di promuovere una visione della diversita di idenuta
culrurale ¢ religiosa come occasione di sviluppo e arricchimento per tutti.

" Jemolo A.C., Chitsa e Stato in Halia. Dalt Usifieazione aghi anni settanta, Torino, Einaudi, 1977, p. 320.
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CAPITOLO TERZO

Pancipio di non disctiminazione e recenti ambiti applicativi

I. LA DISCRIMINAZIONE NELL’ACCESSO AL PUBBLICO IMPIEGO

1.  Accesso degli stranieri al pubblico impiego: fonti normative di triferimento e
contrasti interpretativi

Nel corso dell’'ulimo anno, "'Ufficio ¢ stato investito di numerose richieste tiguardanti la
questione del’accesso al pubblico impiego dei cittadini extracomunitari nonché degli apolidi,
dei rifugiau e delle persone sottoposte a protezione sussidiaria?.

Nel rispetto dei compiti attribuiti dalla legge, per ogni fattispecie oggetto di segnalazione,
PUNAR ha proceduto alla verifica dei profili di discriminatorietd tramite emanazione di
appositi pareri.

Tuttavia, la delicatezza della questione, che peraltro coinvolge l'interpretazione di fonu
normative di rango primario, determina l'esigenza di tiferire al Parlamento anche al fine di
auspicare interventi normativi di settore.

L’attenzione che merita il tema ¢ ancor piu forte in considerazione del contrasto
interpretativo che vige in matetia ¢ delle inevitabili ricadute che tale contrasto determina per
Peffettivita della tutela antidiscriminatoria.

Da un lato, i giudici di legittimita’ con la gran parte della gurisprudenza
amministrativa’™ nonché con gli organi di governo’, ancorandost alla riserva di cui all’art. 51
Cost. e, quindi, all’art. 2 del D.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3 (Testo Unico delle disposizioni
concernend lo statuto degli impiegati civili dello Stato, che indica fra i requisiti generali per
I'ammissione agli impieghi quello del possesso della cittadinanza ifaliana), affermano
Pesclusione all’accesso degli stranieri ai concorsi pubblici per Tinesistenza del requisito
essenziale della citradinanza’; dall’altro, la giurisprudenza di merito’ che nelle controversic

7 Je segnalazioni pervenute ad UNAR rigwardano per lo pin bandi di concorso di enti pubblici per
Fassunzione di dipendenti in aerea tecnico-scientifica-amministrativa, con la previsione della clausola di
cittadinanza quale presupposto di accesso al concorso {es: bandi di concorso pubblico post di collaboratore
sanitari — Infetmieri; bando di concorso pubblico per assunzione di mudici presso strutture ASL, bandi di
concorso pubblico per Passunzione di docent per le scuole di ogni ordine ¢ grado, etc.).

72 Sentenza della Corte di Cassazione del 19 ottobre ~ 13 novembre 2006 n, 24170, in Dirimm.ail, n.4/2006
p.136. con commento di Buffa 7.

3 V. Parcre Consigho di Stato n. 2592/2004 che stabilisce 1l principio per cui la panta di trattamento tra
lavoratori italiani ¢ stranicri come sancita dal dlgs. n. 286/1998 opera solo in una fase successiva
allinstaurazione del rapporto di lavoro e che Paccesso al pubblico impiego continua ad essere regolato dal
D.P.R. n. 487/1994 secondo il requisito della cittadinanza italiana o degli Stati membri deli’'Unione eutopea.

WV, Parere n.196/2004 del 28 settembre 2004 della Presidenza del Consiglio -~ Dipartimento della Funzione
Pubblica.

5 A conforto di tale assunto, la risalente decisione del Consiglio di Stato n. 43 del 4 febbraio 1985, che afferma
che la riserva contenuta nella noama costituzionale non opera al fine di dare protezione al mercato intemno del
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aventi ad oggetto bandi di concorsi pubblici, costantemente afferma che le disposizioni
dellarticolo 2 del Testo Unico sull Immigrazione in una alle disposizioni della Convenzione
OIL, avendo parificato il cittadino straniero regolarmente soggiornante in Italia al cittadino
italiano, hanno superato le altre disposizioni che richiamano la necessita del requisito della
cittadinanza per 'accesso al pubblico impiego, sempre che non si tratti di funzioni implicanti
lo svolgimento di pubblici poteri o di interesse nazionale.

1’Ufficio, nella casistica posta alla sua attenzione, ha ritenuto di poter condividere
Porientaments meno restrittivo, fondando il suo convincimento sull’analisi di una serie di
norme, interne e sovranazionali, dalla cui interpretazione complessiva s¢ ne trae che
Pesclusione dello straniero dall’accesso al pubblico mmpiego, fermo restando il limite per le
funzioni implicanti lo svolgimento di pubblici poteri o di interesse nazionale, sostanzia una
possibile violazione del principio di parita di trattamento in materia di lavoro nonché
dell’obbligo di conformita alle fonti comunitarie gia applicabili ncl nostro Stato.

I riferimend normativi ed i passaggl atgomentativi tenutl in conto dall’'Ufficio per la
valutazione della sussistenza di discriminatorieta di atd che impediscono fout court Paccesso
degli stranieri al pubblico impiego, possono sintetizzarsi come di seguito.

1) L’art 2, III comma, T.U.L d.igs. n. 286/1998 che, per quanto attiene I'accesso e
Pesercizio del diritto al lavoro, afferma la parita di tratamento ¢ la piena uguaglianza con il
cittadino italiano senza alcuna limitazione di sorta e senza richiamare alcuna disposizione
riduttiva (“La Repubblica flaliana, in antuagione della convenstone dellOIL n. 143 del 24 piugno 1975,
ratificata con lgge 10 aprile 1981, n. 158, garantisce a (uiti { lavoratori stranieri regolarmente soggiornanti
nel suo lerritorio e alle loro famiplie paritd di trattamenty ¢ piena wouaglianza di dinilti rispetto af lavoratori
Ualians);

2) La Convenzione OIL n. 143/1975 ratificata con la n. 158/1981 e vincolante per lo Stato
Italiano ex art. 117 Cost., che prevede espressamente, a favore degli stranieri regolarmente
soggiotnant, il godimento dei diritti in materia civile attribuid al cittadino italiano.

3} 1l progressivo affievolimento del requisito della cittadinanza per I'ipotesi un cui 'accesso al
lavoro non rguardi funzioni comportanti esercizio di poteri pubblici, come dimostrato le
seguenti disposizioni:

lavoro, ma, piuttosto, per garantite che i fini pubblici, che nel attadine si suppongono naturalmente
compenctrati nci fini personali, siano meglio perseguiti ¢ mtelati.

" V. Appello Firenze 2 luglio 2002, in RIIDL., 2003, 11, 272, con nota di Mammone G., L. aaesso af lavoro pubbiico
dei ciftasding stranieri fra divieto di discriminaziont ¢ vestrisioni all aceesso degli extracomunitari;, I'ribunale Genova 21 aprile
2004, RIDL, 2004, n. 2 p. 172, con nota di Paggi M., Discriminagioni ed accesso al pubbfics impiego, pag. 83;
Tribunale di Genova 19 luglio 2004; Tribunale di Pistoia 7 maggio 2003; Appello Firenze 21 dicembre 2005;
Corte di Appello Firenze 29 dicembre 2008; Tribunale Milano 30 maggio 2008; Tribunale di Rimini 27 ottobre
2009 1. 3626; Tribunale di Biella Ordinanza n. 345 del 23 luglio 2010; Trbunale di Milano, scz. lavoro,
ordinanza n. 5738/2010 del 30 luglio 2010; Tribunale di Venezia 8 owobre 2010; Tribunale di Firenze, sez.
distaceara di Pontassieve del 15 novembre 2010; Tribunale di Bologna, n. 528/2010 del’'8 marmo 2011;
Tribunale di Tdeste, sex. lavoro, ordinanza R.G. 408/2011 dell’l luglio 2011; Tubunale di Trieste, sez. civile,
ordinanza del 22 luglio 2011; Trbunale di Milano 12 agosto 2011; Tribunale di Genova 16 agosto 2011,
Trbunale di Milano, scz. lavoro, sentenza n. 6287 del 20 dicembre 2011; Tribunale di Brescia, sez. lavoro,
ordinanza n. 3027 del 29 dicembre 2011; Tribunale di Firenze, sentenza proc. n. 5365 del 27 gennalo 2012;
Corte d'Appello di Firenze Ordinanza cavtclare 3 maggio 2012; Tribunale di Roma, sez. lavoro, ordinanza 14
dicembte 2012.
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- art, 38 del d.Igs. n. 165/2001 che ammette i cittadini dell’Unione ai posti di lavoro presso la
pubblica amministrazione che non implicano esercizio diretto ed indiretto di pubblici poteri
ovvero non attengono alla tutela dell’intetesse nazionale;

- D.P.R. n. 349/1999 (contenente il regolamento di attuazione del T.U. sull'Immigtazione)
che, alPart. 40, co. 21, prevede che “/e strutture sanitarie, sia pubbliche che private, sono legittimate
alla assunsgone degli fnfermieri professionali anche a tempo indelerminato, tramile specifica procedurd”,

- art. 22, lett. r) bis T.U.L, come modificato con Legge n. 189/2002, che prevede la
possibilita di ingtesso nel tertitorio nazionale, fuori dall’annuale piano flussi, per gli infermieri
professionali assunti presso strutture sanitaric pubbliche o private senza operare alcuna
distinzione fra le forme di contratto (a tempo indeterminato o a termine),

- art, 27 d.lgs. n. 286/1998 che autotizza l'ingresso in Italia dei lettori, professori universitari
senza alcuna specificazione in ordine alla natura pubblica o privata delle strutture interessate;

- d.lgs. n. 251/2007 che, attuando la direttiva 2004/83/CE relativa allo status di
rifugiato, consente a quest'ultimi, all’art. 25, di accedere al pubblico impiego con le modalita e
le limitazioni previste per i cittadini dell’Unione Eutopca;

- D.P.R. n. 220/2001 che contiene il regolamento per la disciplina concorsuale del personale
non dirigente del SSN e che prevede per il settore della sanita il requisito della cittadinanza
italiana “salve le equiparazioni stabilite dalle leggi”, specificazione dalla quale se ne trae
Pequipatazione sancita dal citato art. 2 T.U.L;

- d.igs. n. 215/2003 che, all’art. 3 co. 4, pur riconoscendo legittimita a quelle differenze di
mattamento che benché apparentemente discriminatorie sono perseguite attraverso mezzi
appropriati e necessafi, fornisce una conferma dell'interpretazione restrittiva della necessita
della cittadinanza italiana al solo svolgimento di poteri pubblici o di funzioni di interesse
nazionale;

- Legge n. 3/2007, di recepimento dclla direttiva 2003/109/CE relativa allo status dei
cittadini di paesi terzi che siano soggiomanti di lungo periodo, ai quali, in forza
dellart.11 della direttiva, ¢ assicurato il medesimo trattamento dei cittadini nazionali per
quanto riguarda Pesercizio di attivita lavorativa subordinata o autonoma, purché questa non
implichi nemmeno in via occasionale esercizio di pubblici poteri; la medesima direttiva
riconasce, all’art. 11 co. 3 lett. a), la legittimita di limitazion all’accesso al lavoro subordinato o
autonomo nei casi in cui la legislazione nazionale o quella comunitaria riservino dette attivita
ai cittadini. Tuttavia, secondo i principi enunciati in materia dalla Corte Costituzionale, una
simile limitazione normativa deve sempre essere conforme al limite della ragionevolezza
imposto al legislatore che intenda introdutre regimi differenziati tra la posizione del cittadino
e quella dello straniero e deve essere, oltre che funzionale al conseguimento di finalita
legittime, realizzata attraverso mezzi necessari e propotzionati’”.

Va aggiunto che in relazione alle Direttive 2003/109/CE (relativa allo sttus dei cittadini
dei paesi terzi che siano soggiotnand di lungo periodo) e 2003/83/CE (recante norme
minime sull’attribuzione ai cittadini dei paesi terzi o apolidi della qualifica di rifugiato), nel
corso dell’anno 2012, a seguito di alcuni chiarimenti richiesti dalla Commissione Europea —
Struttura per le procedure di infrazione™, il Governo italiano nellintento di assicurate
maggiore chiarezza nellinterpretazione ¢ applicazione delle norme vigenti per garantire la
parita di accesso e di trattamento del cittadino di stato terzo nel settore del pubblico impiego,
ha elaborato alcune modifiche normative da insetire nel decreto cd. “salva-infrazioni”, la cui

# Corte Costtuzionale, sentenza n. 454 dell’anno 1998 ¢ seatenza n. 432 dell’anno 2005,

7 Caso EU Pilot 2368/11/HOME e caso EU Pilot 1769/11 /JUST.
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approvazione, tuttavia, non ¢ stata possibile a causa della pardcolate situazione polidca
italiana™. In tale procedura, FTUNAR ha evidenziato il proprio orientamento - quale innanzi

riportato - con parere DPO 11699 del novembre 2012.

2. Verso un’interpretazione costituzionalmente orientata

Che la normadva italiana non possa impedire ¢, di fatto, non impedisca Paccesso dei
cirtadini dei paesi terzi al pubblico impiego, al di fuori delle attivita che implichino Pescrcizio
dei pubblici poteti o di interesse nazionale, & conclusione cui si perverrebbe anche
considerando le disposizioni normative invocate dai fautori delfinterpretazione di segno
opposto.

Ed infatti, Pinterpretazione che fa della cittadinanza italiana il requisito necessario per
Paccesso al pubblico impiego, st basa essenzialmente sul disposto dellart. 51 della
Costituzione italiana e sull'art. 2 D.P.R. 9 maggio 94 n. 487, richiamato dall’art. 70 comma 13
del d.lgs. n. 165/2001, dat quali non parrebbe possibile interpretazione piu favorevole agli
stranieti.

Diversamente, va osservato che l'art. 51 della Costituzione non pué considerarsi limite
all’accesso pet chi non é italiano, tenuto conto che il disposto secondo cui "t i citiading
possone accedere ai pabblivi uffi’ non pud che avere una valenza positiva quale affermazione,
cio¢, del diritto costituzionale ticonosciuto ai cittadini di accedete ai pubblici uffici e non,
invece, una valenza negativa quale limitazione rivolta ai cittadini di Paesi diversi di potetlo
fare.

Quanto, poi, alla previsione contenuta nell'art. 2 D.P.R. 9 maggio 94 n. 487, come
richiamato dall'art. 70 comma 13 del d.lgs. n. 165/2001, 'UNAR sitiene - come gia innanzi
esposto - che essa debba essere vagliata alla luce del disposto della normativa OIL che impone
(artt. 10,12,14) la piena parita di trattamento in materia di occupazione tra cittadini nazionali e
cittadini anche extracomunitari, fatto solo salvo il limite dell’ "interesse nazionale". Ed infatt,
a seguito delle note sentenze della Corte Costituzionale n. 348 e 3498 — ¢ opinjonc comune

? Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento per ia Funzione Pubblica, Schema decreto legge “sa/ea
infrazgoni” caso Fu Pilot 2368/11/HOME (Modifiche afla disciplina in materia di accesso ai posti di lavoro presso le
pubbliche amministraziond dei cittadini di Stati teryd che siane saggiornanti di lungo perioda, prevista dal decreto legislativa 25
luglio 1998/ 286): “ Allurt. 9, comma 12, lettera b} del decreta legislative 25 luglia 1998 n. 286 dopo la parola straniers é
aginnto if seguente peviodo:” B’ conmsentito laccesso al pubblico impiege, con le modalitd ¢ le Lmitagiont previsti per i cistadini
del{ Unione Enrgped”.

# Ta Corte Costituzionale, dopo ampia guerelle interpretativa, ha affermato che il parametro costituzionale di
cui all’art. 117, comma 1 Cost., “comporia lobbligo del lagisiatore ordinarip di rispettare detle norme, con la conseguenza che
la normia nagionale incompatibile con la norma della CEDU ¢ dungne con gif "obblight internazgonali” di i allart. 117,
primo iomma, viola per o6 stesso tale parameeiro coititutionale. Con Last. 177, primo comma, 5i & realisgute, in definitiva, un
rinvie mobile alla norma convenzionale di volia in volta onferente, la quale di vita ¢ contenuto o quegli obblight internazionali
genericamente evocali e, con essi, al parametry, tanto da essere coptinements gnalificata “norma interposta’; e che & soggetla o sua
volta, come si dird i seguite, ad wna verifica di compatibilitd con le norvie della Costitngione. Ne consegne che af giudice comune
spetta interpretave la norma interna in woda conforme alia disposizione internagionale, entro i Lipiiti nei qualf ci yra permesso dai
testi delle normre” {Corte Costituzionale sentenze 348 e 349 del 2007). Jn altd termini, i giudice nazionale non
puo disapplicare direttamente la norma intemna coutrastante con le disposizioni CEDU, ma deve cercare di
rsolvere Pantinomia mediante un’interprefazione conforme della norma interna alla Convenzione. Nelle ipotesi
in cui, invece, vi sia contrasto tra le due disposizion, il gudice deve verificare se la norma contenuta nella
CEDU sia conforme alla Costituzione. Se la norma della CEDU rispetta la Costituzionc il Giudice Nazionale
non pud far altro che sollevare Ia questione di legittimita costituzionale della norma interna con riferimento
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che alle norme della Convenzione OIL vada riconosciuto il valore di norme pattizie ¢, quindi,
qualificate come norme interposte al cui rispetto, ex art. 117 Cost., € subordinata la normatva
nazionale®.

Da tanto ne denva che un’interpretazione costituzionalmente otientata delle norme
nazionali e, quindi, anche dell'art. 2 D.P.R. 9 maggio 94 n. 487, come richiamato dall'art. 70
comma 13 del dlgs. n. 165/2001, non pud che essere in linea con le stesse norme pattizie che
consentono Paccesso al pubblico impiego del cittadino straniero, fatto salvo il limite
dell'interesse nazionale e dellesercizio diretto o indiretto di pubblici poten, cosi come indicato
per i cittadini comunitari all’art. 38 d.gs. n. 165/2001 corrspondente all'art. 37 del dlgs. n.
29/1993, come modificato dall'art. 24 del d.Jgs. n. 80/1998.

Come ¢ noto, detta disposizione rinvia ad un regolamento P'individuazione dei post ¢ le
funzioni per i quali non pud prescindersi dal possesso della cittadinanza italiana, regolamento
adottato con DPCM 7 febbraio 1994, n. 174 (regolamento recantc norme sull'accesso dei
cittadini degli Stati membri dell'Unione europea ai posti di lavoro presso le amministrazioni
pubbliche)82.

Infine, Vorientamento che PUNAR sostiene ¢ stato cotroborato recentemente dalla
Corte Costituzionale che, con l'ordinanza n. 139 del 15 aprile 2011, pur dichiarando la
manifesta inammissibilita della questione di legittmira costituzionale dell'articolo 38, comma
1, del d.lgs. n. 165/2001, ha sostanzialmentc avallato un’interpretazione costituzionalmente
ofientata di questa norma, nel senso che essa non impedisca affatto I'accesso a incarichi
pubblici anche ai cittadini extracomunitari.

La necessita di una chiarificazione normativa in materia, che st chiede al Patlamento, &
data anche dagli interventi della giurisprudenza di merito, che, nei pochi casi in cui v'é stata
una deviazione dai principi finora enucleatiy ne ha consentito l'applicazione tramite
Paccoglimento delle azioni discriminatorie proposte avverso provvedimenti di esclusione di
cittadini extra UL al lavoro presso pubbliche amministrazioni®, L'otientamento della
glurisprudenza italiana di metito si basa essenzialmente sull'interpretazione costituzionalmente
orientata innanzi prospettata affermandosi, con indirizzo costante, che le disposizioni

all'art. 117 della Costituzione e della norma o delle norme CEDU interposte.

¥ In termind, v. Tribunale di Milano, sentenza del 12 agosto 2011: “J/ giudicante ritiene che quanta rilevato dalla Corte
Costituzgonale per ke norme della CEDU  possa esseve frusposto con riferimento alle norme prisva eraminate della Convenzgone
OIL, alle guali non puc non riconoseersi if wredesimu vatore di norme paitigie che ginsta la previsione di cut alfart. 117 Cost.
devono essere qualificate come novme interposie,  Cirea la conformitd af primipt affermati dala Carta Costituzionale delle norme
esaminate ed in particolore df guella rontennia alf art. 10 la quale afferma Pobblige degli Stati membri di “promnovere e garantire
..... la parit di opportunitd ¢ di trattamento in matend di acagpazgone’ tra lavoratori nagonali ¢ lavoratori prigranti non 5i pus
dubitare giusta la previsione di cui affari. 3 ed allart. 4 Costituzgone.”.

8 L’art. 1 del Regolamento cosi prevede: arct. 1. 1. { posti delle amminictrasiont pibblicke per ['accesso ai quali non pud
presinderst dal povsesso della cittadinanza fialiana sono i sepuenti: aj 1 posti dei livelli divigensgalt delle ammivisirazions dello
Stato. anche ad ordinamenta aittonomo, individvats af sensi delf'art. 6 del decreto legislattvo 3 febbraio 1993, n. 29, nonché I posti
dei corvispondenii livelli delle altre pubbliche amministracgont; b) § posti con fungioni di vertice amministrative delle strutlure
penferiche defle amministragiont pubbliche dello Stato, anche ad ordinarento aiwlonomo, deghi emii pubblici non economici, delle
protince ¢ dsi comuni nonché delle regioni ¢ della Banca d'liakia; &) ¢ posti dei magistrati ordinari, amministrativi, mifitari ¢
contabil, nonché [ posti deglt avvocati ¢ procuratori delly Stato; d) i pasté dei ruoki civili ¢ militari della Presidenza del Consigito
dei Minisiri, del Ministero degli affari esteri, del Ministero dellinierna, del Ministers di grasia e giustigga, del Ministero defla
difesa, del Ministero delle finanze ¢ dei Corpo forestale dello Stato, ecceftuati § posti a cui i acceds in applivazione dell art. 16 della
1. 28 febbraio 1987, n. 567.

8 V. nota n. 82.
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delParticolo 2 del Testo Unico sull’Tmmigrazione in una alle disposizioni della Convenzione
OIL, avendo patificato il cittadino straniero regolarmente soggiornante in Italia al cittadino
italiano, hanno superato le disposizioni (di cui al D.P.R. n. 487/94 ed al d.lgs. n. 165/2001)
che richiamano la necessita del requisito della cittadinanza per Paccessa al pubblico impiego e
sempre che non si tratti di funzioni implicanti lo svolgimento di pubblici poteri o di interesse
nazionale.

Tali principi vanno affermati tanto pia quando il cittadino di uno Stato terzo non
membro dell'UE sia titolate del permesso di soggiorno CE per lungo soggiornanti di cui alla
direttiva n. 109/2003, che all'art. 11 ribadisce il principio di patita di trattamento in materia di
accesso al lavoro con 1 cittadini nazionali®* o, allorquando, abbia la qualifica di rifugiato o di
persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, cui Part. 26 della Direttiva
2004/83/CE autorizza Pesercizio di un’attvita dipendente o autonoma nel rispetto della
normativa generalmente applicabile alle professioni ed agli impieghi nella pubblica
amministrazione.

Alla luce di tanto, dunque, pottebbe ritenersi superato ncll’applicazione pratica della
normativa pertinente il risalente e isolato pronunciamento della Corte di Cassazionets, le cui
maotivazioni non possono che ricondutsi al contesto stotico-normativo in cui sono state date,
avendo ad oggetto fatd accaduti in epoca antecedente ai dected di attuazione delle Direttive
antidiscriminatotie.

In altri termini, la wew age della legislazione nazionale ¢ sovranazionale e la sempre
maggiore consapevolezza nellinterpretazione della normativa antidiscriminatoria rispetto ai
patametri costituzionali innanzi indicati, inducono a considerare superata ogni interpretazione
di segno contratio.

3. Prospettive di riforma

Da quanto sopra evidenziato, ne detiva Pimportanza di un intetvento riformatore in
materia, oramai scenario di un elevato grado di incertezza per le different interpretazioni degli
operatod del diritto.

In particolare, quello che si auspica ¢ un intervento riformatore agganciato ad un
interpretazione costituzionalmente otientata che sia rispettosa dei vincoli derivand dalle font
internazionali € comunitarie.

Come pur evidenziato®, “t/ wstema riformalo dovrebbe, da un lato, rispondere ai principi stabiliti
dalla Carta costitugionale in materta di diritti fondamentalf ¢ non entrare in contrasto con esst; dall'altry,
garantire un sistema equo, paritario e certo nella scella dei orttert df selegione ¢ dei requisiti richiesti in capo ai
sogeetti interessati all'impicgo pubblico.”’

Che un intetvento riformatore sia praticabile in tale senso, si ricava dalle norme
richiamate nel primo paragrafo, le quali confermano tutte il progressivo affievolimento del
requisito della cittadinanza per Pipotesi in cui l'accesso al lavoro non riguardi funzioni
comportanti Pesercizio di poteri pubblici o di interesse nazionale; sarebbe auspicabile anche
pet i cittadini extra UE, petseguire la strada tracciata dall’ art. 38 del dgs. n. 165/2001, che
ammette i cittadini dell’'Unione ai posti di lavoro presso la pubblica amministrazione che non

# In termini, v. ordinanza del Tribunale di Genova del 19 luglio 2011, estensore Parodi.

#5 V. sentenza della Corte di Cassazione del 19/10 - 13/11 2006 n. 24170, i Dirndmm.eitt., 0.4/2006 p.156. con
commento di Buffa F..

8 Cosi, Stranitri e diritto di accesro al pubblico impiggo, di Poli M.T, www.glustizia-amministrativa.it .
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implicano esercizio diretto ed indiretto di pubblici poteri ovvero non attengono alla tutela
dellinteresse nazionale. Ed invero, benché per gli extracomunitari il legislatore non potrebbe
giovarsi dell’aggancio alle fonti internazionali che hanno consentdto 'apertura per i cittadini
comunitari {ed in particolare, del Trattato isdtutivo dell’'Unione), il volano per una siffatta
apertura ¢ dato dalle pressand istanze derivanti dal nostro attuale contesto socio-politico:
occotre rispondere alla sempre maggiore quantita di richieste che in tal senso avanzano tuta
gli strati dell’attuale societa globalizzata, al fine di garantite la tutela del fondamentale disitto
del lavoro.

La stringente opportunita di una scelta riformatrice, in tal senso, colmerebbe finalmente
le lacune del’atruale fase politica, istituzionale ed economica in tema di integrazione,
giovandosi, nel contempo, di una sicura crescita culturale ed economica dell'intero paese.

Occotre una risposta che non tardi a venire anche guardando al fututo delle giovani
generazioni che hanno conseguito i titoli di studio sul territorio nazionale, fruendo di servizi
scolastici od universitari accessibili anche agli stranieri; per essi, sarebbe ancor pid contrario ad
ogni logica democratica e di buon funzionamento dello istituzioni escluderli dal mercato del
lavoro nel settore pubblico, dopo averli format nelle universitai e nei programmi di
specializzazione italiani.

A fronte dclle contraddizioni di una societd sempre piu spinta al multiculturalismo
globalizzato, apparirebbe anacronistico trincerarsi dietro la restrittiva interptetazione dell’ art.
51 Cost. secondo cui la risesva contenuta nella norma costituzionale non opera al fine di dare
protezione al mercato interno del lavoro, ma, piuttosto, per garantire che i fini pubblici, che
nel cittadino si suppongono natutalmente compenetrati nei fini personali, siano meglio
perseguiti e tutelau®’.

Ci sarebbe da chiedersi se, calati nella societa attuale, 1 nostri padd costituenti avrebbero
mai identificato il legame di appartenenza del cittadino allo Stato come fattore di natura
prettamente personale ¢ non, invece, quale frutto di un radicamento effettvo con il territorio
fatto essenzialmente di formazione e lavoro ¢, quindi, di integrazione culturale.

Si auspica, dunque, che il Patlamento, nella sua pia ampia potesta legislativa, intervenga a
regolamentare il settore con una norma di rango primario atta 2 stabilire la possibilita di
accesso agh stranieti anche extracomunitari che siano in regola con le norme in materia di
SOgRIorno.

Ad cssa potrebbero fare da cornice norme di dettaglio per I'indicazione di requisit
generali (es. conoscenza della lingua italiana, conoscenza dei principi costituzionali etc.) ¢ di
requisiti specifici per ciascun settore di pubblico impiego (es. specifiche competenze di
settore) ¢ sempre che non si tratd di esercizio diretto o indiretto di pubblici poteri o che
attengano alla tutela dell’interesse nazionale.

8 Consiglio di Stato, V1, 0. 43 del 4 febbraio 1985.
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I1. LA DISCRIMINAZIONE NELL’ACCESSO ALL’ALLOGGIO PRIVATO

1. Tipologia delle segnalazioni pervenute alPUNAR durante Panno 2012

La gamma delle scgnalazioni - pervenute allUNAR nel corso del 2012 — riguardand
discriminazioni nell’accesso all’alloggio privato ¢ molto ampia.

C’¢ chi informa della presenza di inserzioni e cartelli che dichiarano apertamente che
non st intende affittare un detcrminato appartamento a stranier; chi si rivolge al’UNAR dopo
aver subito I'umiliazione di un rifiuto perché il colore della sua pelle é scuro; chi incontra
difficolta perché disabile, rom, omosessuale o transessuale. Stando alle segnalazioni ricevute, si
scopre che a volte vi sono interi condomini che — per Pordinatio divisi su quasi tutto —
quando si tratta di Rom, sttanicri o simili, si rivelano compatu nella pia totale chiusura alla
diversita.

La discriminazione non si ha solo nel caso di esclusioni esplicite. A volte essa si riscontra
nei comportament che mirano a rendere piu difficile o a escludere queste petsone dall’accesso
allalloggio. Cosi €, per esempio, quando il rapporto & in nero ¢ linquilino ¢ inizialmente
tollerato nellalloggio, ma solo sino a che non si present al propretario una situazione
economicamente pil vantaggiosa; o quando il proprietario non timuove quegli ostacoli fisici
che rendono impossibile ad un disabile prendere in affitto un determinato alloggio.

La casistica registrata dall'UNAR, indicativa del grado di discriminazione ancora
esistente nel nostro Paese al riguardo, andrebbe primariamente valutata sul piano culturale e,
forse, etico. In questa sede, vienc csaminata dal punto di vista giuridico, al fine di individuare
forme di tutela che assicurino meglio il dspetto del principio di parita di trattamento.

2. Considerazioni sul ripristino del principio di non discriminazione nelle vatie
tipologie di segnalazioni

2.1. Agenzie immobiliari

Non sempre la discriminazione riguardante un appartamento posto in vendita o in
locazione pud farsi risalire alla diretta ¢ consapevole volonta del proprictario. Capita che, in
assenza di indicazioni in merito da parte del titolare, la stessa Agenzia ritenga di poter
interpretare la sua volontd implicita oppure che essa si sovrapponga alla volonta del titolare
decidendo a ptiori di non entrare in trattative per 'affitto o la vendita con le categotie indicate
sopra per motivi afferenu alla politica aziendale della stessa Agenzia.

Rinviando a quanto si dira pit avant sull'art 41 della Costituzione, si richiama in
ptoposito il Provvedimento del Garante per la protezione dei dati personali dell’11 gennaio
200788, dal quale si ritiene possibile trarre spunto per interventi di tutela delle categonie escluse
da questo settore di mercato pur nel rispetto del principio della liberta dell’autonomia privata.

# Il testo ¢ consulabile sia sul sito del Garante per la protexione dei dad  personali
(http:/ /wrerv.garanteprivacy.it/) sia sul sito delPUNAR, nclia sexione Virmal/ Communify dedicata alla
documentazione sulle discriminazioni inerent alla casa

( Lttp://109.232.32 23 /VirtualCommunity/Matedali22.aspx ). Le espressioni tra virgolette sono riprese dal
testo del provvedimento del Garante.
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Il Documento riporta precise indicazioni dellautoritd in ordine alla attuazione del
principio di parita di trattamento richiamato dalla Dir. 2000/43/CE nel patticolare contesto
dell'offerra sul mercato di alloggi privat tramite la mediazione di agenzie immobiliari. Nella
concreta fattispecie sottoposta alla valutazione del Garante, si nileva che I'Agenzia immobiliare
coinvolta nella vicenda all’origine del pronunciamento, trattava «dati sensibili dei propsi cliend
(in qualita di venditori, acquirenti, conduttori e locatari), in patticolare quelli "idonei a rivelare
Lorigine ragzial ed einica, & convingions religiose, lo state di salute e/ o lo stato di disabilité nonché la vita
sessuale' . Tale prassi risultava agli arti dettata da una precisa consegna affidata all’Agenzia dai
titolari degli appartamenti. In altre parole cid veniva fatto perché «alcuni proprietari non
gradirebbero locare immobili 2 omosessuali o a cittadini extracomunitar, oppute in quanto in
alcuni condomini non sarebbero bene accette persone di religione musulmana, mentre alcuni
dati su handicap e patologie invalidana sono trattati solo per escludere dalle trattative immobili
con barriere architettoniches.

Il Garante, richiamandosi ad una precedente decisione®, ribadisce innanzitutto che «il
trattamento di dati sensibili da parte della societd rsulta lecito limitatamente a quello
riguardante i dati idonei a rivelare lo stato di sahute, nei termini indispensabili per adempiere
agli obblighi, anche precontrattuali, strettamente inerend all'intermediazione immobiliare e nei
limid di quanto disposto da questa Autoriti» nella medesima autorizzazione del 2005. 1
trattamento degli altri dad — diversi da quelli inerenti allo stato di salute — risulterebbe cosi
illecito perché non autorizzato ma anche ~ ed € questo ci6 che qui maggiormente fileva —
«discriminatorio e lesivo della dignita degli interessati, in contrasto con quanto stabilito
nell'art. 2 del Codice il quale prescrive che il trattamento dei dad personali deve svolgersi nel
tispetto dei diritd e delle liberta fondamentali dell'interessato ¢ della sua dignita (v. anche art.
11, comma 1, lettete a) e b) del Codice)». Ma — aggiunge 1} Garante — il trattamento di quest
dati risultz altresi contratio alle norme che, in attuazione della direttiva 2000/43/CE hanno
espressamente vietato Ja discriminazione nell’accesso all’alloggio® . Da queste premesse, il
Garante ha deciso di victare all’agenzia immobiliare il trattamento dei dati personali idonei a
nivelare l'otigine razziale ed etnica, le convinzioni religiose, nonché la vita sessuale dei clienu
che si rivolgono ad essa per acquistare o affittare un alloggio.

la pronuncia appate chiara ma, stando alle segnalazioni pervenute allUNAR, spesso
disattesa forse perché data su un caso specifico. Sarebbe auspicabile che il Pax!amenw
producesse in tal senso una nommativa erga omnes.

Nel frattempo, I'11 giugno 2012, FUNAR ha siglato un protocollo di intesa con la FIAIP
(Fedetazione Italiana Agenti Immobiliad Professionali) volto alla prevenzione e al contrasto
di ogni tipo di discriminazione nel settore immobiliare. L’accordo, di durata biennale, prevede
la realizzazione congiunta di iniziative di formazione, informazione e sensibilizzazione, tivolte
tanto agli agenti immobiliari quanto alla clientela, finalizzate ad una migliore conoscenza deglt
strument normativi e di tutela, nonché all'emersione dei fenomeni di discriminazione legati
alle procedure di compravendita o locazione di immobili

2.2. Liberta di determinazione del proprietario: riflessioni sull’art. 41 Costituzione

La tutela delle persone escluse a proti dalla negoziazione per Pafhitto di un alloggio per
volonta del proprietario che non intende affidare il proprio appartamento alle persone sopra

8 Autorizzazione generale n, 2/2005 punto 1.12, lett €).

® At 29, comma 1, lett. d), punto 9, Legge n. 39/2002; art. 3, comma 1, letr. i), dlgs. n. 215/2003.
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indicate — come si sa — incontra un grave ostacolo nel fatto che la libera iniziativa privata &
principio costituzionalmente protetto. Ordinariamente, infacti, ci si appella a tale copertura
costituzionale per escludere ogni possibilita di intervento a tutela del soggetto che si sente
esplicitamente escluso dalla possibilita di accedere all’alloggio, a parita di condizioni con altri,
a motvo del colore della sua pelle, della sua provenienza ernica, del suo orientamento
sessuale, della sua salute. Al pin si arriva ad ammettere che tali umilianti motivazioni — pur
conservando comunque picna e totale legittimita — non debbano essere comunicate
all’interessato. In pratica, il meccanismo legislativo adottato dal nostro ordinamento produce
il discutibile effetto di indurre chi agisce nel commercio giuridico in questo campo ad una
sorta di ipocrisia: eglt puo escludere certe categorie di persone dal ncgozio giuridico che
intende potre in essere ma non puo esplicitare 1 motivo per cui Je esclude. In altre parole: “si
puo fare ma non si deve dire”.

L’'insoddisfazione per un tale risultato interpretativo non deriva da un giudizio morale,
che — come gia si accennava sopra — va tenuto distinto dalla pura argomentazionc giuridica.
Tale consentita discrepanza tra le motivazioni interiori del soggetto ¢ il suo agire estetiore non
puo non suscitare perplessita anche solo da un punto di vista giuridico ¢ di teoria generale del
diritto.

Probabilmente — recuperando un’ipotesi interpretativa non nuova ma spesso negletta —
Panomalia interpretativa segnalata deriva da un’eccessiva enfasi dedicata al ptimo comma
dell’art. 41 della Costituzione (“ L'iniziativa economica privata ¢ libera™) e una cottispondente
svalutazione — se non addirittura un vero e proptio oblio — degli aleri due commi.

11 secondo infatti tecita che liniziativa economica privata “Non pud svolgersi in
contrasto con T'utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla liberta, alla dignita
umana” con cid affermando — a meno che non si voglia negare il primo e pill autentico senso
letterale dell’espressione usata dal Costituente — che essa non pud calpestare I'altro valore
costituzionalmente garantto in pit di un articolo della Carta fondamentale a partire dal
secondo.

Ma una corretta e completa lettura dell’art 41 mostra come il Costituente non solo ha
introdotto dei limiti all’iniziativa economica privata (come nel secondo comma) ma, nel terzo,
¢ giunto addirittura ad ipotizzate un intetvento pubblico che la orienti in senso sociale. Vi si
affexrma infatt: “La legge determina i programmi e i controlli opportuni perché lattivita
economica pubblica e privata possa essere indirizzata ¢ coordinata a fini sociali”.

In un clima culturale ¢ politico come quello attuale che aveva indotto taluno, nella
precedente legislatura, ad ipotizzare una riforma dell’art. 41 in senso spregiudicatamente
liberista, inserendo una clausola gencrale per cul “tutto cid che non ¢ vietato ¢ permesso”,
Pimpopolarita di una simile considerazione potrebbe sembrare decisiva per un suo
accantonamento. Tuttavia, Uesperienza quotidiana di accoglienza di segnalazioni di persone
alla quali viene negata la parita di trattamento in modo cosi offensivo per la loro dignit,
dovrebbe indutre, al contrario, a sollecitare il legislatore ordinario ad atmare il dettato
costituzionale indicato nel secondo e terzo comma dell’art. 41 in un settore — come quello
dell’accesso all'alloggio — ruttora scenatio di gravi violazioni della dignitd umana in nome di
una liberta individuale assolutamente intesa.
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2.3. Discriminatorietd delle delibere condominiali di esclusione dei soggetti cd.
“vulnerabili” all’alloggio

Le vicende sottoposte alla valutazione del’lUNAR — come acceanato sopra — riportano
anche episodi in cui un intero condominio o una consistente parte di proptietari o inquilini di
unitd immobiliari individuali hanno espresso la volonta di escludere che persone appartencati
alle categorie di cui sopra venissero ad occupare — a vario titolo — appartamenti siti nel loro
stesso fabbricato.

Deve innanzitutto rilevarsi come queste prese di posizione siano state assunte nelle
forme pib varie. A volte si ¢ trattato di dimostrazioni inscenate sulla pubblica via, altre volte di
assemblee autoconvocate, altre volte proposte di delibere assembleari o tentativi di far inserire
nel regolamento condominiale clausole che escludano dal condominio le suddette categorie di
persone. A
Tralasciando le manifestazioni con finalita di pressione politica sulle autorita, si riticne
oppottuno concentrare qui di seguito I'attenzione solo su quelle azioni che in qualche modo
possano rivestite — almeno nelle intenzioni di coloro che le pongono in essere — il significato
di far assumere una determinata volonta al condominio.

Come é noto, in assenza di una definizione legale, in dottrina il condominio ¢
considerato alla stregua di un “ente di gestione™ delle parti comuni di un edificio poste a
servizio di unitd immohilian individuali, come da elenco del nuovo art. 1117 c.c., riformulato
dalla Legge 11 dicembre, n. 220, o da regolamento condominiale. Tale competenza non si
estende pertanto alle singole unita immobilian individuali. Non ¢ tttavia da escludere
completamente che il condominio non possa assumere una decisione che in parte limiti
lutlizzo del locale di propriera esclusiva da parte del ttolare. L’unica modalita attraverso la
quale questo pud avvenire & mediante il cosi detto regolamento contrattuale. Questa forma di
espressione della volonta comune va tenuta distinta dal cosi derto  “regolamento
condominiale” ¢ dalle delibere assembleari. Queste due forme di espressione della volont
comune non possonc che avere ad oggetto le partd comuni dell’edificio e sono decisioni che
debbono essere prese a maggioranza, nel rispetto dei guorwm previst dalla normativa
recentemente innovata anche su qguesto punto. 27, quindi, da escludersi che possa essere
messa all'ordine del giorno di una assemblea condominiale ¢ messa in votazione una proposta
che intenda introdurre nel regolamento condominiale una clausola che limiti Puso dellPunita
immobiliare esclusiva da parte dei singoli propsietari.

Cio pud accadere solo mediante il cosi detto “regolamento contrartuale” che altro non
¢ che un contratto sottoscritto da tutte le part in causa, ovvero da tutti 1 condomini, che
liberamente accettano limitazioni all'utilizzo delle rispettuve unitd immobiliarl. Tale contratto
va poi ulteriormente sottoposto alla procedura di pubbliciti e, quindi, registrato affinché sia
poi opponibile a rutd 1 successivi aventl causa dai primitivi proprietari.  Cosl accade per
esempio quando nel regolamento predisposto dal costrutrore o successivamente sotroscritto
da tutd i proptietard viene insetita la clausola secondo la quale non si pud adibire
Pappattamento a studio medico, onde evitare un accesso incontrollato di persone nell’edificio.

Ammesso quindi che solo in questo modo si possano introdurre limitazioni al diritto di
proprictd dei singoli condomini, deve ulteriormente venficarsi se sia possibile introdurre, sia
pure con la volontd unanime dei condomini — dall’origine o in un seconde momento — nel
regolamento contratruale, clausole che per esempio vietino di affirtare a stranieri, omosessuali,
disabili. B’ da ritenersi che simili delibere siano nulle per illiceita dell’oggetro, in quanto
contrarie alla normativa antidisciminazione.
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Deve tuttavia rilevarsi che nel nostro ordinamento i vari motivi di discriminazione non
sono patimenti considerati ¢ contrastat, essendo il rispetto del principio di pari opportuniti e
il divieto di discriminazione piu fortl per alcune categorie di persone e meno per altre®!. Tale
status della normativa potrebbe rendere non pariment agevole I'annullamento di tutte le
delibere di cui sopra. Anche per questo, sarebbe auspicabile che il Parlamento armonizzasse la
normativa in questione ¢ rafforzasse in modo uguale la tutela per tutte le categorie ritenute
medtevoli ¢ in ogni ambito.

2.4. Pratiche illegali dei cd. “contratti in nero”

In un Paese come il nostro a diffusa evasione fiscale ¢ con forte propensione pet
Pabusivismo, non pué sorprendere il fatto che diverse segnalazioni pervenute alPUNAR
indichino come persistente la consuetudine di affittare casa agli stranieri (o ad altre categotie
vulnerabili) senza rispcttare la normativa che regola i contratti di locazione. Tale prassi viene
presa in considerazionec nel paragrafo dedicato all'accesso all’alloggio perché simile
comportamento, se per certi versi pud apparire come una reciproca facilitazione per il
proprietario e per il conduttore, prima o poi si rivela un vero e proprio ostacolo, se non
allaccesso, almeno alla permanenza nell’alloggio per il discriminato. In altre parole, si tratta di
una accesso all'alloggio ma senza Je gatanzie, i diritd e i doven che correlano il rapporto di
locazione, lasciando il soggetto pitt debole — in questo caso il conduttore — in balia del
proprietario. Lo stesso discorso vale anche nel caso in cui il rispetto della normativa sia solo
parziale.

Un tentativo legislativo per affrontare queste situazioni € rappresentato dal recente d.Igs.
14 marzo 2011, n. 23, noto come “legge sulla cedolare secca™?2 Tra le altre disposizioni, il
decreto in questione ha inasprito le sanzioni gia in vigore® per gli evasori ma soprattutto ha
introdotto un meccanismo che rora sul contrasto di interessi tra proptictario e inquilino. E
previsto, infatd, che la mancata registrazione del contratto di locazione, la sua registrazione
per un importo del canone inferiore a quello effettivamente percepito o anche la registrazione
di un contratto fitizio di comodato, espone il proprictario al rischio di dover stipularc un
contratto per quatito anni (tinnovabile per altri quattro) ad un canone non supetiore al triplo
della rendita catastale delPalloggio®, in pratica cortispondente al 50-90% in meno del prezzo
di mercato. Per poter innescarc questo meccanismo, Vinquilino deve dimostrare di pagare un
affitto per esempio esibendo o la ficevuta di un pagamento o un’utenza di luce o gas intestata.

Da quanto risulta, non sembra che questa misura sia stata sinora molto utilizzata.

Probabilmente, almeno per quanto riguarda le categorie di personc piv deboli prese in
considerazione sopra, cid potrebbe anche essere dovuto — oltue che alla difficolta di provare il
rapporto “in nero” — ad una insufficiente informazione.

Se cosi fosse, per un definitivo ed efficace contrasto al sommerso, meriterebbe stanziare
fondi per attivare campagne di informazione e di accompagnamento a questa o simile
procedura. Cid mettercbbe in condizione molte persone, oggi limitate nel loro diritto

9 V., ad es., la differenza di tutela prevista dat due decred legislativi nn, 215 e 216 del 2003.

92 13\gs. 14 marzo 2011, . 23, Disposisiont in materic &f federalismo fiscale municipate, in GU n.. 67 del 23 marzo
2011.

9 Previste dall’art. 1,¢. 1 e 2 dlgs. 0. 471/1997, in GU n, 5 dell’8 gennaio 1998 ~ Suppl. Otd. n. 4.
% Art 3, ¢ 8¢9, dlgs. n. 23/2011.
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all'accesso all’alloggio, di vedere riconosciuta una posizione metitevole di tutela di fronte
all’arbitrio del proprictario.

2.5. Barriere architettoniche e riforma del condominio

Nel nostro Paese, una seric di norme” e di pronunce giurisprudenziali® hanno
contribuito a costruire una garanzia per il disabile contro le batriere architettoniche. Tta il dire
e il fare turtavia sembra esserci ancora una notevole distanza, almeno a quanto risulta dalle
segnalazioni pervenute allUNAR anche nel 2012. IUNAR prende, infatd, in considerazione
questo opo di segnalazioni perché il non rispetto di una normativa posta per colmare un
evidente squilibrio tra le opportuniti previste per i normodotati e quelle per i disabili, coincide
con una vera e propna discriminazione e un swinus al principio dell’assicurazione di pari
opportunitd per tutti alla cui vigilanza 'UNAR ¢ preposto. E in pratica ¢ié comporta anche
una violazione del principio di pari opportunita nell’accesso all’alloggio privato.

Sinora, la sinergia di normativa e glutisprudenza sembrava aver fornito un rimedio
sufficientemente valido per la rdmozione di resistenze al ripristino di condizioni di parti
nell’accesso all’alloggio per i disabili contto chi sostiene che tali misure deturpano il decoro
delPedificio o deprezzano il suo valore economico. Da quando ¢ stata approvata la dforma del
condominio a lungo attesa®’, si ¢ avuta la sorpresa di constatare che la tutela del disabile su
questo punto ¢ stata indebolita. Infatti, ghi artt. 1120 e 1136 ce, novellad dalla legge di riforma
del condominio, hanno aggravato i requisiti richiesd per conseguire una delibera condominiale
concernente modifiche per superamento barriere rispetto a quanto disposto dall’art. 2 della
Legge 9 gennaio 1989, n.13.

In base a questa norma, vigeva un gworum agevolato cortispondente — in seconda
convocazione — ad un terzo dei partecipanti al condominio per almeno un terzo del valore
dell’edificio. La nuova disposizione prevede invece che per prendere la decisione di abbattere
le bartiere architettoniche é necessaria la maggioranza degh intervenuti all’assemblea che
rappresentino la meta del valore delPedificio. In pratica sara pia difficile — per non dire
impossibile — al condomino interessato far approvare tale delibera dall’assemblea. E sara
quindi costretto — trascorsi tre mesi dalla sua richiesta scritta di adottare tali misure senza aver
ottenuto la delibera — ad installare dette misure a sue spese.

Si auspica che di tale inspiegabile aggravio prenda atto il Patrlamento introducendo una
modifica che almeno ripristini quanto precedentemente stabilito.

9% Legge 9 gennaio 1989, n. 13, Disposizion: per javorive if superamento delle barriere urchisetioniche negli edifici privari, in
GU 26 gennaio 1989, n. 21; D.Min. LI.PP. 14 giugno 1989, n. 236, Preicridont teeniche necessarie a garantive
Faccessibilitd, ladartubilita ¢ la visitabilitd degh edifect privati ¢ Ji edilicia vesidenziale pubblica somvensionata ¢ agevolata, ai fint
del superamento ¢ defl elfmninatione delle barriere architetioniche. in GU n 145 del 23 giugno 198Y; Legge 5 febbraio
1992, 0. 104, Legge-guadro per Lassistensa, lintegrasione socdale ¢ § divitti defle persone bandicappate in Suppl. Ord. GU n.
39 del 17 febbraio 1992; D.PR. 24 luglio 1996, n. 503, Regolamento recanie norme per leliminazione delle barviere
architetioniche negli edifici, spaza & servigy pubblici, in Suppl. Ord. GU 27 scttembre 1996, n. 227, D.P.R. 6 giugno
2001, 0.380, Testo unice rulle disporizton: kgislative ¢ regolamentari in materia edilizia, in Suppl Ord n. 239 GU n.245 del
20 ottabre 2001,

9 Trib. Civ, Milano sez. VIII sent. 26 aprile 1993, n. 4466; Trib. Civ Napoli sct. 14 marzo 1994, n. 26006;
Corte Cost. sent. 10 maggio 1999, n. 167; Corte Cass. Sez 1 civ sent. 25 ottobre 2012, n. 18334,

9 Legge 11 dicembre 2012, n. 220, Modifiche allo disciplina del condominio negli edifict. in GU del 17 dicembre M2
n. 293, entrata in vigore il 18 giugno del 2013.
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II1. LA DISCRIMINAZIONE SULLA RETE: IL CD. HATE SPEECH

1. Il fenomeno della discriminazione sul web

Lo sviluppo di nuove forme di comunicazione, alimentato dall'incedete inarrestabile della
“rivoluzione digitale”, ha determinato la necessita di adattare ed aggiornare il complesso
rapporto tra diritto e tecnologia. Al riguardo, appare oggi includibile individuare gli strumenti
normativi piu idonei per contrastarc condotte antigiuridiche che si  propagano
esponenzialmente allinterno della rete Internet; quest'ultima costituisce, infatti, un mezzo di
comunicazione fortemente “democratico” -ma, proprio in ragione della sua particolare
diffusione ¢ diffusivita, impone la ficerca accurata di un sistema regole che ne impedisca un uso
improptio.

Una delle questioni pitt delicate risiede proprio nellesatta individuazione di nuovi pund di
equilibrio tra liberta di espressione sul weh, potenzialmente illimitata, ¢ tutela di aled diritd e
valori di rango costituzionale, primi fra tutd, i diritti fondamentali, la cui protezione & correlata
alla lotta contro la discriminazione.

Sotto questo profilo, & evidente che Internct rappresenta uno strumento di libertd e di
emancipazione che consente di creare agevolmente reti comunicative transnazionali finalizzate
anche all’educazione e alla sensibilizzazione su questioni attinenti alla protczione degli stessi
diritti umani.

E, tuttavia, pacifico che Internct venga utilizzato anche e comunemente per la diffusione
capillare di idee dpo razzista, xenofobo, antisemita, omofobo e sessista, da parte di individui e
gruppi che intendono perseguire opposte finalita di incitamento all’odio.

Nell'ambito della sua attivita quotdiana, PUNAR ha potuto rilevare che la rapida ¢
votticosa diffusione di messaggi e contenud illeciti sulla rete ¢ veicolata tramite pagine web, social
network, bleg, e-matl, chat, etc., ossia strumenti che indirizzano la comunicazione verso destinatari
potenzialmente illimitati o, addirittura, ergg ommes. Ne deriva un grave ¢ preoccupante
pregiudizio verso i gruppi di persone che sono bersaglio di messaggi offensivi e discriminaton,
con I'aggravante, gia evidenziata, della particolare pervasivita e diffusivita del mezzo Internet.

Allintesno di questo contesto, pare quindi necessario che Pordinamento giuridico ponga
le condizioni per un cotretto equilibrio tra liberta di espressione e lotta contro le condotte
discriminatoric sul #¢b. In altri termini, vanno individuad strumenti normativi che, nel rispetto
delle peculiari condizioni di liberta e democrazia tipiche della rete - tra cul la wef freedom ¢ net
neutrality, la struttura aperta, la convergenza teconologica, la Commons-based peer produciion - non
rinuncino, tuttavia, a governare i rischi derivand da un uso improptio della rete, specie in un
ambito cosi delicato quale quello della discriminazione razziale, xenofoba e sessista.

2. La normativa internazionale ed europea per il contrasto alle discriminazioni on line
La normativa sovranazionale che affronta lo specifico tema della discriminazionc tramite

Tnternet €, per un verso, particolarmente copiosa e risalente, visto che i primi documenti al
riguardo risalgono al 1996%, quando il fenomeno del web era ancora circoscritto a piccole realta

™ Yanno citati, al riguardo: }a Comuonicazione della Commissione europea sul contenuro illegale e nocivo su
Internet (COM{96) 487 def); la Risoluzione del Consiglio ¢ dei rappresentanti dei Governi e degli Stati membri,
riunili in sede di Consiglio, del 17 febbraio 1997, relativa alle informazioni di contenuto illegale ¢ nocivo su
Internet; la Risoluzione del Padamento Europeo, del 24 aprile 1997, mediante la quale il medesimo si esprime in
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texrritoriali e sociali. Per un altro verso, la disciplina europea consiste aricota, pressoché
integralmente, in norme di soff lw, con limitata cfficacia vincolante nei confronti degli
ordinament degli Stati membii.

Sul versante del’Unione europea, sono state apptovate, infatt, dichiarazioni (ad
esempio, quella del Consiglio del’'UE del 28 giugno 2001, telativa alla lotta al razzismo e alla
xenofobia su Internet mediante lintensificazione delle iniziative rvolte ai giovani),
raccomandazioni (tra cui la Raccomandazione congiunta del Parlamento e del Consiglio del'UE
2006/952/CE, relativa alla rutela dei minori ¢ della dignitd umana e al diritto di rettifica
relativamente alla competitivita dell'industria europea dei servizi audiovisivi e d’informazione in
linea), ¢ risoluzioni (in particolare, la Risoluzione del Parlamento europeo sulla hbertd di
espressione su Internet del 6 luglio 2006).

Una menzione a sé merita la Decisionc n. 854/2005/CE del Parlamento Eutopeo e del
Consiglio dell'l1 maggio 2005, con la quale & stato lanciato un secondo programma
comunitario per promuovere un uso pill sicuro di Internet ¢ delle nuove tecnologie o fre. 11
programma, denominato Safer Internet Plus, ha creato una rete curopea di 21 linee nazionali
attraverso le quali gli utenti finah possono denunciare anonimamente la presenza di contenud
illeciti su Internet e la creazione di 23 nodi nazionali di sensibilizzazione per promuovere un
uso sicuro di Internet, rivolti ai bambini, ai genitor e agli insegnant.

Gli interventi delUnione europea sul tema dell’ualizzo della rete Internet sono destinati,
con ogni probabilita, ad intensificarsi, specic in caso di discipline nazionali in contrasto con i
principi europei - ¢, in particolare, con il principio di non discriminazione sancito all'ast. 19 del
Trattato sul funzionamento dell'Unione europea (ex art. 13 del Trattato CE) e all’art. 21 della
Carta di Nizza - ¢ non armonizzate. Sin qui, infarti, I'Unione @ intervenuta in via sussidiaria allo
specifico scopo di “promuovere un uso pid sicuro di Internet e delle nuove tecnologie on linc e
lottarc contro i contenuti illegali e i contenuti indesiderati dall’utente finale”, precisando che la
propria normativa si ¢ resa necessaria poiché 1 suddetti obiettivi “non possono essere realizzati
in misura sufficiente dagli Stati membri, a causa del carattere transnazionale delle problematiche
in oggetto, ¢ possono dunque, a causa delle dimensioni ¢ degli effetti delle azioni previste,
esscre realizzati meglio a livello comunitario”®.

Anche sul versante del Consiglio d’Europa, si ¢ mostrata un’attenzione particolare al
tema della discriminazione sul web, con 'adozione di due accordi internazionali che potrebbe
aprire un varco gsolutivo per la lotta ai crimini informatici ¢, nello specifico, alle condotte
discriminatotic sul weé.

Ci si riferisce, in primo luogo, alla Convenzione del Consiglio d’Europa sulla criminalita
informatica, entrata in vigore il 1° Juglio 2004 e ratificata dall’ltalia con Legge 18 marzo 2008,
n.48. La Convenzione rappresenta il punto di arrivo della volonta della comunita internazionale
di creare degli efficaci scrumenti di lotta al gyber-orimine ¢ di armonizzare fa normativa dei pacsi
aderend, anche non facenti parte del Consiglio d’Europa, tanto che & stata sottoscritta, tra gli
altri, anche da Stat Uniti, Canada, Giappone ¢ Sud Africa. La Convenzione stabilisce le linee
guida per rutti gli Stati che vogliano sviluppare una legislazione nazionale completa contro la

merito alla Comunicazione della Commissione sul cantenuto illegale o necivo di Internet; il Piano d’azione per
promuovete Puso sicuro di Internet COM(97) 582, mediante il quale l]a Commissione europea affronta ancora il
tema dei contenuti illeciti o nacivi su Internet, conternplando tra questi anche quelli ¢che incitano alfodio o alla
discrirminazione razziale; la Decisione n. 276/1999/CE del Padamento Europceo e del Consighio del 25 gennaio
1999, con la quale viene adottato il Piano pluriennale d’azione comunitano per promuovere Iuso sicuro di
Intemnet attravetso fa lotta alle infonmazioni di contenuto illegale e nocivo diffusc attraverso le reti globali.

9 Cfr, Considerando 13 della Decisione n. 854/2005/CE del Parlamento Europeo ¢ del Consiglio dell’11 maggio
2005.
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criminalita informatica ¢ fornisce anche il quadro per la cooperazione internazionale in questo
campo.

Sullo specifico tema della lotta alle discriminazioni sul meb risulta, tuttavia, determinante
Papprovazionc del Protocollo addizionale alla suddetta Convenzione sulla criminalita
informatica, relativo all’incriminazione di att di natura razzista ¢ xenofobica commessi a mezzo
di sistemi informatici, aperto alla firma dal 28 gennaio 2003 ed entrato in vigore il primo marzo
2006.

Il Protocollo nasce proprio dalla convinzione della necessita di “assicurare un buon
equilibrio tra la liberta d’espressione e una lotta cfficace contro gli atd di natura razzista e
xenofoba” sul weh?00,

T due principali obicttvi del documento sono Yarmonizzazione del diritto penale degli
Stati aderenti ¢ il miglioramento della cooperazione internazionale tra questi ultimi per una lotta
piu efficace contro il razzismo e la xenofobia in Internet. Tra i quattro Capitoli in cui si divide il
Protocollo, assumono particolare rilievo i primi due che individuano, rispettivamente, le
“Disposizioni comuni” sullo scopo del Protocollo e, soprattutto, sulla definizione di “materiale
razzista e xenofobo, e le “Misure da adottare a livello nazionale” per lottare contro la diffusione
di materiale razzista ¢ xenofobo attraverso sistemi informatici, le minacce e gli insult con
motivazione razzista ¢ xenofoba, e il negazionismo, la minimizzazione, Papprovazione o la
giustificazione del genocidio o di crimini contro 'umanita.

L’1talia ha espresso la sua volonta di aderire al Protocollo mediante la firma del medesimo
il 9 novembre 2011. Si tratta di un primo passo verso la ratifica del documento del Consiglio
d’Europa, di cui si sottolinea Purgenza perché cid consentirebbe, non solo, di rafforzare il
quadro giuridico in materia di reati a sfondo razziale ¢ xenofobo commessi su Internet, ma
anche di legitumare I'intervento delle autoritd di polizin e giudiziaria anche al di fuori del
territorio nazionale, evidentemente imprescindibile alla luce della conclamata a-territorialita
della rete.

Infine, vanno segnalad i rilievi di uno specifico organo del Consiglio d’Europa, ossia la
Commissione Europez contro il razzismo e lintolleranza (ECRI), che anche recentemente, nel
suo rapporto sull'Ttalia pubblicato il 21 febbraio 2012, ha raccomandato alle autorita italiane di
intensificare gli sforzi per contrastare la diffusione di matedale di propaganda razzista,
xenofoba e antisemita via Internct. Nell’ambito del predetto rapporto € in tutta una sede di
raccomandazioni adottate a partire dal 2000'0", YECR] ha manifestato la sua preoccupazione
per i numerosi siti contenent messaggi di odio razziale ¢ di sstigazione alla violenza razzista,
sopratturto nei confronti di persone di etnia rom e di nazionalita rumena, che sono ospitati sui
server del social network, e ha segnalato inoltre la presenza di commenti razzisti e xenofobi nei
Jforum di discussione dei lettori, a seguito di articoli pubblicati sui siti web dei quotidiani e dei
media audiovisivi riguardanti rom, immigrati o altri gruppi rientrant nella sfera di competenza
del’ECRI.

wn Cfr. Copsiderando 12 del Protocollo addizionale alla Convenzione del Cousiglio d’Europa sulla criminalica
informatica.

105 §i veda, in particolare, la Raccomandazione di politica generale n. G: La lotta contra la diffusione di materiale
razzisia, xenofobo € antisenrita via Inverner, del 15 dicembre 2000.
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3. La normativa italiana di riferimento

La normadva italiana specificamente rivolta alla tutela contro le attivita discriminatorie
commessc via e € certamente limitata, cosi come, peraitro, tutta la disciplina che riguarda, in
termini generali, la realta di Internet.

Regolate Ja complessita della rete &, ovviamente, un’impresa assal ardua e da piu parti
avversata. Risulta, tuttavia, imprescindibile assicurare una previsione nommativa alle
numerosissime fattispecic giuridicamente rilevant che si manifestano sul ##b e che riguatdano i
piu svariati ambiti oggettivi, dalla tutela dei diritti ¢ delle liberta a quella del diritto d’autore, dalla
fiforma delle amministrazioni pubbliche allo svolgimento delle attivita commerciali, ¢ cosi via.

In sostanza, la gia accennata esigenza di garantire punti di equilibrio tra diritto ¢ sviluppo
tecnologico muove dal presupposto che nuovi o diversi fenomeni giuridici siano regolat,
seppur attraverso categorie ed istituti inevitabilmente aggiornati rispetto a quelli tradizionali.

In realta, il legislatore italiano ha sin qui seguito una strada molto prudente tispetto alla
disciplina del web. Come detto, sono limitati gli interventi volti a regolare in modo diretto i
fenomeni connessi ad Internet, mentre si preferisce solitamente applicare per via analogica o
comunque estendere la disciplina pre-esistente alla realta virtuale.

Al dguardo, va individuata come normativa rilevante dedicata espressamente alla rete e
applicabile anche come strumento di tutela contro le disctiminazioni, quella contenuta nel
decreto legislativo 9 aprile 2003, n. 70, che recepisce la direttiva europea 31/2000/CE sul
commercio elettronico. ,

11 d.Igs. n. 70/2003 rcgola, tra Paltro, la responsabilita dei c.d. Internet Service Provider (ISP),
ossia dei soggetti che forniscono servizi di connessione, trasmissione, memorizzazione dat,
anche attraverso la messa a disposizione delle proprie apparecchiature per ospitare siti. L’ISP ¢,
quindi, essenzialmente un intermediario, che stabilisce un collegamento tra chi intende
comunicare un’informazione ¢ i desunatari della stessa.

Il servizio principale che viene fornito in rete ¢, ovviamente, Paccesso (weess provider), ma ci
sono altri tipi di servizi, come la fornitura di mai/, di spazio web per un sito (bosting), ¢ cosi via. Si
distinguono, al rguardo, content provider (fornitore di contenut, autore quindi anche dei
contenuti pubblicati sui propri ferver), network provider (fornttore di accesso alla rete attraverso la
dorsale Internet), wecess provider (offre alla clientela Paccesso ad Internet attraverso madem o
connessioni dedicate), fost pmuider (fornisce ospitalith a sit Internet), service provider (fornisce
servizi per Interner, come accessi o telefonia mobile), cache prowider (immagazzina dao
provenient dall’esterno in un’area di allocazione temporanca, la cache, al fine di accelerare la
navigazione in rete). In sostanza, qualsiasi atavita venga posta in essere sulla rete passa sempre
attraverso l'intermediazione di un provider, € 1 dati transitano attraverso i suoi server.

Il dlgs. n. 70/2003 si occupa della responsabilita nella prestazione di servizi,
differenziando tre figure: prestatosi di semplice trasporto (mere conduif); prestatori di servizi di
memorizzazione temporanca (caching); prestatori di servizi di memorizzazione di informazione
(bosting). ’

In linea generale, il decreto sancisce che un provider non & responsabile delle informazioni
wrattate e delle operazioni compiute da chi fruisce del servizio, a patto che non intervenga in
alcun modo sul contenuto o sullo svolgimento delle stesse operazioni. lnoltre, sugli ISP
gravano obblighi di informazione e di collaborazione nei confronti delle autorita competenti
che non comporttano, tuttavia, oneti particolarmente gravosi di verifica e filtraggio preventivo
di informazioni trasmesse sui propzi server al fine di valutarne la possibile lesivitd per i terzi,

In particolare, I’art. 17 del decreto prevede una clausola generale che sancisce Pinesistenza
di un obbligo generale di sorveglianza a carico del prestatore di servizi sulle informazioni che
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trasmette 0 memotizza, © di un obbligo generale di ricercare atdvamente fatti o circostanze che
indichino la presenza di attivita illecite, imponendo al fornitore di svolgere un ruolo meramente
passivo. Tuttavia, il prestatore diventa civilmente responsabile del contenuto di tali setvizi nel
caso in cui, avendo ricevuto un’apposita richiesta dall’autorita givdiziatia 0 amministrativa con
funzioni di vigilanza, non impedisce prontamente I'accesso ai contenut illecit, ovvero sc,
avendo avuto conoscenza del carattere illecito o pregiudizievole per un terzo del contenuto di
un servizio al quale assicura 'accesso, non ha provveduto ad informarne I"autoritd competente.

Susstste, pertanto, in capo agli ISP sia un obbligo di collaborazione con le autorita
competenti, sia un obbligo di rimozione dei contenut illecid in caso di specifica e qualificata
segnalazione.

La sussistenza di questa normativa e degli obblighi che ne discendono per il prestatore di
servizi dellinformazione pud avere un rilievo determinante in termini di lotta alle
discriminazioni sul b, In questa prospettiva, si colloca utilmente il lavoto svolto dall’UNAR.

Al riguardo, infatti, Pefficace collaborazione tra ISP ed autorita amministratve e
giudiziarie competent pud rappresentare uno strumento molto efficace nella lotta contro chi
diffonde su Internet materiale razzista, xenofobo, omofobico e sessista, giacché I'imputazione
di responsabilita a carico dei providers - pur non escludendo, ovviamente, la punibilita degli
effettivi autori delle condotte discriminatorie - consente di superare alcuni ostacoli tecnici alla
pronta rimozione dei contenuti illeciti sulla rete, quali Panonimato degli autori stessi o la
repetibilita degli indirizzi TP

4. Prevenzione e contrasto del cd. hate speech

Per far frontc ad un fenomeno di cosi vasta portata quale quello della discriminazione
sulla rete Internet, appaiono evidenti la limitatezza e inadeguatezza delle norme sin qui
approvate con specifico riferimento a tale settore.

T Tdbunali nazionali ed internazionali - per risolvere molte delle nuove fattispecie
giuridicamente rilevanti sorte sul #eb - sono costrett, pertanto, a ricorrere a categorie ¢d istituti
destinat ad altri, seppur analoghi, ambiti giuridici.

Le disposizioni che pit comunemente possono esserc applicate, in via analogica, alle
controversie in matetia di discriminazione sulla rete riguardano la normatva sul c.d. Aate speech.

I comini dellodio, 1 ¢.d. hate orimes, ricomprendono tutte quelle violenze petpetrate nei
confrontt di persone in ragione della loro appartenenza ad un gruppo sociale, identificato sulla
base della razza, dell’etnia, della religione, dell’orientamento sessuale, dell’identta di genere o di
patticolari condizioni fisiche o psichiche.

Contribuiscono ad identificare la fatispecie le motivazioni perseguite ¢ Pobiettivo voluto,
che ¢ quello di umiliare ¢ olraggiare lidentitd della vittima insieme al gruppo sociale di
appartencnza.

Allintetno di questa categona di illeciti, si trovano i discotsi di odio, c.d. hate speech, che
comprendono tutd i discotsi ¢ le espressioni contenenti elementi discriminatori che hanno la
stessa finalita dei crimini di odio.

Nella dottrina anglosassone, 1 termine Aate speech viene usato per indicare quelle
espressioni che st riferiscono all’odio razziale, sebbene sia solito indicare, per estensione, ogm
discorso d’odio motivavo da questioni etniche, religiose, xenofobe, di orientamento sessuale o
tesi negazioniste!02,

W2 A prima vista, Vinclusione del negazionismo nellambito dello Aase geech o discorso razzista non & ovvia.
Tuttavia, in patticolari contest storici © sociali, si pud arguire che tesi negazioniste siano motivate da (e
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In ambito normativo, vanno ricomprese nclla definizione di hate speech tutte le
manifestazioni di pensiero ai confini della liberta di espressione ¢, quindi, tutte le diverse
connotazioni che le “espressioni odiose” possono assumere, dalla discriminazione razziale
allistigazione alla violenza, dai sentimenti xenofobi alle esternazioni misogine.

Quando il “discorso d’odio” viene propagato attraverso tecnologie di comunicazione
eletrronica, si ¢ in presenza del cd. gyberhate che rappresenta un fenomeno sempre pit grave e
diffuso di disctiminazione on /Ane, soprattutto tra i giovani. A tale ulimo riguardo, va posta
Pattenzione su una peculiare declinazione del ¢yberbate, ossia il cd. cyberbullismo, di cui sono
vittime percentuali aldssime di ragazzi, discriminat ed offesi nel’ambito dei soca/ media, ¢ dei
socigl network in particolare, attraverso la diffusione di foto e immagini denigratorie o tramite la
creazione di “gruppi contro”.

Al fine di contrastare quesu fenomeni, osulta sempre piu prolifica attivita normativa, e
non solo, delle istituzioni europee ed internazionali, nonché le ricostruzioni giurisprudenziali
delle Corti di Strasburgo e Lussemburgo, tutte volte ad approdare ad un punto di equilibtio tta
esigenza di contrasto all’bare speech ¢ tutela delle altre liberta fondamentali previste nelle carte
internazionall, prima fra tutte la liberta di espressione.

A parte le dichiarazioni di principio e i numerosi document dellONU, del Consiglio
d’Europa'™ ¢ dellOSCEWS, le disposizioni piu rilevanti in materia di bate speech derivano

finalizzate a corroborare con I'nusilio di argomenti presunti storiografici) posizioni razziste. In questo senso, cfr.
Pino G., Discorso razgista e libertd di manifestasgone del Pensierv, in Polifica del diritto, 2008, pp. 287-305.

3 Tl Comitato per i Diritti Umani delle Nazioui Unite (ONU) si € espresso, nel marzo 2001, con il Commento
Generale n. 34 alla Convenzione, nel quale st considera bate speech come clemento fondamentale - seppur poco
disciplinato in sede nazionale - del discorso discaminatono a cui l'art. 20 si riferisce. Anche in seno al'Unione
internazionale delle Telecomunicazioni (ITU) ~ Porgano delle Nazion Unite che definisce le norme sullutilizzo
dei mezzi di telecomunicazione — ¢ stato mostrato di recente un forte interesse verso argomento, come
testimonia il discorso d'apertura del Segretario Generale ITU del gruppo di lavora del Consiglio
dell'organizzazione (glugne 2012). Infine, patticolanmente attivo per la lota all’bafe speech ¢ il Comitato per
Peliminazione della discriminazione razziale {CERD), cio¢ Porgano ONU composto da esperti indipendenti che
controlla I'attuazione della Convenzione di New York sulPeliminazione di tutte le forme di discniminazione
razziale!% da parte dei suoi Stad firmatari. Questi hanno l'obbligo di prescatare relazioni periodiche (inizialmente
un anno dopo l'adesione alla Convenzione e, successivamente, ogni duc anni) sulle modalitd di atruazionc dei
diritti. Il Coniitato esamina poi ogni rapporto ¢ affronia le sue precccupazioni e raccomandazioni per lo Stato
parte, sotto forma di “Osservazioni conclusive”.

w4 Anche il Consiglio d’Europa ha contribuito in diversi modi alla formulazione di una struttura noonativa ata a
prevenire § reat di Aare speeh, 11 primo atto normativo che va in questa direzionc ¢ la Comenzione guadro sufla
profesione delle minorange ragionali, in vigore dal 1998 che prescrive Uinsedmento - allinterno della legislazione
nazionale penale - di norme utili a considerare come aggravanti di reato la discriminazione linguistica, culturale,
etnica ¢ religiosa ma anche Phute speech e Pincitazione a qualsivoglia forma di ostilita basata sulle discriminazioni
sopra clencate. | diversi organi del Consiglio ’Furopa si sono dimostrati particolarmente atoivi nell’assumere
autorevoli posizioni in materia di Jaze speech. Tra questi, il Comitato dei Ministri ha precisato la posizione del
Consiglio attraverso due importanti raccomandazioni. La prima ¢ la Raccomandazione n. R (97) 20 “On Hare
Speech” nella quale il Comitato invita { governi degli Stati a ratificare ed effettivamente attuare le prescrizioni della
Convengione sull'Gliminasione di tutte le forme di Diseriminagione Raggiate dellc Nazioni Unite, e ad assumerc misure
idonee al fine di combattere il fenomeno dell’hute speech nel suo complesso tramite la legislazione nazionale. Alta
raccomandazione interessante € la n. R (97) 21 “Ou the Media and the Promotion of a Cwiture of Tolerance”, ka quale
propone ai governi di sdmolare la promozione di una cultura della tolleranza nei var media. Anche IAssemblea
Pardamentare ha avuto un ruolo fondamentale nel definire i principi relatvi all’ fwre speech. In pacticolar modo, con
la Raccomandazione n. 180572007 (Blasphemy, refigtous insuits and hate speech against persons on grounds of their religion),
PAssemblea ha riaffermato la necessita di sanzionare I'hete spesch con legg dedicate. Va, infine, tenut 1n stretta
considetazione la Campagna del Consiglio 2012-2014 intitolata “I giovani contro le parole di odio on line”, che
intende Fornire ai giovani le competenze per riconoscere i casi di ate speech aturaverso lo sviluppo di una strategia
di govermance Intemet ¢ la possibile elaborazione di una carm dei diritti degli utenti del zeb. L'Tralia € stata invitara
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dall’applicazione della Convenzione Eutropea sui Dinttd Umani e dagl interventi del'Unione
Europea.

Nel primo senso, la CEDU ¢ uno dei ptimissitni documenti internazionali che contiene
un’esplicita affermazione del principio di non discriminazione'%.

Si tratta di un principio riconosciuto, tuttavia, non in senso assoluto, giacché va applicato
in modo bilanciato e combinato tispetto agli altri diritd sanciti nella Convenzione stessa.

La Corte Europea dei Dinttd Umani, affermando il carattere “relativo”, oltre che del
principio di non disctiminazione, anche della liberta d’espressione prevista dal’art. 10, nonché
della liberta di associazione (art. 11 CEDU), ha specificato a piu riprese le tipologie di
espressione che devono essere considerate offensive o contrarie alla Convenzione (tra cui,
razzismo, omofobia, antisemitismo, nazionalismo aggressivo e discriminazione contro le
minoranze ¢ ghi immigrad)'”’, ¢ quindi punibili quali forme di Aaze pecch.

Per realizzare questo obictovo, la Corte ¢ ricorsa a due distint approcci, basat
sullinterpretazione combinata delle stesse norme della Convenzione:

- applicazione dell’art. 17, che sancisce il divieto dell’abuso di diritto (apptroccio adotrato
quando Pesercizio di un diritto riconosciuto dalla Convenzione, ¢ in particolare della liberta di
espressione, provochi una condotta riconducibile allhate speech cosi negando 1 valor
fondamentali della Convenzione)'8,

- applicazione delle limitazioni previste nel secondo paragrafo dell’art. 10 e dell’art. 111
(approccio adottato quando Poffesa in questione, sebbene ticada nella definizione di bate speech,
non leda sostanzialmente i valori fondamentali della Convenzione).

Le materie in cui la Corte si & rirovata ad applicare i suddetti principi sono quelli che
legano la pratica dellbate speech a considerazioni razziali'', religiose!)!, negazioniste!'2, di

nel gennaio 2013 ad aderire alla Campagna. Dopo Papertura, a maggio, di un Tavolo Interistituzionale per la Jotta
allodio ¢ all'intolleranza sul web da parte del Ministro delle pari oppottunita, dello spott ¢ delle politiche giovanili,
il 10 gingno 2013 si & svolto presso la Camera dei deputati un Scminario patlamentare dedicato alla prevenzione
dellincitamento all’odio sui Sacial media, in occasione del quale ¢ stata presentata la suddetta Campagna del
Consiglio d'Europea ¢ sono stati precisati obiettivi e finalita della lotta alle “parole d’odio” o= /e,

w5 1) Consiglio dei Ministri del’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa (OSCE), ha
adottato la decisionc 9/2009 (“Combating Hate Crimes™), con cui ha ritenuto di impegnarsi e impegnare gli Stati
metnbs dell’organizzazione, tra cui I'ltalia, nella lotta contro i crimini d’odio, invitando, inoltre, gli Stati membri a
riconoscere per legge i crimini d’odio in quanto tali ed a prevedere specifiche sanzioni.

W6 1'art. 14 della CEDU prevede che «ll godimento dei diriti e delle liberta ficonosciut nclla presente
Convenzione deve cssere assicurato senza nessuna discriminazione, in particolare quelle fondate sul sesso, la
razza, il coloze, la lingua, la religione, le opinioni politiche o quelle di altro genere, P'origine nazionale o sociale,
Pappartenenza a una minoranza nazionale, la ricchezza, la nascita o ogni altra condizione.

197 La Cotte ha richiamato, al dguardo, le tipologie individuate nella Raccomandazione n. R 97 (20) del Comutato
dei Ministri del Consiglio d"Europa sult’fute speech.

18 | Jart. 17 della CEIDU prevede che “Nessuna disposizione della presente Convenzione pud esscre interpretata
come implicante il diritto per uno Stato, gruppo ¢ individuo di esercitare una attivita o compiere un atto mizante
alla distruzione dei diritti o delle libertd riconosciuti nella presente Convenzione o porre a questi diritti ¢ a queste
liberta limitazioni maggiori di quelle previste in detta Convenzione”.

W Restriziond ritenute necessarie al fine di assicurare la sicurczza nazionale, la pubblica sicurezza, la difesa
dellordine ¢ la prevenzione dei reati, la protezione della salute o della morale & In protezione dei diritti ¢ delle
liberta altrui.

10 Akeu v. Turkey (0. 4149/04 er 41029/04); Féret v. Belgiom (n. 15615/07); Leroy v. France {n. 36109/03);
Jersild v. Denmark {n. 15890/89).
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orientamento scssuale!’d, legate alla dottrina totalitada™ o al discorso polidco"s, ant-
costituzionale e nazionalistiche’6,

In una decisione del 24 giugno 2003, la Corte EDU ha dichiarato che il diniego ¢ la
minimizzazione dell'Olocausto devono essere interpretati come una delle piti acute forme di
diffamazione razziale ¢ come un incentivo allodio verso gli ebzei, anche, evidentemente,
quando cio si realizzi sotto forma di ate speech. La negazione o la revisione dei fatd stonci di
questo tipo mettono, infatti, in discussione 1 valon su cui si fonda la lotta contro il tazzismo e
Pantisemitismo e rischiano di turbare gravemente Pordine pubblico.

Un altro esempio indicativo di questo genete di sentenze & ravvisabile nella causa
“Nachova and others v. Bulgaria”, del 6 luglio del 2005, nel quale la Corte EDU ha rilevato che
“le autorita dello Stato hanno il dovere di prendere tutte o misure vagionewoli per smascherare ogni movente
ragsisia ¢ di stabifire se [odio etnico o i diverso pregiudisgo possano aver giovato un ruole” nell'episodio
violento; “trattare la vioknza ¢ la brutakita raggzale indotta in modo ngwale ai casi che non hanno sfumature
razgiste sarebbe come chindere un occhio sulla natwra specifica di atti che sono particolarmente distruttivi dei
diretti fondamentali”.

Nella scntenza “Vejdeland and others v. Sweden”, del 9 febbraio 2012, la Cortc ha
giustificato la condanna penale (secondo la legge svedese) di alcune persone fisiche che avevano
distribuito volantini offensivi nei confrontd degli omosessuali. In questo caso, i giudici di
Strasburgo hanno considerato ragionevole lingerenza delle autorita svedesi nell’esercizio della
liberta d’espressione glacché «he interference served a legitimate aim, naprely “the protection of ihe
reputation and rights of others”, within the meaning of Asticle 10 § 2 of the Conventiom».

L’'Unione Europea si ¢ impegnata considerevolmente nel tentativo di arginare il
fenomeno dellbate speech.

I punu cardinali di riferimento in materia di non discriminazione restano, ovviamente,
Part. 13 del Trattato di Amsterdam!?? Pazr. 21 della Carta di Nizza sui diritti fondamentalil’8, la
direttiva 2000/43/CE del Consiglio del 29 giugno 2000 (“che attua il principio della parith di
trattamento fra le persone indipendentemente dalla razza ¢ dallorgine etnica”) ¢ la direttiva

1 Hizb Ut-Tahrir and Others v. Germany (n. 31098/08); Pavel Ivanov v. Russia (n. 35222/04); Norwood v. the
United Kingdom {(n. 23131/03); Gindiz v. Turkey (0. 35071/97).

N2 Gagaudy v. France {n. 65831/01); Lehideux and Isorni v. France (n. 24662/94).
113 Vejdeland and Others v. Sweden (n. 1813/07).

U4 Refah Partisi (The Welfare Party) and Others v. Turkey (nn. 41340/98, 41342/98, 41343/98 ¢ 41344/98);
Communist Party of Germany v, the Federal Republic of Germany {n. 250/57); Medya FM Reha Radyo ve
1lenigim Hizmetleri A. $. v. Turkey (n. 32842/02).

15 Otegi Mondragon v. Spain (1. 2034/07); Farok Temel v. Tuskey (n. 16853/05).

16 Beleri and Others v. Albania (n. 39468/09); Dink v. Turkey (nn. 2668/07, 6102/08, 30079/08, 7072/09 e
7124/09); Associaton of Citizens “Radko™ & Paunkovski v. “thc former Yugoslav Republic of Macedonia™ (n.
74651/01); Siirek v. Turkey (n.1) (n. 26682/95).

17 ) %art. 13 del Tratmato di Amsterdam, gia citato, prevede che il Consiglio possa preadere Je misure nccessaric
pet combattere qualsiasi discriminazione basata sul sesso, a razza o Vorigine etaica, Ja religione o le convinzioni
petsonali, la disabilita, l'etd o le tendenze sessuali, Quando si fonda sull'artcolo 13, il Consiglio decide
all'unanimiti su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo.

118 Iy base all'art. 21 della Carta di Nizza sui dicitt fondamentali, «& vietata qualsiasi forma di discriminazione
fondata, in partcolare, sul sesso, la tazza, il colore della pelle o lotigine etnica o soeiale, le caratteristiche
genctiche, la lingua, la religione o le convinzioni personali, le opinioni politiche o di gualsiasi altra natura,
l'appartencnza ad una minoranza nazionale, il patrimonio, la nascita, gli handicap, Tetd o Je tendenze sessualin,
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2000/78/CE del Consiglio del 27 novembre 2000 (“che stabilisce un quadro gencrale per la
parita di trattamento in materia di occupazione e di condizioni di lavoro™).

Tra gli atti pia recent ¢ direttamente riferibili alla lotta contro Phate speech, va citata la
Risoluzione 2012/2657(RSP), attraverso cui il Patlamento ha richiesto un’azione urgente da
parte degli Stati Membti al fine di condannare fermamente Ubate speech di Gpo omofobico o
Pincitamento all'odio e alla violenza, pure nel rispetto del principio di liberta di espressione.
Nello scorso matzo ¢ stata adottata la Rivelusione del Parlamento europeo sul potensiamento della lotta
al razismo, alla xenofobia, all antisemitismo, all'antiziganitmo, all'omofobia, alla transfobia e a tutte le altre
Jorme di reati di edio e di incitaggone allodio (2013/2543(RSPY), la quale ha auspicato “il
riconoscimento nel diritto sia nazionale che europeo della fattispecie di seate d'odio, delle
motivazioni basate su pregiudizi alla base dello stesso e dei relativi effetti sulle vittime, nonché
la raccolta di dad in materia”.

La Commussione cutopea, oltre a promuovere diverse forme di supporto finanziario per
politiche di contrasto all’hate speech, si occupa di monitorare 'implementazione della Carta dei
Diritt Fondamentalt dell'Unione wamite reporz annuali che fanno seguito all’adozione,
nell'ottobre 2010, di una strategia per un’atmazione effettiva della Carta volta a garantire la
correttezza delle azioni dell’'UE a sostegno dei diritti fondamentali!??,

Anche il Consiglic ha dato un contributo fondamentale tramite la decisione quadro
2008/913/GAl del 28 novembre 2008 sulla lotta contro talune forme ed espressioni di
razzismo e xenofobia mediante il diritto penale.

La decisione, che fa seguito all'azione comune 96/443/GAI, prevede 'armonizzazione
delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membti per quanto riguarda i read
ispirati al razzismo e alla xenofobia, affinché i comportamenti razzisti e xenofobi costituiscano
un reato in tutti gl Stati membri e sianc passibili di sanzioni penali efficaci, proporzionate e
dissuasive! 2.

119 1 testo della strategia & reperibile allindiriveo Atp:/ /eceuropa enf justice/ news/ introf docf com_2010_573_enpdf 1
report  annuali  della Commissione  sono  reperbili  allindidzzo  Atip:/ [ eceuropa.eif justice/ fundamental-
rights/ charter] application/ indexc_en.bim. Nei #gpory, la Commissione ha ribadito la sua determinazione a garantire la
conformita della legislazionc nazionale con il diritto europeo che vieta l'incitamento all’odio razzista, Ia xenofobia
¢ la ariminalita. Inoltre, essa ha chiesto all'Agenzia curopea per i dintd fondamentali di condutre una specibica
indagine sui ¢rimmini d’odio ¢ la discriminazione contro le persone LGBT in wrd gli Stau membn ¢ in Croazia.
L'indagine completera pli studi esistenti pubblicati dall Agenzia e dvolgera in particolare alle persone LGBT una
sere di domande relative ad cventuali esperienze di discriminazione, violenza, abuso verbale o incitamento
all'odio sulla base del proprio otientamento scssuale o identita di genere. Infine, la Commissione si.¢ servita dei
suddett repor? per raccomandare aghi Stati membn Pinserimento del divieto dell’sase speech nella legislazione penale
interna, al finc di consentire ai cittadini di beneficiare, c ai tribunali di applicare, specifiche norme di contrasto del
fenomeno.

120 ].a decisione quadro si applica ad ogni reato commesso interamente o in parte, da parte di uno dei suot
cittadini o a vantaggio di una persona giuridica aventc sede sociale in uno Stato membro, sul territorio deflo Stato
membro quando: a) lautore sia fisicamente presente sul suo territorio, a prescindere dal farto che il
comportamento implichi o no Fuso di materiale ospitato su un sistema di informagione sttuato sul suo territorio;
b} il comportamento implichi Puso di materiale ospitato su un sistema di informazione situato sul suo territorio, 2
prescindere dal fatto che Pavtore ponga in essere o no il comportamento allorché ¢é fisicamente presente sul suo
territorio. A tale riguardo, la decisione quadro proponc criteri per stabilire la responsabilita delle persone
giuridiche. Stabilisce come punibili, in quanto reati penali, determinati atti commessi con intento razzista o
xenofobo, quali: a) pubblico incitamento alla violenza o all’odio fvolto contro un gruppe di persone o un
membzo di rale gruppo definito sulla base della razza, del colore, la religione, Pascendenza, la religione o il credo
o Porigine nazionale o cinica; b} la diffusione ¢ Ia distribuzione pubblica di scritg, immagini o altro materiale
contenente espressioni di razzismo o xenofobia; ¢) Ja pubblica apologia, la negazione ¢ la mininuzzazione
gtossolana dei crimini di genocidio o contro 'umanitd, i crimini di guecra, quali sono definitt nello Statuto della
Corte penale internazionale (arucoli 6, 7 ¢ 8) ¢ i crimini di cui allarticolo 6 dello Statuto del Tribunale militare
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Infine, sono gia numerose le sentenze in cui la Corte di Giustizia si € pronunciata sul
fenomeno delVhate speeci’?’, cetcando di mediare tra tutela della libertd di espressione e
contrasto alle disctiminazioni, attraverso una definizione molto ampia della locuzione «discorsi
di odio» che include qualsiasi forma di espressione che diffonda, incit a, promuova o giustifichi
Podio razziale, la xenofobia, Pantisemitismo ovvero altre forme di odio basate sull’intolleranza,
tra cui quella forma di intolleranza che si esptime sotto forma di nazionalismo aggressivo e di
etnocentrismo, di discriminazione e di ostilita nei confronti delle minoranze, degli immigrat e
delle persone provenientd da un contesto migratotio.

Per quanto concetne la normativa italiana sulla lotta contro Phate speech, trova
applicazione la legge 13 ottobre 1975, n. 654'%, che ha introdotto il reato di istigazione alla
discriminazione o alla violenza nei confrond di detcrminati gruppi nazionali, etnici o razziali.

Una prima modifica alla legge venne apportata nel 1993 con il decreto-legge n. 122/1993,
convertito nella legge 25 giugno 1993, n. 205 (la c.d. legge Mancino) quando una nucva ondata
di manifestazioni di intolleranza si diffuse in I'Italia, rendendo urgente un intervento legislativo
pit adeguato sul tema dell’hate speech. Per prima cosa, viene estesa I'azione reptessiva della
norma non pit solo a “chi incita in qualsiasi modo alla discriminazione?, ma anche a chi
“incita a commertere o commette atti di discriminazione”!?, andando a colpire pertanto ogni
singolo comportamento che possa condurre a fenomeni discriminatori; in second’ordine, in
rsposta alle csigenze contingenti, viene sanzionata anche la discriminazione per motivi

internazionale, quando 1 comportament siano posti in cssere in modo atto a istigare alla violenza o alfodio nei
confronti di rale gruppo o di un suo membro. La decisione determina che sono passibili di sanzione anche
Vincitamento o la partecipazione ncl commettere gli atti suddetti, e obbliga degli Stati Membri a stabilire; sanzioni
cffermive, proporzionate e dissuasive ¢ pene detentive della durata massima di almeno un anno fino a tre anpi. In
ogal ¢aso, J]a motivazionc tazzista 0 xenofoba deve cssere considerata circostanza aggravante o, in alternativa, tale
motivazionc dovia essere presa in considerazione nel decidere quale sanzione infliggere. Per quanto riguarda le
persone giuridiche, la decisione stabilisce che le sanzioni devono essere effettive, proporzionate e dissuasive e
devono consistere in un’ammenda penale o non penale ed eventwali altre sanzioni quali: esclusione dal bencficio
di agevolazioni o sovvenzioni pubbliche; interdizione temporanea o permanente dallesercizio di un’attivira
commerciale: collocamento sotto sorveglianza giudiziatia; provvedimento di liquidazione giudiziaria. La decisione
menziona, anche, che Pavvio delle indagini o defl’azione penale per reati di razzismo o xenofobia non deve essere
subordinato a una denuncia o un’accusa 2 opera della vittima.

121 Si segnalano, in pardcolar modo, le cause riunite C-244/10 ¢ C-245/10, rispettivamente, “Mesopotamia
Broadeast A/S METV” ¢ “Roj TV A/S v, Repubblica federale di Germania”. Nel 2008 le autorith tedesche
avevano vietato alla Mesopotatnia Broadcast di svolgere qualsiast attivita in Germania, tramite Ia Roj TV, per il
motivo che le trasmissioni di quest’ultima crano contrazic al «principio defla comprensionc fra i popoli, quale
definito dal dirtto costitzionale tedesco. La Corte di Lussembutgo ha affermato che la Germania non pud
impedire la ritrasmissione sul suo territorio dei programmi in lingua curda diffusi dalla Roj TV poiché essa veniva
diffusa dalla Danimarca. Turtavia, nella misuza in cui la ritrasmissione di tali programmi aon fosse impedit, la
Corte ha stabilito che Ja Germania pud vietare, sul proptio territorio, le atdvita della Roj TV ¢ delia Mesopotamia
Broadcast in quanto associazioni con comportamenti siconducibili alla nozione di «ncitamento all'odios. i
ricordano, inoltre, la causa C-417/11 P “Repubblica Francese v. Nadiany Bamba”, il procedimento C-108/09
“Ker-Optika bt v. ANTSZ Dél-dunintili Regionalis Intézetc”, le cause riunire T-346/11 e T-347/11 “Bruno
Gollnisch v. Patlamento Europeo™ e la causa C-11/95 “Commissione delle Comunita Europee v, Regno del
Belgio”.

122 1 3 legge n. 654 del 1975 ha ratificato Ia Convengione internazionale del?ONU sulleliminazione di ogni forma
di discriminazione razziale conclusa a New York il 21 dicembre 1965.

123 Art. 3, n.1, lett. b), Legge 0..654/1975.
12¢ Are. 3, ., lett, a), Legge n. 205/1993.
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“religiosi”1?, oltre che per quelli razziali, etnici e nazionali, previsti fin dal 1975. Questa svolta
normativa operata dal governo separa i reati d’opinione dal legame con la questione dell'ordine
pubblico, su cui era imperniato il Codice Rocco, ¢ individua un differente bene giuridico da
tutelare, la persona umana, il cui dspetto non puo tollerare alcuna differenziazione.

Il nuovo testo della legge andava a comprimere in misura maggiore la liberta di
espressione, “in una nuova realta che necessita di un bilanciamento, sicuramente delicato fra
dignita individuale (ma anche sociale) ¢ liberta (semptre meno) espressiva”!26, Probabilmente &
in base a questa considerazione che puo essere interpretata Pultima modifica apportata dall’art.
13 della legge 24 febbraio 2006, n. 85, attualmente vigente: Pazione di “diffondere” ¢ stata
sostituita con quclla del “propagandare”, laddove il termine propaganda designa un tipo di
attivita piu specifica la cui sistematicita & intenta a stimolare nei destinatari un comportamento
“conforme alle aspettative di chi diffonde il messaggio”?. Lintenzione del legislatore sembra,
dunque, quella di specificarc meglio Parca delle condotte perseguibili, restringendola a quei
pensicri “fattivi” che sono altro, e di piu, rispetto alla mera manifestazione del pensicro
garantita dall’art. 21 della Costtuzione.

Recentemente, si ¢ tornati a discutere in merito ad una possibile estensione della Legge
Mancino, attraverso la proposta - sostenuta da tutte le principali associazioni LGBT italianc - di
inserire la discriminazione 1n base all'ctientamento sessuale legato all’bate speech come nuova
fatuspecie di reato (sul punto si mmanda al capitolo secondo, par. I). L’approvazione
all'unanimita, nel maggio 2013, da parte della Camera del disegno di legge di ratifica della
Convenzione del Consiglio d’Europa sulla prevenzione ¢ la lotta nei confronti delle violenza
sulle donne - siglata a 1stanbul nel maggio del 2011 - rappresenta, indubbiamente, un forte e
rinnovato segnale di impegno delle istituzioni italianc nel contrastare pit efficacemente il
fenomeno dei “discorsi d’odio”128,

125 Art. 3, 0.1, lett. b}, Legge n. 85/2006.
126 Scaffardi 1., Qdtre £ confini della libertd di espressione ¢ Vistigazione all'odio razziate, Padova 2009, p. 197.
W7 Gardini, G., Le regole dell informazione, Milano 2009, p. 58.

24 Molti Stati europei hanno introdotto specifiche normative repressive di emergenza contro Phate speech, ovvero
hanno utilizzato come basc giuridica per Pincriminazione norme precsistenti previste per Ia repressione di altm
reati, quali, ad csempio, Pincitamento all’odio razziale ed al rzzismo, la diffamazione, il vilipendio alla memoria
dei defund, il divieto dello syolgimeuto di attivita di stampo nazionalsocialista. Vanno citare, in particolare, le
norme del codice penale francesc che vietano la comunicazione pubblica ¢ privata che diffama, offende o incita
alla discriminazione, all’odio o alla violenza contro una persona o un gruppo di persone a causa del luogo di
origine, etnia, nazionalitd, razza, rcligione specifica, sesso, odentamento sessuale o disabilita. Con rifenimento
specifico al negazionismo, la Francia & stata uno dei primi Stati europei a introdurre il reato di negazione pubblica
attraverso la Legge Gaysot, emanata il 13 huglio 1990, che punisce Patto di mctwere in discussione Uesistenza o la
dimensione della categoria dei comini contro "'umaniti, quali definiti nella Carta di Londra del 1945. Analogo
percorso ¢ siato seguito anche dalPAustria che, nel 1992, con la legge costituzionale 26 febbraio 1992, ha
introdotto ¢ sanzionato nel proprio ordinamento le fatuspecie della negazione, della minimizzazione grave o della
giustificazione del genocidio aazista realizzaia tramite qualsiasi mezzo di comunicazione. Sulla stessa linea, Ja
Spagna, con I'approvazione delln legge organica del 23 novembre 1995, ha introdotto nell’articolo 607, comma 2,
del codice penale il reato di diffusione, attraverso gualungue mezzo, di idee e dottrine che neghino o giustifichino
i delirti di genocidio come tiptzzati nel comma 1 del medesimo articolo o che siano volte a Kabifirare regimi o
istituzioni che difendano pratiche gencratriei del delitto di genocidio. Nel 1995 anche il Belgio ha approvato la
legge 23 marzo 1995 che rende illecito pubblicamente negare, sminuire, giusdficare o approvare il genocidio
commesso dal regime nazionalsocialista tedesco durante la seconda guerra mondiale. Un altro pacse che ha
introdotto una specifica disciplina contro le tesi ant-razziste & la Svizzera, dove & sanzionata la discrimninazione
pubblica e Pincitazione alf'odio nci confront di determinate persone o gruppi di persone a causa della loro razza
od orgine etnica. Inoltre, il Codice Penale svizzero, nell’articolo 261-is, condanna non solo la negazionc, ma
anche la minimizzazione grossolana del genocidio ed insieme 2 questo anche di ttt crimini contro Pumanita.

-
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5. Il reato di diffamazione on line

Il delicto di diffamazione previsto dagli artr. 594 ¢ 595 c.p. & configurabile anche a mezzo
Internet, in base ad una giurisprudenza ormai consolidata.

Al riguardo, la Corte di Cassazione, sez. V, gia con la sentenza n. 4741 del 27 dicembre
2000 ba avuto modo di chiarire che il legislatore, pur mostrando di aver preso in considerazione
Pesistenza di nuovi strumenti di comunicazione, telematici ed informatici'®, “non ha titenuto di
dover mutare o integrare la letiera della legge con riferimento a read (e, tra quest, certamente
quelli contro Tonore), la cui condotta consiste nella (o presuppone la) comunicazione
dell’agente con terze persone”.

Sempre in quell’occasione, il giudice di legitimita ha, quindi, precisato che I*“utilizzo di un
sito internct per la diffusione di immagini o scritt atti ad offendere un soggetto ¢ azione idonea
a ledere il bene giuridico dell’onore nonché potenzialmente diretta “crga omnes”, pertanto
integra il reato di diffamazione aggravaw™.

In pardcolare, la “diffamazione ttamite internet costituisce un’ipotesi di diffamazione
aggravata ai sensi dell’art. 595, comma 3, c.p., in quanto commessa con altro (rispetto alla
stampa) mezzo di pubblicitd” dato che “essendo internet un potente mezzo di diffusione di
notizic, immagini ed idee (almeno quanto la stampa, la radio e la televisione), anche attraverso
tale strumento di comunicazione si esttinseca il diritto di esprimere le proprie opinioni, tutclato
dall’art. 21 Cost., che, per essere legitimo, deve esserc esercitato trispettando le condizioni ¢ i
limiti dei diritti di cronaca ¢ di critica™.

In quest'ortca, escludere I'applhicazione dclla fattispecie di reato prevista dell’art. 595,
comma 3, c.p.,, “comporterebbe Pinaccettabile creazione di una sorta di zona franca che
renderebbe immune dalla giurisdizione penale il fenomeno del web”13). [n realtd, “la diffusivita,
la pubblicita ¢ la incontrollabilita di un sito Internet, nel quale sono inseriti immagini
denigratorie, frasi ingiuriose o, come nella specie, dati personali associati 3 immagini offensive
per la nmatura erotica ¢ vulnerant il proprio pattimonio ideale costituito dal dirtto alla
salvaguardia della dignitd, onorabilita, riservatezza, & pienamente corrispondente -

Anche la Germania punisce il reato di “incitamento all’odio popolare”. La sezione 130 del Codice Penale tedesco
stabilisce fino a cinque anni di reclusione per chi mcita pubblicamente alPodio contro parti della popolazione o
pet chi richiede misure violente o arbitrarie contro di loro o per chi maliziosamente li insulta o diffama, violando
la loto (costitnzionalmente protetta) dignitd umana. Questo reato € punibile in Germania, anche se commesso
all'estero. Nel caso in cui venga commesso da cittadini non tedeschi, & punibile in Germania se l'incitamento
all'odio ha effetto nel teeritorio tedesco, Riguardo al negazionismo, I Legge 28 ottobre 1994 ha modificato
Particolo 130 del Codice Penale tedesco, prevedendo esplicitamente, al comma 3, il negazionismo comc
autonoma fattispecie di reato, che include Pintera problematica della negazione storica dell’Olocausto ¢ degli alui
crimini compiv dal nazionalsocialismo. Due ultetiori ¢ coeve csperenze di normativa contro Phate speech
riguardano il Portogall e Ia Polonia. La modifica introdotta nel 1998 ail’art. 240, comma 2, del Codice penale
portoghese ha nicondotto “la negazione dei crimini di guerra, contro la pace e Pumanitd” nel’ambito del reato di
discriminazione razziale o religiosa. Nello stesso anno, anche la Polonia ha introdotto usa specifica disciplina
anli-negazionista, inserendols nel contesto della “Legge pet Vistituzione dell’Istituto per ]a memoria nazionale —
Commissione per le inchieste sui crimini contro Ja nazione polacea™.

129 Va ricordato, al riguardo, il d.d.l. n. 7292 (Ancdda, Selva e altri), preseatato il 13 settembre 2000 alla Camera,
con il quale si intendeva introdutre nel codice penale Pact. 596-bis che avrebbe espressamente ¢ specificamente
punito la diffamazione a mezzo Intemet ¢ avrebbe esteso alle trasmissioni infopmatiche o telematiche
Poperativita depli artt. 57 e 57 bis c.p..

W0 Cass. pen., sz, V, 1 luglio 2008, n. 31392,
3 Cass. pen., sez. V, 19 settembre 2011, n. 46304,
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costituendone la misura estrema e parossistica — agli aloi mezzi di pubblicita che, con formula
onnicomprensiva ¢ lungimirante, contempla il codice”132,

La tutela riconosciuta dalla giurisprodenza contro la lesione dell’'onore e della reputazione
degli individui ¢ ulteriormente rafforzata dalla ricostruzione operata dalla stessa Corte di
Cassazione in ordine al luogo ¢ al empo di consumazione del reato.

Al dguardo, la Suprema Corte ha chiarto che il “reato di diffamazione consistente
nell'immissione nella rete Internet di frasi offensive ¢/o immagini denigratorie, deve ritenersi
commesso nel luogo in cui le offese e le denigrazioni sono percepite da piu fruitori della retc,
pur quando il sito “web” sia registrato alPestero™33,

In particolare, la Cassazione precisa che, se da “un esame dello stretto dititto positivo, ed
in particolare della disciplina di cui agli art. 3, 6, 9 e 10 c.p., ¢ evidente che nessuna difficolta
insorge in ipotesi di reato commesso agendo dall’Italia in collegamento con un server pariment
installato in Iralia, essendo il fatto interamente commesso nel territorio italiano e,
conseguentemente, punibile alla stregua del principio generale di territorialita”, cosi come alla
stessa considerazione si deve pervenire nel caso in cui “I'agente opera in e dall’ltalia su un
server installato all’'estero sussiste la giurisdizione italiana ex art. 6, comma 2, c.p., alla stregua
del quale il reato si considera commesso in Italia”, diversa ¢ la situazionc qualora “Tagente
opera all'estero, e all’estero ¢ pure collocato il server al quale egli accede, ove st rifletta che il
messaggio € ricevuto, oltre che nel resto del mondo, anche in Italia”.

Anche in quest’ultima ipotesi, la Cassazione afferma la perseguibilita del reato in Italia
giacché Pevento del reato consiste nella “percezione del messaggio diffamatorio nel territorio
nazionale da parte di una indistinta generalith di soggett abilitati ad accedere al sistema
“internet”, nulla rilevando che tra costoro vi sia 0 possa esservi lo stesso soggetto diffamato™.

Ne consegue “applicabilita della legge itahiana, invocando Past. 6 c.p., poiché la teoria
dcllubiquita consente al giudice italiano di conoscere del fatto-reato tanto nel caso in cui sul
territorio nazionale si sia verificata in tutto, ma anche in parte, ’azione o 'omissione, tanto in
quello in cui su di esso si sia verificato Pevento: dunque, nel caso di iter criminis iniziato
alPestero e conclusosi (con 'evento) nel nostro Paese, sussisterebbe la potesta punitiva dello
Stato italiano”!34.

Con rifetimento alle sanzioni applicabili, la Cassazione ha anche disposto come si possa
procederc al sequestro preventivo dei siti Fnternet laddove venga diffuso materiale
diffamatorio!, specificando che il sequestro costituisce “Punico mezzo idoneo per scongiurare
la reiterazione del reato” e che la “misura cautelare reale, che si concretizza nell’oscuramento
del sito internet che ospita Pattacco denigratorio, ¢ disposta infatti dal giudice per evitare
Paggravarsi delle conseguenze del reato di cui all’art. 595 del codice penale™.

Va, infine, fatto cenno a recenti pronunce dei giudici di primo grado in ordine alla
diffamazione perpetrata tramite soctaf neswork. Al riguardo, una recente sentenza del Tribunale di
Livorno ha affermato che la pubblicazione sulla bacheca di un utente di un pest offensivo -
contenente tra Paltro un insulto di natura razziale - costituisce il reato di diffamazione aggravata,

12 Trib. Oristano, 25 maggio 2000, in For. It., 2000, c. 664.
% Cass. pen., sez. 11, 21 febbraio 2008, n. 36721

14 La teoria dell'ubiquitd é ormai applicata in manieta vniforme dal giudice italiano per la generalicd dei delird
commessi su Internet. Si vedano, ad esempio, in materia di turela del diritto d'autore, i noti casi “mediasct ¢/
google e youtube” (Trib. Roma, sez. spec. propr. industr. ed intell, 16-12-2009) ¢ “pirate bay” (Cassazione
penale, sez. 111, 23 dicembre 2009, n. 49437},

135 Cass. pen, sez. V, 14 dicembre 2011, n. 46504
136 Cass. pen., sez. V, 15 gennaio 2008, n. 17401.
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al sensi dell’are. 595, comma 3, c.p.. La sentenza premette “brevi notazioni sul funzionamento
de! sito web denominato “Facebook” che oggi ¢ considerato il pit diffuso dei social network ad
accesso gratuito, vale a dire una cosiddetta rete sociale in cui pud essere colnvolto un numero
indeterminato di utent o di navigatori di Intenet, che tramite questo entrano in comunicazione
tra Joro pubblicando e/o scambiandosi contenuti che sono visibili ad altri utenti facent parte
dello stesso gruppo o comunque ad esso collegati”. 11 giudice spiega, quindi, che “Facebook
consente agli utenti di fruire di alcuni servizi tra cui Pinvio ¢ la ricezione di messaggi, il rilascio
di commenti fino alla possibilita di scrivere sulla bacheca di aleri amici, impostando divetsi livelli
di condivisione di tali informazioni. 1’ evidente che gli utenti di Facebook sono consapevoli, e
anzi in genere tale effetto non solo ¢ accettato ma ¢ indubbiamente voluto, del fatto che alue
personc possano prendere visione delle informazioni scambiate 1n rete”. La sentenza chiarisce,
altresi, che “¢ nota agli utenti di Facebook I'eventualitd che altri possano in qualche modo
individuare ¢ riconoscete le tracce ¢ le informazioni lasciate in un detcrminato momento sul
sito, anche a prescindere dal loro consenso: trattasi di attivita di c.d. /ggeing che consente, ad
esempio, di copiare messaggi e foto in bacheca e nel profilo oppure mail ¢ conversazioni in
chat, che di fatto sottrae questo materiale dalla disponibilita dell’autore ¢ sopravvive alla sua
eventuale cancellazione dal social netwotk”. Ne deriva che “Fuso di espressioni di valenza
denigratoria ¢ lesiva del profilo professionale della parte civile integra sicuramente gli estremni
della diffamazionc alla luce del carattere pubblico del contesto in cui quelle espressioni sono
manifestate, della sua conoscenza da parte di pii persone e della possibile sua incontrollata
diffusione tra i partecipanti alla rete del social network™. La sentenza conclude, infine, che: “lo
specifico episodio in trattazione va pit csattamente qualificato come delitto di diffamazione
aggravato dall’avere recato offesa con un mezzo di pubblicita, specie considerata al comma
terzo dell’art. 595 c.p. *

In definitva, 1} contenuto offensivo ¢ disctiminatorio di commenti pubblicati e scambiati
sui sezal nelwork € punito come reato di diffamazione aggravata, ai sensi deliart. 595, comma 3,
C.p-.

Rimane, tuttavia, incerta applicazione della norma al solo caso in cui i messagg in
qucstone siano destinati ad una cerchia incontrollabile di persone, in assenza di restrizioni
applicate al proprio profilo, o anche quando Putente abbia adottato restrizioni alla pubblicita dei
propri messaggi, comc quella di diffonderli soltanto all'interno della propria cerchia di amici'.

6. Le azioni UNAR di monitoraggio, prevenzione e rimozione delle discriminazioni
on line

Nel corso del 2012, PUNAR, in occasione del quotidiano monitoraggio del zef ¢ tramite
la sua attivitd di ricezione di segnalazioni attraverso il numero verde ¢ 1l sito #eb www.unar.it, ha
lavorato 1283 istruttotic rclative a segnalazioni pertinenti. Di queste, poco pit del 41 %
tiguardano casi di disctiminazione cffettuata tramite Internet. Esse possono essere classificate
nelle segnenti categorie:

- discriminazionc per eta (38,5 %)

- discriminazione per religione ¢ convinzioni personali (2,8 %)

- discriminazione per tazza o origine etnica (38,3 %)

- disctiminazione per otientamento sessuale ed identita di generc (14,3 %)

- discriminazione di genere (3 %)

- disctiminazione per disabilita (3 %).

13% Cfr. Cortias Lucente G., La diffamazions a meggo Faccbook, su brip:/ [ www.medialaws.en/ la-diffamazgone-a-megzo-
Jacebookf .
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Molte delle attivita discriminatorie rilevate comportano elementi di natura penale e altre,
pur non configurando per s¢ un reato, contengono ugualmente element di natura
discriminatoria tali da giustificare Papertura di un’istruttona da parte dell’Ufficio.

La lavorazione dei casi cop_ rilevanza penale viene condotta in collaborazione con
POSCAD e la Polizia Postale, che, assieme al'UNAR, si impegnano a monitorare ¢ rimuovere
gli clement discrimunatori dal web, OSCAD ¢ Polizia Postale, individuat i responsabili,
provvedono a che sia avviato il procedimento giudiziario.

Un esempio concreto del lavoro svolto dall'Ufficio nei casi di discriminazione in Intetnet
con rilevanza penale & il caso “Stormfront”, che ha costituito oggetto di attenzione da parte
del’'lUNAR, a partire dal’anno 2010. 1l caso ha riguardato il sito web www.stormfront.org e, in
particolare, i1 foram di discussione, raggiungibile all'URL  waww.stormfront.ory/ forum/ fl48.
L’obiettivo di entrambi era la diffusione on Zre di idee fondate sull’odio razziale e I'istigazione al
complimento di atd discriminatori, in particolare nei confronti della popolazione straniera
tesidente in 1talia, della comunita rom e della comunita ebraica.

Il forum in lingua iwaliana, presente sullo spazio web, oltre a costitvite oggetto di
segnalazione da parte di privad cittadini, & stato costantemente monitorato dall'Ufficio
nell’esercizio delle funzioni istituzionali di cui all’art. 7 del d.lgs. n. 215/2003.

A seguito della costante attivith di verifica dei siti web condotta dall’Ufficio volta ad
appurare lesistenza di condotre discriminatoric nel linguaggio utilizzato dai media, in pid
occasioni sono stat segnalati alla Polizia Postale ¢ delle Comunicazioni i contenuti del sito
aventi tilevanza penale ai fini dell’oscuramento del sito stesso, mediante lintervento
dellAutorita Giudiziaria. 11 sito perd non cra stato oscurato perché i server crano allocati negli
Stati Uniti e ¢id non consentiva nemmena di poter ottencre dati utih per eventuali indagini.

A seguito di specifiche segnalazioni ricevute da parlamentari ¢ da privad cittadini,
PUNAR ha predisposto una comunicazione di notzia di reato inoltrata alla Procura della
Repubblica presso il Tribunale di Roma in data 9 novembre 2012, per gli attacchi rivolti dalla
stessa organizzazione allo scrittore Roberto Saviano.

Quasi contestalmente a talc notizia di reato, la stampa ha dato nodzia dello scioglimento
dell’associazione facente capo alla sezione talia del sito www. stormfront.ory.

Llattivita investigativa condotta dalla Polizia Postale ¢ dalla Questuta di Roma ha portato,
in data 16 novembre 2012, allarresto di quattro citradini jtaliani che ricoprivano ruoli di
promozione ¢ direzione dell’associazione oltre che di moderazione delle discussioni sul weh
Jorum.

Su disposizione della Procura della Repubblica presso il Tribunale di Roma, la Polizia
Postale ha quindi proceduto all’escuramento del sito.

Per quanto riguarda i casi peivi di una rilevanza penale apparente, 'TUNAR ha agito in
via diretta con Yobietivo di ottencre la rimozione del’elemento discriminatorio nel b,
contattando  direttamente il responsabile del fatto disctiminatotio, l'organizzazione di
appartenenza o il gestore del sito web.

In particolare, 'Ufficio ha avviato un dialogo costante con gli suternet service prowder,
avvalendosi degli strumenti di collaborazione forniti dal gia illustrato decreto legislativo 9 aprile
2003, n. 70.

Al riguardo, F'UNAR apre anzitutto un’istruttoria, previa segnalazionc da parte di una
vitima/testimone o a seguito della rilevazione d’ufficio del contenuto discriminatorio tramite
Pazione di monitoraggio; in caso di fondatezza della segnalazione, notifica formalmente
allinternet service provider Uesistenza del contenuto discriminatotio ¢ lo sollecita a rimuoverlo o a
disabilitarne I'accesso, se vuole evitare Pattivazione delle forme di responsabilita stabilite dal
d.gs. n. 70/2003.
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7. Prospettive di riforma

a) Ratifica del Protocollo addizionale alla Convenzione sul Cybercrime

Si ritiene opportuno scgnalare al Parlamento la mancata ratifica del Protocollo addizionale
alla Convenzione del Consiglio d’Europa sulla criminalitd infonmatica, entrato in vigore il primo
marzo 2000. La raufica del Protocollo risulta necessaria ed urgente al fine di tendere applicativi
ed operativi gh sorament ivi previstl per il contrasto agli atti di natura razzista e xenofobica sul
web.

La piena cfficacia delle norme contenute alllinterno del Protocollo consentirebbe, infatd,
non solo, di rafforzare il quadro giuridico in materia di reati a sfondo razziale ¢ xenofobo
commessi su Intetnet, tna anche di conferite legitimazione agli intervend delle autonta di
polizia e giudiziaria al di fuori del tetritorio nazionale, evidentemente imprescindibili alla luce
della conclamata a-territorialita della rete.

b)_Ripristino e allargamento dell’ambito di applicazione della ncin

La legge Mancino ¢ un fondamentale strumento nclla lotta ai crimini d’odio e permette
allIralia di restare in linea con gli standards stabili dalla decisione quadro 2008/913/GAlL
wittavia, alcuni profili della legge potrebbero essete riformad, con Pobietivo di rafforzare
Peffettiva applicazione della normatva anodiscriminatoria menzionata, anche nel’ambito
specifico del web.

In particolate, si propone 1l riprisuno della formulazione originaria dell’art. 3 della legge,
teintroducendo le seguent locuzioni: a) “diffonde in qualsiasi modo” in sostituzione dellattuale
“propaganda” ¢ b) “incita” in sostituzione dell’atruale “istiga”.

Inolire, si propone di estendere 'ambito di applicazione della legge ai reati basati sulla
disciminazionce per orientamento sessuale e identita di genere.

Per quanto rguarda gli obblighi derivant della decisione quadro 2008/913/GAl, si
ricorda, inoltre, che:

- Pltalia avrebbe dovuto adeguare la propria legislazione penale, per conformarsi alle
disposizioni della decisione quadro e trasmettere al segretariato generale del Consiglio e alla
Commissione il testo delle disposizioni inerend al tecepimento nella legislazione nazionale degli
obblighi impost, entro il 28 novembre 2010; :

- il Consiglio Europeo esaminera entro il 28 novembre 2013 in qualec misura gli Stad
membri si siano conformati alla decisione quadro.

¢)_Creazigne di un Registr ciale di Hosting Providers

Ai fini di rendere pit efficace I'applicazione della Direttiva 31/2000/CE, e di rafforzare,
quindi, gli strument di collaborazionc tra autorita competenti e fnternet service provider, si proponc
la creazione un registro ufficiale, all'interno del quale vengano inseriti i seguenti dati:

a) tipologia di internet service provider : rmere conduit, caching, hasting, content.

b) dad identificativi dell’insermet service provider. ragione sociale, nome del dtolarc, indinzzo,

e-matl, contatto amministrativo; contatto tecnico; rappresentante legale;

¢) dati dci sit ospitati dal’ISP: URL, ragione sociale o nome del titolare, partita IVA o

codice fiscale, nome del registrante, inditizzo, e-matl, wlefono, altd dati di contatto.

11 registro dovrebbe esscre accessibile solo alle autorita giudiziaric e amministrative di
tutela, ¢ — tra esse — al’UNAR, in quanto specificamente autorizzate dal legislatore con
Pobicttivo di agevolare ¢ procedimentalizzare efficacemente la fichicsta all’ISP di rimozione dei
contenuti illeciti dal web.
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d) Redazione di linee guida e protocolli d'intesa per la rimozione di contenuti

discriminatori

L’UNAR si impegna a promuovere forme di intesa con FAGCOM e il Ministero per lo
sviluppo economico per la redazione di una serie di lince guida orientative per P'autoregolazione
deglt ISP e dei soctal network, in particolare sotto il profilo della rimozione dei contenuti razzist,
xenofobi e antisemnit.

La scelta di contrastare la circolazione di messaggi lesivi dei diritt fondamentali della
persona mediante meccanismi collaborativi tra le autotita nazionali competend, nonché tra
queste e gli operatori del settore, pud consentire 'approdo ad un giusto equilibrio tra Pefficacia
dell’azione di tutela ¢ le garanzie di libera iniziativa economica degli operatori stessi e di liberta
di espressione deglh utenti della rete.

In quest'ottica, sembra opportuno operarc su due piani distinti: in senso generale,
mediante la redazione di linee guida dirette a tutti gli operatori del settore e, in maniera pia
mirata, concludendo specifici protocolli di intesa con 1 soggett maggiormente significatvi (in
primis, 1 socal network pia diffus)). A questo proposito, vanno incoraggiate forme di auto-
regolamentazione da parte dei principali operaton dei socfa/ media, purché si realizzino,
ovviamente, all'interno delle regole gia previste dall’ordinamento e delle suddette intese con le
istituzioni competenti.

In tale quadro di para-regolazione, FUNAR si impegna a mantenerc costantemente
informato il Parlamento dei risultad raggiunti, con relazioni e comunicazioni periodiche alle
Commissioni competenti, anche al fine di rcevere — e, anzi, stimolare — atti di indirizzo da parte
delle Camere.

€) Promozione di azioni di prevenzigne e sensibilizzazione

La circostanza per cui il fenomeno dell’bate speech sia diffuso prevalentemente nell’ambito
dei seczal media e che, per questo, interessi in special modo 1 giovani, assidul frequentatori di sosa/
network, blog e forum, rende necessario un intervento mirato, di tipo preventivo ed educativo.

La citata Campagna del Consiglio d’Euvropa volta alla sensibilizzazione dei giovani per la
difesa e promozione dei diritti umani on f£ne &, quindi, un’occasione importante per I'avvio e lo
sviluppo di iniziadve di formazione ad un utilizzo corretto della rete, anche attraverso
esperienze di peer-education, ossia di processi educativi allinterno dei qualt 1 giovani possano
avere anche un ruolo artivo ¢ partecipativo,

In quest’ottica, anche PAgenda digitale puo costituire uno strumento indefettibile per la
promozione di piani ed azioni che, oltre a rafforzarc le competenze digitali, sappiano orentare,
a partire dalle scuole, verso un uso corretto e consapevole delle ICT da parte dei giovani.
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