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A dieci anni dal recepimento della Direttiva 2000/ 43/CE attraverso il decreto legislativo 9 
luglio 2003 n. 215, che vieta ub'!li forma cli discriminaziom: per motivi legati alla razza o all'origjne 
etnica, in qualsiasi settore, sia pubblico che privato, si impune una riflessione sul percorso evolutivo 
che in c1ucsti anni ha caratterizzato l'attività istituzionale svolta dall'UNAR presso il Dipartimento 
per le pari opportunità della Presidenza del Consiglio dei Ministri. 

Pur con le limitazioni imposte dalla sua attuale configurazione giuridica e dall'assenza eh 
poteri sanzionatori, sin dai primi anni di attività l'Ufficio ha rappresentato un significativo presidio 
istituzionale a tutela dei diritti fondamentali <lelle persone vittime <li c.liscriminazioni, attuando cli 
fatto, nella realtà sociale, lavorativa e culturale del Paese, il principio di uguaglia11'.la sostanziale tra 
cittaduù italiani, stranieri e minoranze etniche. 

La scelta ùùziale dcl legislatore nella costruzione dell'organismo cli parità italiano ha seguito 
la via dell'approccio globale contro la discrim.inazione razziale, orientando l'azione <lell'UNAR sia 
verso la destrutturazione degli stereotipi e dei pregiudizi razziali, sia verso forrne cli 
<lì ogni fattore cli clisparità cli trattamento, in tal modo clistinguen<losi <la alt.re realtà analoghe 
esistenti a livello europeo, caratterizzate esclusivamente da politiche <li mero contrasto alla 
discriminazione etnico-razziale. 

L'esperienza maturata sul campo, unitamente alle indicazioni provenienti dal mondo 
dell'associazionismo e dai principali organismi europei e<l intcmazionali di tutela dei cliritti umani, 
hanno condotto, nel corso degli anni, a<l un pi:ogressivo affinamento e raffor7.atncnto degli 
strumenti di tuLela delle vittime della disci:iminazione pur nella consapevolezza della persistente 
inadeguatezza della disciplina in materia. 

La ptima linea cli ati-ività clell'UNAR che ha conosciuto una profonda evoluzione è stata 
c1uella riguardante le politiche <li contrasto alla discri1ninazione razziale, con la trasformazione dcl 
Gli! (ÌJ11/er in Co11k1c/ Ce11/er e la predisposizione di un runto di accesso 011 lino, a cui le potemiali 
vittime o i testimoni di fenomeni cliscriminalori possono accedere per attivare le proprie 
segnalazioni. 

Un altro intervento strategico in ordine all'effettività dcl principio di non cliscriminazione è 
consistito nel ra<licmnento sul tenitorio delle attivit;\ cli contrasto, reso più incisivo mediante la 
progressiva costituzione di una rete nazionale <li centri territoriali per la rilevazione e presa in carico 
dei fenomeni di <liscrimll1azione. Tale rete è stata istittùta sulla base cli protocolli di intesa e accordi 
operativi con Regioni cd Enti locali, e si è sviluppata attraverso una nuova ottica cli costante 
condivisione, sinergica collaborazione e reciproca vHlorizzazionc con le ONG attive sul territorio, le 
comunità di riferimento, le forze sociali (organizzazioni sindacali e datoriali) e la società civile ù1 
genere. 

11 consolidamento cli alcune fu1ee di attività, l'accresciuta capacità cli intercettazione del 
fenomeno d.iscrirninato1io e il progressivo affinamento nell'analisi <lei casi trattati e i:isolti, hanno 
fatto <lcll'UNAR un prcsiclio di riferimento pei: le principali politiche europee in tema cli 
anti<lisc1iminazione, sia in relazione alla partecipazione a conùtati e gtUppi <.li lavoro in ambito UE e 
Consiglio <l'Europa, sia nella sua veste cli organismo deputato ad assicurate il coorclinamento teenico­
scientifico rispetto all'attrnt7.ione dei PON GAS FSE e PON GAT FESR relativamente alle linee cli 
azione per tutti i fattori di discritninazione. 

In altri termini, il percorso evolutivo dell'UNAR come organismo <li. parità avente la 
funzione di garantire l'effettività <lei principio della patità cli trattamento rispetto ad ogni tipo <li 
discriminazione, e il connesso ampliamento delle competenze dell'Ufficio a scgLùto di atti <li 
indirizzo, costituisce un dato strutturale dell'attività e risponde pienamente alle indicazioni 
provenienti dall'Unione europea. 

J\I riguardo, le Direttive generali per l'azione anuninisrrativa <lei Ministro del Lavoro e delle 
Politiche Sociali con delega per le pari opportunità, rispettivamente in <lata 31 maggio 2012 e '16 
aprile 2013, banno affidato all'UNAR l'attuazione di obiettivi operar.ivi rilevanti in materia di 
prevenzione e contrasto delle <liscrimllrnzioni basate sull'orientamento se:;sualc e sull'identità di 
genere e, in particolare, In definizione della Strategia nazionale per la prevenzione e il contrasto delle 
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discriminaziotù basate sull'orientamento sessuale e sull'i<leotità di genere 2013-2015, in 
collaborazione con il Consiglio d'Europa. J .'Ufficio è, altresì, Punto di Contatto Nazionale designato 
dal Governo Italiano per I.' elaborazione e il coordinamento della Strategia. di inclusione dci Rom, in 
attuazione dell'impegno della Cotmuùcazione della Commissione Emopea n. 173/2011. 

Nella stessa direzione, il decreto ministeriale del 4 dicembre 2012, relativo alla 
Orgaiùzzazione interna del Dipartimento per le pari opportunità, ha ribadito, all'art. 8, che l'Ufficio 
"ha la cli ga.ra.ntii:e, in pien.a autonomia cli giuclizio cd in condizioni di imparzialità, 
l'effettività del principio di parità di ttattamento tl'a le persone, di vigilare sull'operatività degli 
strnmenti di tutela vigenti contro le discJiminazioni", come previsto dall'.att. 7, comma 1, del d.lgs. 
215/2003. 

J ,'UN!\ R sta, quindi, garantendo la continuità nello svolgimento dei compiti assef,lilati dalle 
Direttive genera.li sopra citate, impegnandosi nella prosecuzione delle attività già in iti111Jre contro ogni 
forma di discri.m.inazione, sia essa generata dalla tazza cd origine etnica oppure dalla religione, dalla 
disabilità, dall'età, dall'orientamento sessuale o identità <li genere, offrendo in tal senso, attraverso il 
proprio Contaci Ce11tcr un'attività continua e qualificata di assistenza alle vittime delle cliscriminazioru. 

Nella Relazione congiunta della Comnùssione al Parlamento europeo e al Consiglio 
sull'applica:done delle direttive 2000/43/CE e 2000/78/CE del 17.1.2014, si evidenzia al punto 5.3 
(Ruolo degli organismi per la promozione della parità di trattamento) che, nonostante ai sensi della 
ditettiva 2000/43/CE l'obbligo di istiLuire uno o più organismi per la parità tigual'<li soltanto le 
<lisc1i111ina;r.ioni in ragione della e dell'origine et11ica ma non c1uelle a motivo della religione o 
delle convinzioni personali, della disabilità, <lell'età e ddFo.ricntamento sessuale, "nella maggior parte 
degli Stati membl'i il mandato dell'organismo na7.ionale per la promo;r,ione delfa parità comprende 
tutti questi motivi di discriminazione e in 'l 5 Stati membri anche altri motivi oltre a c1uelli 
contemplati dalla nonnativa dell'UE (per esempio, nazionalità, lingua, opinione politica). In molti 
Stati membri tali organismi vantano anche competenze più ampie di quelle previste dalla direttiva o, 
per quanto riguarda le discriminazioni fondate sulla religione o le convin;r,ioni personali, la clisabilità, 
l'età e l'orientamento sessuale, competenze che si estendono oltre l'ambito <lell'occupazione''. 

All'inte1no di raie recentissimo J:apporto, l'Italia risulta essere tra i pochi Paesi (insieme a 
Daiùmarca, Malta, Portogallo, Spagna e Finlandia) in cui il mandato dell'organismo di parità non è 
esteso a tutti i fattori di disniminazione sul piano legislativo. 

Occorre evidenziare che al punto 7 (Conclusioni e prospettive per il futui:o), la Commissione 
afferma: "Rc!lfò1za1r: il molo di degli 01;ga11is1J1i 11azio11ali per la p1v111ozjo11c della pc11itcì di //'tltta111ento 
p11ò co11tl'ÌhNire i11 111is11ra dedsillct a 1m 'att1mzio11e e app!iettzjo11e pùì di e11tm111be le direttive . .LVfigliom11do 
l'effict1cù1 di tali Ol/!,ClllÌSIJli in modo che posscmo sji'/,t/.lare appieno le lom potwzialità, si potrà co11t1ib1tire ù1 111is111t:1 
deter111i11a11te et pro11111011111-e la padtà di tmttt11J1e11to, ret1de11dolc1 accessibile pùì jèuilmente per /.1.ftli nell'UE IJ j>.ùì 
mpidc11;1e11te e a 111i11or costo 1ispctto al Jicono gi111ùdizio11ale per t11ttc le pmti interessa/e (i11d!fsi gli S tali 111e111/ni)." 
ln tal senso, <leve essere inte1pretato 11 ruolo che l'UNAR ha assunto quale struttura di 
coordinamento, specificamente in riferimento all'adcnione <li Strategie e Piani nazionali contro le 
discriminazioni <li cui l'Italia sì è <lotata, c1uali le già menzionate "Strategia nazionale per la 
prevenzione e il contrasto delle discriminnioni basate sull'oJ:ientamento sessuale e sull'identità di 
genere 2013-2015" e la "Strategia nazionale <l'inclusione dei Rom, Sinti e Canùnanti 20t2-2020"; o 
quelle che sono jn via cli definizione, come il "Piano nazionale <l'azione contro il razzismo, 
l'intolleranza e la xehofobia". 

La defuùzione e l'attuazione dei predetti programmi strategici di lungo periodo richiedono 
necessariamente la messa in ntto cli strutture cli govcrmmcc complesse, di cui fanno parte le 

a livello centra.le, regionale e locale, la società civile, le parti sociali e alt11. soggetti a vario 
titol.o coinvolti nelle tematiche <li compctcn7.a, al fine della più ampia conclivisione degli obiettivi e 
delle nion.i. Tn tali processi, l'UN;\R assume un ruolo centrale l1ualc P°qcct/ Poi11! nazionale, sia a 
livello inten10 sia per le istituzioni europee, garantendo che ruoli, funzioni e competenze cliverse 
degli J'/t1keholde1J concorrano in modo coordinato al raggiungimento degli obiettivi. Pertanto, si è 
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proceduto a confignrarc modelli di governance sussidiaria e integrata, con le debite diffcrcn7.c in 
base alla specificità dei singoli Piani e dci diversi settori cli intervento. 

Si tratta di assicurare, mediante tali strutture <ligovernancc multilivcllo, la partecipazione e la 
collaborazione sinergica tra i soggetti nelle diverse fasi dei Piani nazionali: la definizione, con 
l'individuazione <legli assi prioritari, degli obiettivi strategici e delle misure, l'attuazione, 1a. ve1ifica e il 
monitoraggio. L'azione di coordinamento è attribuita all'UNt\R in quanto punto di contatto 
nazionale individuato dal Governo quak organismo chiamato a garantite, in piena autonomia cli 
giudizio e cli imparzialità, l'effettività del principio di parità di trattamento e a vigilare sull'operatività 
degli stmmcnti di tutela contro le cliscr.ìmi.nazioni. 

; \1 1·iguardo, va evidem.iato che il processo cli definizione dei piani nazionali ha previsto il 
coinvolgin1ento attivo delle associa7.ioni di settore, il cui apporto fattivo e propositivo ha 
indubbiamente rappresentato un punto <li fotza dell'intero processo, fin dall'avvio delle attivit.:'1 
propedeutiche all'elabot.:azione dei pian.i stessi. Il coinvolgimento dell'associazionismo è stato, 
pertanto, formalizzato nella costituzione di Gruppi cli lavoro nazionali, a seguito <li procedure 
pubbliche <li richiesta di manifcsta%ione cli interesse promosse dall'UNAR. La collabom?'ione tt:a le 
1sritu7.ioni centrali e la società civile è dì fondamentale importanza ed ha un forte valore simbolico e 
culturale di legittimazione per soggetti ancora troppo spesso marginalizzati é stigrnatizzati, 
contribuendo in questo modo anche all'implcmcnta7.Ìonc <lcl livello di capad(y delle 
associazioni. Inoltre, la cnlhborazione avviata ha una validità intrinseca, poiché concorre a rendere 
l'azione pubblica più trasparente e rispondente alle priorità ed ai bisogni dci cittadini, rendendo 
questi ultimi protagonisti della loro stessa emancipazione da ogni forma di esclusione e 
discriminazione. 

1 Piani nazionali rappresentano, quindi, lo strumento cli cui il Paese si è <lotato per il 
coordinamento delle politiche anticliscrimi.natorie, strumento la cui efficacia è strettamente con:clata 
alla capacità dei ,rari soggetti, istitu%ionali e non, cli collaborare in modo sinergico nella loto 
attuazione. 

Con la Raccomandazione del Comitato dci Ministri CM/R.EC (2010)5, il Consiglio 
cl'Eumpa, «1ico11osce11do the le p111:ro11e le.rhiche, .f!.t1J, bise.1:wali e tn111sess11ali ha11110 J11hi10 pt:r s1Jco/i 1: t11ttora so110 
vittime di tm11._1fobit1 e a/Ire .Jòr/J/e di ù1tollerc:111zp e di dùmi11ùwzjo11e1 a11che all'i11!emo delle lom fè1111iglic, 
ivi compreso sotto .Jònnc1 di c1il11ù1alizzf1z!o11e, esc/11sio11c sociale e 1Jio/1111::;_a, i11 ragio11e del /01v 
otÙ:lllammlo sess11ale o della loro identità d(gmere», richiede agli Stati un'azione specifica al fine di garantire 
a taJj persone il pieno godimento dci loro diritti umani. 

Inoltre, la sezione XI dell'Allegato aJla Raccomandazione affetma che gli Stati Membti 
dovrebbero garantire che le strntture nazionali preposte alla tuteb <lei diritti 11ma1ù abbiano un 
mandato esplicito per occuparsi delle discr.i.trrinazioni fondate sull'orientairntnto sessuale e l'identità 
di genere. 

Nel febbraio <lei 2013 è stato presentato il Rapporto di monitoraggio indipendente 
promosso da ILGA Eucopc sull'attuazione della Raccomandazione CM/REC (2010)5 nei diversi 
Stati membri del Consiglio d'Europa. Nel Rapporto, che ha l'obiettivo di valutare l'azione delle 
istitu%ioni nell'applicazione della citata normativa europea e di mettere in evi<len7.a gli ambiti in cui è 
necessario promuovere ulteriori interventi, sono state formulate alcune Raccomandazioni al 
Governo italiano, affinché lluanto previsto dal Consiglio d'Europa possa essere la base su cui 
crn;tn.1iJ:e l'agencb. politica. connessa ai diritti delle persone LGBT. Tn particolare, pur riconoscendo 
che le dcll'UNAR sono state estese al contrasto <lei diversi fattori di discriminazione, si 
sottolinea la mancar17,a in Italia di ui1 Equality Uody specificamente preposto a ciò e si raccomanda 
la creazione di un organismo nazionale indipendente con un mandato chiaro pet il contrasto delle 
discrhninazioni LG13T (punto 18), riprendendo sostanzialmente llrntnto previsto dalla 
Raccomandazione stessa. 11 Rapporto ha anche messo in evidenza l'assenza jo ltalia di una strategia 
generale e di un documento <li progrnmma%Ìonc, in<lican<lo la necessità di adottare un piano 
d'azione di medio/lungo termine (punto 19) per l'attua7.ione <li efficaci politiche antidiscriminatorie 
LGBT. 
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In riferimento alle sollecitazioni provenienti dalle istituzioni europee e dalla società civile, 
nd corso del 2013 è proseguito ed è stato portato a conclusione il processo ùi definizione della 
Strategia nazionale LGBT, avviato nel 2012 con l'adesione <lcll ' l talia, mediante il Dipartimento per 
le pari opportunità e l'U NAR, al programma promosso <lal Consiglio d'Europa "Combattere le 
discriminazioni basate sull'orientamento sessuale e sull'identità <li genere", in attunione della 
Raccoman<la/.Ìone CM/REC (2010)5. 

In continuità con l'anno precedente, l'impegno assunto dall'Italia è stato confermato e 
formalizzato nella Direttiva del i'vlinistro del lavoro con delega alle pari opportunità per l'attività 
amministrativa per l'anno 2013 con cui, nell'ambito dell'Obieltivo strntegico "Rendere effettiva e 
sistematica l'applica7.Ìone <lei principio <li parità <li trattamento e non discriminazione'', è stato 
individuato come Obiettivo operativo il "Programma <li prevenzione e contrasto <lcllc 
discriminazioni basate sull'orientamento sessuale e sull'identità di genere e promozione 
dell'inclusione sociale delle persone LGBT", assegnando all'UNAR, in (1ualità di F.c.1uality Body, le 
competenze in materia. 

Pertanto, è proseguito il processo <li consult.azione delle istituzioni a Livello centrale, 
1·egionalc e locale, della società civile e <lellc parti sociali, secondo un modeUo <li governance 
multilivcllo, sussidiat-ia e integrata, avviato nel precc<lente anno. La struttura della Govcrnance è 
costituita <la gruppi <li lavoro stabili: a) il G1·uppo nazionale cli lavoro <lelle associazioni LGBT, 
istituito con Decreto diretloriale <lei 20 novembre 2012, composto da 29 associazioni di settore e 
integrato, a seconda delle esigenze, con esperti e altri organismi competenti, con funzioni consultive; 
b) il Tavolo <l1 coordinamento istitu;;:ionale composto dalle amministrazioni centrali e locali 
coinvolte per competenza per la condivisione <lelle politiche; c) il Tavolo di lavoro con le parti 
sociaJi (parti datoriali e 01·ganizzazioni sindacali). L'UNAR è l'autorità centrale delegata al 
coordinamento delle attività inerenti la Stl'ategia, in c1ualità cli rocal Point nazionale per il contrasto 
ad ogni forma di discrimina7.ione operante presso il Dipartimento pe1' le pari opportunità della 
Presidenza del Consiglio dej Ministri. 

l ,a scelta dj un modello ampiamente partecipato ha consentito <li giungere alla <lefu-iUione di 
un piano programmatico pluriennale condiviso e coordinato, per L'attua;;:ione di politiche e azioni di 
sistema antidiscriminatorie finali;;:zato alla promozione e alla tutela dei diL-itti delle persone LGBT 
tendendo effettivo il principio <li parità di trattamento. 

Nell'ambito <li quanto previsto dalla Raccomandazione CM/REC (2010)5, a pattire dalla 
situazione cli contesto, sono stati individuati quattro Assi strategici di intervento: E <lucazione e 
Istruzione, I ,avoro, Sicurezza e Carceri, Media e Comunicazione. Tenendo conto della specificità 
delle problematiche individuate per ogni Asse, gli obiettivi ptio1-itari e le misure, definiti per ciascuno 
dì essi, sono relativi alle seguenti aree: raccolta dati e monitoraggio, formazione, informazione e 
sensibilizzazione, azioni positive. 

La Strategia nazion::tlc, presentata il 14 febbraio 2013 in occasione del secondo Meeting 
Gruppo nazionale cli lavoro LGI3T, alla presenza del l\ilinistro <ld lavoro con <lclega aUc pari 
opporturùrà, è stata adottata con Decreto Ministeriale del 19 aprile 2013. E' stata successivamente 
presentata ufficialmente in vari momenti istituzionali, a:a questi: il 17 maggio, Giornata 
intetna/.ionale contm l'omofobia, presso il Senato <lclla Repubblica, alla presenza del Presidente della 
Camera on. Boldrini e del Presidente del Senato sen. Grasso, nonché il 22 ottobre 2013 nel corso di 
una .t\u<li;;:ione del Vice Ministrn del Lavoro con <lelcga alle Pa11 Opportunità, presso la 
Commissione Diritti Umani dcl Senato. In occasione di tali incontri, il documento ha riscosso 
unanime consenso e apprezzamento proprio per l'impianto di matrice europea e per l'appmccio 
seguito. 

La Strategia costituisce, dunque, uno strumento cli programrnazione che, partendo <la un 
approccio molto pragmatico, circoscrive il proprio campo di a7.Ìone alle misure attuabili a 
legislazione vigente. 

La necessità di avviare un piano stra tegico di politiche pubbliche in questo ambito risponde 
ad una duplice esigenza: da un lato, è necessario avviare un cambiamento cultu1·ale, scardinando gli 
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stereotipi e i pregiu<li'l.i che stanno alla base delle discriminazioni nei confronti delle persone J .GBT, 
mediante efficaci aziotù di prevenzione; dall'altro lato, occorre intervenire per contrastare e 
rimuovere tali <liscriminazioni agendo su più livelli (pubblico/privatu) e ambiti Cìò si rende 
necessario anche alla luce dci dati sulle discriminazi01ù per orientament<.> sessuale e identità di 
genere, come è emerso dall'indagine fSTJ\T "La popola7.Ìone omosessuale in Italia" (2012), 
dall'indagine sulla comunità LGI3T nell'Unione Europea con<lotta <lalla l'oundamental Rights 
J\gency (2013), nonché <lalla casistica del Contact Center dell'UNAR. 

i\ questo proposito, il Contact Center dell'llNAR, in continuità con l'attività dell'anno 
precedente, nel 20l3 ha registrato 114 casi cli discriminazione per orientamento sessuale e identità <li 
genere, pari al 10% <lcl totale dci casi trattati (1142). Nella quasi totalità (t02), si è trattato di 
cliscrimirntF.ioni cli tipo <liretto, solo 12 sono state le segnalazioni rispetto a forme indirette di 
cliscriminazione. Gli ambiti nei quali si sono registrate significative segnalazioni 1·iguardano la Vita 
pubblica (44), i Mass media (37), la Scuola (12). Le segnalazioni si concentrano nei ptitni <lue ambiti: 
nel caso delfa "vita pubblica" il contesto prevalente sono le aggressioni (22 casi su 44) mentre 
nell'ambito "media" prevale il contesto "internet'' (25 casi su 37), in particolare i social network 
(soprattutto commenti su facebook o blog). 

Alcuni aspetti critici del contesto italiano sono, inoltre, emersi <lai proficuo confronto con le 
associnion.i LG13T, che hanno evidenziato specifiche situazioni <liscl'iminatorie, nonché le lacune 
lcgislativc che richiederebbero interventi normativi specifici per assicur:u-e la prote:lÌone dei diritti 
u111ani <lclle persone LGUT. 

La Strategia nazionale rappresenta, pertanto, una risposta alla situazione <li <lisci-imina'l.ione 
nei confronti tielle persone LGBT nel contesto italiano, oltre che alle sollecitazioni provenienti dalle 
istituzioni interna7.ionali e dalla società civile. Si tratta <li un<.> strumento <li lungo/medio perio<lo di 
supporto alle politiche nazionali e locali, nel rispetto degli obblighi assunli a livello interna7.Ìonale cd 
europeo, concretamente attuabile anche nel qua<lro normarivo attuale. 

Il percorso tli definizione <lclla Strategia sul piano na7.ionalc è stato accompagnato <lalla 
partecipazione dell'ltalia, tramite l'UN,\R, agli incontri a livello europeo svoltisi sulla tematica <lei 
conttasto alle discriminazioni per orientamento sessuale e i<lentità cli genere, sia ai seminari 
multilaterali tematici con i rappresentanti dei Paesi partner Polonia, Serbia, Albania, 
Montenegro e Lettonia, organizzati <lai Consiglio d'F.uropa, sia agli incontri del Network informale 
europeo dei Focal Point LGB'f. 

L'impegno <lcl Governo italim10 è stato confermato in ambito internazionale dalla 
sottoscrizione a L'Aja, il L6 maggio 2013, da parte della Jvlinistra per le pari opportu1ùtà, di un 
documento proposto <lai Govenù di Olanda, Regno Unito, Svezia, 13elgio, Finlanclia, finalizzato ad 
un impegno europeo congiunto in materia cli orientamento sessuale e identità di genere per 
innalzare il livello della tutela dei diritti umani e la di ttattamento per le persone LGBTI 
nell'Uniune, in occasione <lell'IDt\HO (International Day t\ gainst Homophobia). 

Una ,Pri111e1 a//11azjo11e della Stmte,_gia 11azjo11ale LG13T 
Nel 2013 il Dipartimento per le pari opportunità e l'UNAR hanno dato avvio ad alcune 

azioni per la realizzazione <li quanto previsto dalla Strategia. Ln particolare, il Dipartimento ha 
stipulato, in data 14 giugno 2013, un J\ccordo <li Collabota7.ione con la Città di Torino in qualità cli 
Segreteria na7.ionalc della Rete RE.J\.DY (in attunione <lei Protocollo d'Intesa <lei 19 clicembre 
2012), in rappresentanza delle amministrazioni locali nelle politiche ed a7.ioni sul 
territorio volte a prevctùre e contrastare le discriminazioni nei confronti delle persone 
L'ottica è quella di mettere in campo azioni di sistema, che coinvolgano i vari livelli della Pubblica 
Amnùnisttazione in Tt:dia, sia in senso verticale (cena:nle e locnle), sia in senso orizzontale 
(trasversali ai diversi ambiti del vivere sociale), come premessa per stin1olai:c positive ricadute su 
tutto il territorio nnzionale. 

11 Piano <li attività, elaborato nell'ambito <lcl citato Accordo, contempla due Jfoec <li a7.ionc. 
Per t1uanto riguarda i tre Assi Educazione e fatnnionc, J ,avoro, Sicurezza e C:u:ccri è 

prevista ln realizzazione cli percorsi innovativi di formnzione sulle tematiche LGBT, destinati alle 
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figure apicali delle Pubbliche Amministrazioni, da tealizzarsi sia a livello nazionale sia territoriale 
(livello macroregiorrnle e regionale), in collabornzione con j Ministe.ri competenti e gli Enti locali 
partner della Rete RE.A.DY. Si è scelto di coinvolgere in tali percorsi i vertici delle diverse 
.Amministrazioni Pubbhche in quanto centri decisori in grado di orientare, a propria volta, 
progettualità ed aziorù formative a cascata negli ambiti <li competenza. Per l'Asse Media e 
Comunicazione si prevede la realizzazione <li una piattaforma web istituzion11le sulle tematiche 
LGBT, l1uale strnmento cli supporto alle azi01ù degli addetti ai lavori e di informazione per la 
cittadinanza attraverso la messa a disposizione cli materiale documentale, ·anche in foimato 
nmltime<liale, di strumenti e modelli di intervento, <li materiali didattici e buone pratiche, prodotti in 
questi anni sulle tematiche LG13T da Enti e Associazioni .italiani ed intemazionali. Si vuole, inoltre, 
sostenere e documenta.re le azioni messe in campo dai diversi attori nell'ambito della Sttategia 
nazionale LGBT, attl:averso L'l pubblicazione 011 fine dei risultati e dei prodotti elaborati, anche ai fini 
del relativo mo1ùtoraggio. Nd corso dcl 2013 sono state avviate tutte le attività propedeutiche alla 
realizzazione delle attività, con il coinvolgimento in appositi workshop dei diversi slt1kebolde1:r 
individuati suUa base dell't:.xpcdise a livello nazionale e territoriale (pubbliche amm.itùstrazioni, 
associazioni LGBT, parti sociali ccc). Ciò anche al fine di creare reti tra diversi soggetti che possono 
essere funzionali a lJa diffusione ca pilla te <lei risulta ti delle attività effettuate. 

Nel periodo ottobre - dicembre 2013, il Diparti.mento per le pati opportunità e l'UNAR 
hanno, inoltre, realizzato un progetto di infotmazione, formazione e sensibilizzazione, finanziato dal 
Consiglio d'Eutopa, rivolto agli operatori dei media, mettendo in luce gli stereotipi e i pregiudizi 
maggiormente utilizzati nell'informazione e fornendo dementi di riflessione sull'utilizzo di un 
linguaggio corretto, al fine <li favorire una informazione adeguata sulle tematiche LGUT. Il pwgetto 
ha previsto la realizzazione di lJrnlttro seminari nazionali, che si sono tenuti nelle città di i\llilano, 
Roma, Napoli e Palermo, rivolti a giornalisti professionisti e uffici stampa istituzionali dal titolo 
" I .'orgoglio e i pregiudizi", in collaborazione con l'Agenzia Redatto1·c Sodale e con il patrocinio 
dell'Ordine nazionale dei giornalisti (e degli otdihi regiona]j competenti) e della Federazione 
nazionale della stampa italiana. Sono, inoltre, stati realizzati moduli di formazione nelle scuole di 
giotnalismo italiane riconosciute dall'Ordine sulle tematiche LGBT A I termine del ciclo di seminari 
nazionali, sono state redatte e pubblicate le "L.i11ee guida per un'informazione rispettosa delle 
persone LGBT'', quale utile strumento per operntori dell'informazione (giornalisti professionisti, 
uffici stampa istituzionali, free lancers, bloggers). 

Un'attenzione particolare è stata dedicata alla discriminazione nei confronti delle petsone 
transgender che, come evidenziato da molte indagini, risultano essere maggjotmente a rischio dì 
marginalizzazione e cli esclusione sociale. A questo proposito, il Dipartimento per le pari 
opportu1ùtà ha proceduto al finanziamento, previa pubblicazione cli due Avvisi di manifestazione cli 
interesse rivolti alle .Associazioni di settore, di due progetti pilota a livello nazionale: uno di questi, in 
attuazione di c1uanto previsto nell'Asse Sicurezza e Carceri, è finalizzato al miglioramento delle 
condizi01ù delle persone transgencler nelle carceri (condizioni cli vita, accesso alla salute, rapporti 
con gli operatod penitenziari e con la popolazione <lei detenuti) e prevede corsi di formazione e 
specifici servizi di assistenza psicologica e saiùtari; il secondo progetto pilota, in attuazione cli 
c1uanto previsto nell'Asse Lavoro, riguarda specifici seJ:vizi legali e psicologici per le persone 
transgender, finalizzati al sostegno nel processo di transi7,ione e all'inclusione socio-lavorativa. 

NelJa Relazione (COM(2014) 2 final) della Commissione Europea al Parlamento Europeo ed 
al Consiglio dell'Urùone Europea <lel '17 gennaio 2014 concernente l'applicazione della Direttiva 
2000/43/CE del Consiglio, del 29 giugno 2000 (che attua il principio della parità <li trattamento fra 
le persone indipendentemente dalla razza e dall'origine etnica) e della Direttiva 2000/78/CE del 
Consiglio, del 27 novembre 2000 (che stabilisce un quadro generale per la parità <li trattamento in 
materia dì occupazione e <li condizio1ù di lavoro), si evidenzia l}uale pLmto fermo come nell'ambito 
di applicazione della prima delle due Direttive (la Direttiva 2000/43/CE relativa a tutte le 
cliscriminaziorù basate sulla razza e l'origine etnica), i Rom - in c1uanto grnppo etnico 
particolarmente numeroso e vulnerabile - vi rientrino a pieno titolo (rationc lllcJ/mae). 
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Più in dettaglio, la Commissione Europea cileva come la complessa situnionc gimidica e le 
problematiche relative ai Rom derivino dalle modalità di applicazione pratica delle norme pertinenti 
(illlf>leme11tatio11 gap.1), con la conseguente necessità di rafforzare il ruolo di controllo della stessa 
Commissione suUc misure e prassi nazionali, sull'assunto in base al quale la normativa da sqla non 
basta - ed, invero, non è sufficiente - per t:isolvere il problema profondamente radirnto ne.Ila società 
dell'esclusione sociale dei Rom e dei pregiudizi che Luttora tali Comunità subiscono in tutto il 
territorio comunitario. 

Come esposto nelle <lue più recenti Relazioni annuali dell'UNAR al Parlamento (per gli anni 
2011-2012), un contributo fondamentale all'offensiva contro la disc1iminazione nei confronti dei 
Rom è stato offerto <la Il' adozione - con la Comunicazione della Commissione Europea n.173 /2011-
clella e.cl. "Cornice comunitaria per le strategie nazionali <li integrazione dci Rom, fino al 2020", a cui 
ha fatto seguito tm stretto monitoraggio delle strategie nazionali degli Stati mcm.bri ad opera della 
Commissione stessa, nei quattro settoi:i fondamentali (c.d . Assi commùtari) delle Strategie nazionali 
a favore dei Rom: istruzione, occupazione, assistenza sanitaria ed alloggio. 

Intanto, nel corso ciel 2013, la Commissione ha continuato a potenziare la tutela giuridica dei 
Rom con la sua proposta cli Raccomandazione relativa alle 11ùsure di rafforzamento dcll'Tnclusione 
Socitùe dei Rom - che il Consiglio dell'UE ha poi adottato il 9 dicembre 2013 - ed al cui negoziato 
ha partecipato e contribuito attivamente l'UNAR. 

Tale Raccomandazione, put non essendo uno sttumento giu1;dicamcnte vincolante, esprime 
la volontà dci 28 Stati membri di voler promuovere misure specifiche nei quattro settori 

unitamente a misure oci7.7.<.>ntali volte a migliorare la situazione elci Rom; rileva, 
it10ltre, la necessità cli garantire che la Direttiva 2000/43/CE sia applicata efficacemente sul 
territorio, incoraggiando in particolare gli Stati membri ad adottare nuove misure per garanti1·e che le 
propi:ie normative a livello nazionale, regionale e locale non siano discriminatorie e non conducano 
a pratiche di segrega7.1onc. 

Nel corso <lcl 2013, in segno di continuità con quanto sviluppato nel 2012 e a conferma 
dello specifico co111i11itme11tpolitico assunto a livello nazionale, una specifica delega in materia è stata 
affidata all'allora Ministro per l'Integrazione, on. Kyenge. 

A sostegno della )J,OJJert1a11ce prevìsta nella Strategia sviluppata nel 2012, sono proseguite nel 
corso del 2013, le attività dell'Ufficio in qualità cli Punto cli Contatto Nazionale per l'attua7.ione <lclla 
Strategia Nazionale di J nclusione dei Rom, Sinti e Caminanti. 

Più in particolare, in osservanza del sistema cli previsto ed in considerazione <lei 
c.d. "Assi" comunitari (ossia Salute, Lavoro, Istru%ione, e Politiche /\ bitativc), si sono costituiti, per 
la prima volta, i 'favoli tematici nazionali per singolo "/\ssc" <li intervento: 

1. Il 30 gennaio 2013 si è riunito il Tavolo nazionale sullo sk1t11s giuridico dei Rom e 
Sinti. Il lavoro si è focalizzato in particolare sulla situazione giuridica cli coloro che 
giunsero dai Balcani all.'indomani dei conflitti degli aruù '90 - pedopiù apolicli, ivi 
compresi i c.d. apolidi cli fatto. TI Tavolo, coordinato dal Ministero dell'Interno, si è 
riLmito nel corso dell'armo, con cadenza mensile, al fine di conoscere e valutare la 
situazione giuridica - notoriamente variegata ed eterogenea - dci Rom giunti dai 
Balcani, anche attraverso un ciclo di audizioni con le ONG di settore e gli stessi 
rappresentanti delle comunità interessate (12-21 febbraio, 25 mar11.o, 7- 9 maggio) e cli 
addivenire a possibili proposte nonnative, e diplomatiche, da 
sottoporre alla Cabina cli Regia Politica. 
2. Il 1° febbraio 2013 si è riw1ito il Tavolo Lavato, coordinato dal Ministero del 
Lavoro e delle Politiche Sociali, per l'avvio di uno ptitno percorso di monitoraggio e 
screening dei progetti di settore. 
3. L'l 1 febbraio si è riunito il Tavolo Salute (la successiva riunione formale ha poi 
avuto luogo il 20 novembre 2013), coordinato dal Ministero della Salute e, sin da 
subito, si è presa coscienza della necessità di assicurare trattamenti specifici e 
diversificati, unitamente a delle possibili campagne <li informazione e formazione. 
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4. Il 18 novembre 2013 si è riunito il Tavolo Politiche Abitative, coordinato dal 
Ministero per J'l ntegrazionc, per l'avvio e.li un percorso di conoscenza e 
monitoraggio della situazione abitativa su tutto il territorio nazionale. 

Sempre in ossequio al sistema di governance prospettato in Strategia, si è avviata la e.cl. Task 
fìorcc statistica, in collaborazione con l'Agenzia per i Diritti Fondamentali dell'UE (fìRA), nella cui 
cornice l'ISTAT e l'ANCI hanno ptcwvcduto a porre le basi di percorsi specifici <li analisi e ricerca 
di dati sodo-economici descrittivi della situazione dei Rom e Sinti, presenti in particolare in alcune 
aree del territorio nazionale, c1uali le città metropolitane dcli' e:x: E111e1;genza Nomadi e le città con più di 
15.000 abitanti delle Regioni Obiettivo Convergenza. 

Nel rispetto della normativa nazionale sulla privacy, si sta lavorando, peraltro, per la 
georeferenziazione delle fonti anuninistrative di dati, con la consapevolezza che la raccolta di dati e 
di informazioni integrate può favorire una chiara dcfi11izionc delle politiche e la relativa 
rimodulazione in base alle necessità (Jpecijic 11eed1). 

A livello centrale, al vertice di detto sistema di govemance, si ricorda la Cabina di Regia 
Politica che, in qualità di organo cli coo1:<liname11to ed .indirizzo politico, guidata dal 1faùstro per 
1'1ntcgrazionc e comprensiva dci Minisl-ri competenti per materia, si è ritmita il 'l 7 s.ettembre 2013 al 
fine di valutare il lavoro svolto dai Tavoli nazionali e, soprattutto, per rinnovare il sostegno politico 
in vista dell'avvio della c.d. Fase 2 <li attuazione della Strategia nazionale, mirando, in particolare, a 
rafforzare le sinergie necessarie. 

Nel corso dcl 2013, da un punto di vista procedurale-operativo, l'UNAR ha co11tinuato ad 
adoperarsi, attraverso incontri bilaterali e multilaterali, formali e non, per favorire la costituzione 
"mùforme" dei Tavoli regionali quale luogo, sia cli coordinamento e sensibilizzazione di tutti gli 
Mtori competenti presenti sul territorio a livello locale, sia di promozione dell'adozione di Piani cli 
Inclusione Sociale a livello locale, in linea con la Strategia Nazionale. 

Su input dell'UNAR! in c1ualità cli Punto <li Contatto Nazionale, sono stati, dunc1ue, avviati i 
suddetti Tavoli regionali presso le seguenti Regioni: Emilia Romagna, Toscana, Umbria, Calabria, 
Molise, e Matchc. 

ln tale c1uadro, il 17 dicembre 2013, si è organjzzata, presso la Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, la prima giornata di formazione e confronto, con e per i rappresentanti delle Regio1ù, al 
fine di sv11uppare una specifica wzionc di scn::;ibilizzazione, affinché analoghi Tavoli - di cui si rende 
au::;picabilc la pronta costituzione - vengano creati anche nelle altre Regioni italiane. 

Nella medesima conùce, l'UN 1\ R ha avviato una sperimentazione condotta, a livello operativo, 
congiuntamente <lall'ANCI e dal FORlvIEZ, per supportare le Autorità locali, in le Città 
interessate dalla cx Emergenza No111adi, a tradurre, in maniera concreta, le indicazioni contenute nella 
Strategia assistehdolc soprattutto nella redazione dei Piani di T nclusione cli livello locale. 

Al fine di sviluppare e motivare sia i Tavoli regionali che le Autorità locnli ed in ossec-iuio aJ 
motto lanciato dalla Commissione Europea "Goto loca!', i'UN ; \ R si è impegnato nella cornice della 
nuova programmazione dci Pondi strutturali, 2014-2020, affinché uno specifico Obiettivo (Ob.9.5) 
fosse declicato espressamente all'inclusione sociale dci Rom. Tn tale contesto, l'UNAR ha anche 
sostenuto e promosso nel dicembre 2013, la pubblica:donc, in italiano, da parte dell'ISFOL della 
Guich all'Oso dei Fondi St1:utturali. 

Si è, altresì, provveduto a pubblicare una sei:ie <li testi i_nfortnativi, attraverso l'Istisss, quali: 
Inforom, cli approfondimenti sui 4 Assi tematici; varie uno stuclio condotto 
da i\J\ .VV, con riguardo alla condizione delle donne rom e sinte, oltre alla traduzione e 
pubblicazione dci 1-"act-sheets del Consiglio d'Europa sulla Storia dei Rom. 

Tnoltte, nell'ambito delle attività di ed eco1101T1ic ffllljw1µen11c11t - relativamente 
all'utilizzo dei Fondi Strutturali, nella cornice dell'Asse B dedicato all'Occupazione -, l'UN ;\ R ha 
deciso di avviare nel biennio 2013-2014 un'Azione "volta a favorire dei modelli positivi di 
formazione, orientamento ed inclusione lavorativa, pet favorire l'inclusione lavorativa dei Rom": 

il contenuto specifico clcll' Azione 'è volto a riproporre il modello avviatoj con 
successo, in Spagna, nella cottùce del programma ACCEDER (2000-2012). Il 
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progetto spat,>11010, cooi-Jinato negli anni dalla "Furnfaci6n Gitano", mirava a 
sviluppare modelli <li auto-impten<litorialità ed imprenditoria di tipo familiate, con il 
quale, dal 2000 al 2011, sono state assunte circa 45.000 persone di eulia rom e 45.000 
di et1lia rom. 

L'indiri7.ZO dell'UNAR è dunque quello di sviluppare delle Azioni legate all'impren<litoria 
sociale (Asse B). l n questa prospettiva, nel corso del 2013 sono stati avviati dialoghi costruttivi con 
alcune città-pilota (in primi.r Lamezia Terme, Catania, Napoli e Bari, città già oggetto cli iniziative 
specifiche rientranti nella cornice dell'Azione 6 dci Fondi FSE, intitolata "Promozione della 
Govcrnancc delle Politiche e degli strumenti <li inclusione sociale e di contrasto alla discriminazione 
nei confronti delle comutlità Rom, Sinte e Caminanti"). 

Nel corso dd 2013, l'Ufficio si è impegnato per rispondere alle istanze presentate dalla 
società civile e/ o registrate anche attraverso i casi segnalati al Contact Centcr dell'UNJ\R, attraverso 
lo sviluppo cli una serie <li ini:r.iativc in matci:ia <li inclusione e di lotta alla discrimina7.ionc (ancora in 
corso): 1. aderendo a Campagne intcrna:r.ional.i, quali quelle del Consiglio d'Europa (Comit1Rom, 
Romed); 2. coordinando diverse campagne di formazione, informazione, sern;ibilizzazione e 
ridu7.ionc dello stigma anti-gitano (anche con l'OSCAD); 3. promuovendo iniziative specifiche in 
materia <li studio, ricerca e diffusione della situazione dci RSC in Italia, ivi compresa la 
commemorazione e diffusione della conoscenza del Porrajmos - anche nell'ambito <leUa "Settimana 
contro la violenza" nelle scuole e, più in generale, nella cornice di tutte le iniziative contro il 
razzismo. 

Infine, in vista del semestre cli Presi<lem:a italiano dell'UE (luglio-diccmbtc 2014), l'UNAR 
ha ospitato, dal 28 al 31 ottobre 20B, il lV Meeting del Cahrom Cro11p E:pc1ts 011 Roma l.r.mes dcl 
Consiglio d'Europa. In tale occasione, sono intervenuti il Ministro Kyenge ed il Vicc-Ministt0 
Guerra; e si sono tenuti altresl degli incontri a margine tra una delegazione del Consiglio d' Eutopà e 
le J\utorità di Roma Capitale, a testii.11011.ianza di una ferma volontà del Comune dì segufre le 
indicazioni contenute nella Strategja. 

Jn tale contesto, si inquadrano anche i due Meeting annuali dei Naliona/ Roma Co!ltad .Poi11ts, 
tenutesi a BnL'<cllcs su iniziativa della Conunissione Europea, nei mesi di febbraio e settembre 2013 
- iniziative a cui l'UNJ\R ha parteclpato e contribuito fattivamente. 

A livello internazionale, si è soliti sottolineare che le disfunzioni dei sistemi <li protezione 
na7.ionale <lei diritti umani nascono dalla compresenza, a varia m.isurll, di k11ouJ/ec(ge, capatity, 
imple111e11tation e co1m11itm811/ <gaps. 

Per ccJmbattere il diffuso negazionismo, la sfida principale è sensibilizzare e formare il 
pubblico in materia cli diritti urna.ili, in particolare con riguardo alle forme di tutela esistenti, 
assicurando, al contempo, una migliore attuazione e applicazione pratica della Strategia nazionale. 

La legislazione <la sola non basta a garantire la piena parità di trattamento che deve essere 
associata ad un'azione politica adeguata, così come più volte affermato dalla Commissione Europea. 

Con tale consapevole7.za, ma anche ricordando le mancanze normative specifiche che ancora 
contradclisti.nguono ritalia in tale settore, l'UNAR ha previsto ed ottenuto dalla Commissione 
Europea, cli poter ospitare, nel corso dcl semestre <li presidenza dell'UE (luglio-dicembre 2014), il 
IV Meetù{g dei Natinmzl Co11lact Poi11ts dell'UE per l'attuazione delle Strategie Nazionali di Inclusione 
dei Rom, che si terrà a Roma, il 5-6 novembre 2014. Si ritiene che tale r.iu1lione dovrebbe aver luogo 
all'indomani dell'insediamento della nuova compagine della Conunissione Europea, e, quindi, in un 
momento di grandissin1a importanza strategico-politica. 

Si auspica, dunque, che tale occasione possa rappresentare un momento sia di sintesi che di 
rinnovato impulso politico verso guel "joi11i11g jònì?i' cli scttoi:e richiesto dalla stessa Comnlissione 
nell'aprile 2011, con la Comunicazione n. 173, e valido oggi più che mai. 

La necessità di dotare anche l'Italia, così come avevano già fatto altri Paesi, cli uno specifico 
Piano d'azione contro il razzismo, è stata cibadita in più occasioni negli ultimi anni, a partire dal 
Rapporto 2007 dell'allora Relatore Speciale delle Nazioni Unite contro il razzismo, D. Dienc, 
elaborato al termine della sua missione-Paese effettuata in l talia nell'ottobre 2006, nel guale veniva 
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raccomandato all'Italia di ridefinire il suo Primo piano d'azione contro il Razzismo, prevedendo 
"una strategia programmatica" per affrontare ogni forma di discriminazione razziale che si potesse 
r11evare in tutte le sfere di vita. Un'analoga raccomandazione era stata ribadita, nel 20l2, dal 
Comitato di controllo ad hoc dell'ONU relativo alla Convenzione per l'eliminazione <li tutte le fotme 
di discriminazione razziale, il quale ha sottolineato, nel corso dell'esame-Paese (marzo 2012), ­
l'importanza della creazione di un Gruppo cli Lavoro per l'elaborazione cli un nuovo Piano 
nazionale <l'Azione contro tutte le fofme di c.liscJ:irninazione razziale. Inoltre, la predisposizione di 
un Piano nazionale cl' Azione è stata inserita tra gli obiettivi previsti dalle Direttive per l'azione 
amministrativa del IVIinistro, pro-te111pore, delle Pari Opportunità, per gli anni 2012 e 2013. 

Tenendo conto di queste raccomandazioni, e per tispon<let:e ad un'esigenza espressa anche 
dalle organ1zzazioni non governative, i'UN /\R, forte del suo mandato istituzionale e della sua 
esperienza, si è assunto il compito <li promuovere un Piano nazionale d'Azione contro il razzismo, la 
xenofobia e l'intolleranza, da elaborare insieme alle altre Amrninistrazioni, centrali e territoriali, alle 
Patti Sociali, al terzo settore, ecc. Quest'attività di raccordo con soggetti così diversi per ruolo, 
funzioni e competenze, è stata possibile proprio per il ruolo <li Focd Poi11t nazionale, riconosciuto 
all'UNAR sia a livello intemo che europeo, sulle tematiche oggetto del Piano nazionale d'Azione. 

A tal fine, l'UNAR ha istituito un apposito Gruppo di lavoro, che, dopo un attento esame 
del quadro normativo internazionale, europeo e nazionale, ha elaborato una prima bozza del Piano, 
1n<livi<luan<lone la struttura e la metodologia. 

Una pt:ima fondamentale scelta è stata l'individuazione dei fattori delle <liscrimina'.ilioni <la 
prendere in esame. In adesione a quanto previsto dall'art. 3 della Costituzione, dal d.lgs n.215/2003 
(in attuazione della Direttiva 2000/43/CE), dal d.lgs n.216/2003 (in attuazione della Direttiva 
2000/78/CE) e dal d.lt,'S 11.286/1998 ( festo UtÙCl) imnugrazione), il Piano per la lotta alle 
discriminazioni è stato incentrato sulle discriminazioni bas'..lte sulla razza, sul colore della pelle, 
sull'ascendenza, sull'origine nazionale o etnica, sulle convim:ioni e le pratiche religiose, sulla lingua. 
Tuttavia, proprio per quanto disposto dalla normativa ora citata, nonché tenendo conto di quanto 
rilevato dal Contact Center dell'UNAR, è stato deciso che il Piano non riguardasse solo i cittadini 
stranieri che vi,rono in Ttalia, ma anche gli italiani cli origine straniera o appartenenti a minoranze 
religiose o etnico-linguistiche, che nel 2013 hanno rappresentato, 11 27,8% delle vittime cli 
discriminazione. Inoltre, 1n ottemperanza a quanto indicato <lal d.lgs n.215/2003, sì è ritenuto di 
tenere nel dovuto conto il diverso impatto che le stesse forme di discriminazione possono avere su 
donne e uomini, nonché l'esistenza cli forrne cli razzismo a carattere culturale. 

L'elaborazione del Piano ha avuto un decisivo impulso nell'aprile 2013, con L'l nomina 
dell'on. Kyenge a i\ilinistro delJ'T ntegrnzione, la quale lo ha ritenuto una priorità del proprio 
mandato, 1n quanto risposta ferma ed inequivoca delle istituzioni e della società civ11e alla 
recrudescenza dcl fenomeno razzista, non solo in Italia ma in tutto il contesto europeo. 

Per quanto riguarda invece la sttuttura del Piano, è stato scelto di suddividerlo in ci11<.1ue 
sezioni. La p rima è stata dedicata all'analisi statistica e alla dimensione evolutiva sia della diffusione 
della discriminazione, sia delle potenziali vittime di dic;criminazione. Ciò ha comportato la raccolta e 
l'esame e.lei dati oggi clispotùbili sulle discrim.inazipni qggetto del Piano, che appaiono ancora 
particolarmente frammentate e non sempre comparabili. Oltre ai dati a disposizione dell'UNAR, si è 
fatto riferimento ad altre fonti istituzionali (IVIinistero dell'Interno, Ministero di Giustizia, ecc.) e si è 
tenuto conto anche dell'attività delle associ-.1zioni che hanno attivato specifici osservatori o che 
hanno intrapreso azioni giudiziarie. Particolarmente articolata è stata anche l'individuazione statistica 
delle potenziali vittime di discriminazione. Tnfotti, questo campione è composto da soggetti che, pur 
con cliffcrcnti stt1!11s giuridici, sono accomunati dall'essere potenzialmente vittime delle 
<lisci:iminazioni oggetto del Piano (cittadini stranieri, cittadini italiatù d'origù1e straniera, cittadini 
appartenenti alle minoranze religiose o alle rninoranze etnico-linguistiche, ecc.). Da questo punto <li 
vista, l'indicazione emersa è c1nella cli migliorare la rilevazione <lei dati statistici, nonché quella di 
arrivare a individuare specifici "indicatoci della discriminazione'', indispensabili sia per meglio 
comprendere il fenomeno cbe per attival'e politiche di prevenzione e contrasto. 
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Una seconda sezione del Piano è stata invece dedicata ad una panoramica dcl quadro 
legislativo interna7.ionale e nazionale circa le diverse forme di discriminazione oggetto del Piano 
stesso, allo scopo di approfondire alcuni elementi normativi richiesti dalle raccomandazioni 
formulate dalle istituzioni internazionali ed europee, e suggerite eventuali modifiche legislative. 

J ,a terza sezione è stata elaboi:ata a partire dai casi di discriminazione rilevati dal Contact 
Center <lell'UNAR, dalle relazioni al Parlamento predisposte dall'Ufficio nonché dagli ambiti d.i 
intervento indicati dall'Unione europea come prioritari !Jet il contrasto e la rimo:done delle 
discriminazioni. Ciò ha permesso di individuare alcuni Assi (o Aree prioritarie), allo scopo di 
evidenziare le principali criticità e <li proporre specifiche azioni da mettere in atto. 

J ,a qimrta sezione riguarda la valutazione e il monitoraggìo del Piano, nonché la selezione 
delle buone pratiche antidiscriminatorie. 

Infine, la guinta cd ultima sezione contiene alcune Raccomandazioni concernenti iniziative 
trasversali che dovrebbero rigwtrdarc tutti gli interventi, a prescindere dallo specifico Asse: la 
formazione degli adulti in materia antidiscriminatoria, la pedagogia antirazzista, la mediazione come 
strumento antidi.scriminazione, l'individuazione di una figura chiave (operatore contro 
anticfacrirninazioni) per la prevenzione ed il contrasto della cliscr.iminazione, il lavoro in rete contro 
il razzismo e la discriminazione, il Capaci(J1 !J11i!di11g di associazioni e comunità di stranieti, il network 
giovanile contro il razzismo. 

Per quanto ri!:,YL1arcla la metodologia utilizzata, al fine <li garantite una più ampia condivisione 
del Piano e traendo ispira:r.ione dal Processo di dialogo strutturato attuato dall'Unione Europea, è 
stato adottato un sistema di govcrnancc multilivcllo, allo scopo di coinvolge.re tutti gli a ttori a vario 
titolo interessati alle politiche in materia di prcvennone e contrasto della discriminazione. Si tratta, 
qLùndi, di un modello articolato e integrato che prevede l'azione sinergica delle Amministrazioni, 
centrali e locali, delle Parti Sociali e dcl mondo associativo. Questa metodologia consultiva con 
mo<lal.ità mista ha previsto momenti di confronto a clistanza e momenti di incontro diretto 
attraverso diverse tappe. 

Nel mese di gennaio 2013 è stata avviata la ptitna fase cli consultazioni, che ha coinvolto la 
Rete Na1:ionale J\ nticliscr.iminazioni, con capoflla Amm.Ìll.Ìstrazion.i locali a diverso livello (regionale, 
p1:ovinciale o comunale), e le oltre 300 associazioni iscritte al Registro UNAR (art. 6 del d.lgs 
n.2'15/2004), alle c1uali è stato chiesto di condividere la bozza della struttura del Piano. Tenendo 
conto dei contributi e dei suggerimenti giunti, sono stati meglio definiti gli Assi principali. Allo 
stesso tempo, è stata avviata la rnccolta dei dati statistici e un aggiornamento dell'analisi normativa. 
Al fine di costituire uno specifico Gruppo Nazionale di J ,avoro delle associazioni, 1'11 marzo è stato 
pubblicato un Avviso cli manifestazione di interesse rivolto agli organismi che svolgono attività nel 
campo della lotta alla discriminazione etilica e/ o ra1:7.iale, con il compito di seguire la definizione, la 
programmazione, l'attua7.Ìone e la valutazione dell'impatto del Piano. A scgLùto dell'esame delle 
richieste pervenute, il 20 tnaggìo è stato formalmente costituito il Grnppo Na1:ion.ale cli Lavoro di 
cui fanno parte 85 associa1:ioni. Il 30 luglio, alla presenza del Mioistt:O per Fintegrazione e del 
Viceministro del lavoro e delle politiche sociali con delega alle pari opportunità, è stato organizzato 
il primo meeting del Gruppo Nazionale di ] .avoro per il Piano na7.ionalc d'Azione contro il 
razzismo, la xenofobia e l'intolleranza, al. ciuale hanno partecipato 210 persone in rappresentanza di 
106 associazioni. L'iiicontro è stato articolato in un momento di confronto con tutte le associazioni, 
in seduta plenaria, e nell'organizzazione di 5 gi:uppi cli lavoro secondo gli Assi di intervento 
individuati (Lavoro e Occupazione; Alloggio; Istruzione; Sport e Sicurezza). 

Successivamente, è stato chiesto alle associazioni dcl Gruppo Nazionale di Lavoro di inviare il 
proprio contributo sia in merito agli Assi individuati sia relativamente alle criticità, agli obiettivi e alle 
azio11Ì da propotre anche agli altri soggetti istituzionab coinvolti nell'elaborazione del Piano . .Allo 
stesso tempo, il Giuppo <li lavoro dcll'UNAR ha analizzato i risultati raggiunti nella rimozione della 
discrimina1:ionc attraverso le hest pmdÙ'c individuate e messe a sistema, nonché le a1:ioru positive già 
adottate dall'UNJ\R e da altre istituzioni. A seguito del processo consultivo, ultimato il I O 
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settemb.re, sono stati ampliati gli J\ssi cli intervento, c.:iascuno dei quali da declinarsi per ambiti 
strategici, obiettivi operativi e misure positive concretamente attuabili a legislazione vigente. 

Gli 1\ssi definitivi sono i seguenti: 
- l ,a voto e Occupazione 
- Alloggio 
- Educa7.ione e Istruzione 
- Salute 
- Rappotti con la pubblica amministrazione 
- P orze cli polizia 
- Sport 
- Mass Media e comunicazione. 
Sono stati, quindi, attivati otto specifici gruppi di lavoro, composti <la esperti e funzionari 

dell'UNJ\ R, con il compito di approfondite, pc_r ogni Asse individuato, sia l'aspetto normativo e 
statistico, sia le criticità, gli obiettivi e le misure <la adottare. In tal modo, è stata elaborata una prima 
proposta operativa relativa ad ot,>ì·li singolo t\sse. Si è, successivamente, proceduto alla consultazione 
degli altri soggetti coinvolti nell'elaborazione del Piano, attraverso incontri speòfici, privilegiando 
una partecipazione in base ai diversi ruoli istituzionali: il 29 ottobre si è svolto l'incontro con gli altri 
ministeri competenti in materia (1V1inistero dell'Interno, Ministero del Lavoro e delle Politiche 
Sociali, Ministero dell'Istruzione, dell'Università e della Ricerca, l'vlinistero della Salute, ecc.), e le 
organizzazioni cli rappresentanza degli enti locaJi (Confcl'cnza e.lei presidenti delle Regioni, ANCI e 
UP!); il 30 ottobre sono state incontrate le P::u:ti sociali (organizzazioni simlacali e associazioni 
<latoriali); il 26 novembre si è svolto l'incontto con gli enti territoriali già attivi sul teina dclhl lotta al 
ranismo, a patt.ire da coloro che fanno parte <lella Rete nazionale antidisctiminaziorù <lcll'UNAR. A 
tutti gli incontri ha fatto seguito, da parte dei soggetti coinvolti, l'invio <li contributi scritti 
all'UNAR. Lo stesso è avvenuto <la pal'te <lei pa.ttecipanti al Tavolo interreligioso che si è riunito, 
alla presenza del Ministro per l'integrazione, il 4 dicembre. 

Il risultato <li c1uesti incontri è stata l'elaborazione di una nuova bozza di Piano nazionale 
d'azione, che è stata inviata nuovamente a tutti i soggetti coinvolti per una successiva condivisione. 
Contemporaneamente, il gmppo <li lavoro dell'UNAR ha continuato a monitorare ulteriori 
indicazioni presenti nei documenti internazionali. 

A livello sovranazionale, il 2 luglio 2008 la Commissione Europea ha adottato una proposta 
di Direttiva del Consiglio dell'UE , volta ad estendere la tutela contro la cliscriminazione per motivi 
di religione o convinzioni personali, disabilità, età o orientatnento sessuale al di fuori del mondo <ld 
lavoro. La Direttiva, a complemento della legislnione europea vigente nel settore, intende vietare la 
discrinùnazione per i motivi suesposti negli ambiti seguenti: prote7'ione sociale, comprese la 
sicurezza sociale e l'assisteo;rn sanitaria, prestazioni sociali, istruzione e accesso a beai e sei-vizi, 
.inclusi gli alloggi. 

Da un punto di vista procedurale, in seguito all'entrata in vigote <lei Trattato cli Lisbona (1° 
dicembre 2009), la proposta rienti·a ora nell'ambito dell'Articolo l 9 <lei Trattato sul Punzionamento 
dell'Unione Europea ed è, pertanto, richiesta l'unanimità in sede di Consiglio, previa approvazione del 
Parlamento Europeo. 

Dal canto suo, il Parlamento Europeo ha promosso ed adottato un patere in materia, nel 
quadro della procedura cli consultazione (il 2 aprile 2009). 

In ambito consiliare - in un primo momento - detta proposta aveva incontrato il fr.11;or <la 
parte di un'ampia maggioranza dei Paesi UE, che ne approvavano l'obiettivo, ossia cotnpletaJ·e il 
quadro giuridico esistente affrontando, con approccio orizzontale, i seguenti fattori di 
discriminazione: religione, disabilità, età e orientamento sessuale. 

Nel corso del 2013, pur ribadendosi l'importanza cli promuovere la patità cli trattamento 
come valot:c sociale condiviso nell'ambito dell'UE - anche alla luce, tra le altte, della Convenzione 
delle Naziorù U cute sui diritti delle persone con disabilità - non sono mancate posizioni <li fotte 
riserva, concretizzatesi con l'apposizione delle e.cl. "riserve generali'', ritenute necessaf'Ìe per 
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salvaguardare i pdncipi della sussidiarietà e della propmzionalità e nell'incertezza quanto agli effetti 
ptatici, finanziari e giuridici, della proposta cli Direttiva. Il Giuppo <li Lavoro del Consiglio UE, 
dedito alle "Questioni sociali", ha comunque continuato l'esame di detta proposta, concentrandosi 
in particolare, in ambito applicativo, sui concetti di accesso e cli discriminazione. 

Più in dettaglio, rispetto al concetto di discriminazione, si è sostenuta un'unica ampia 
defini;done cli discriminazione, a fronte dcl rischio <li creare definizioni differenti per i diversi fattori 
cli discriminazione. Quanto al concetto di accesso, in considerazione del fatto che l'accesso alla 
protezione sociale e all'istruzione sono definiti con margini più risttetti rispetto all'accesso a beni e 
servizi, si è sviluppato un concetto di accesso differenziato, sottolineando come nell'accesso non si 
debba ricomprendere la <letei:minazionc dell'ammissibilità di una persona a ricevere prnte7.ione 
sociale o istrnzione. Quanto alla suddivisione delle competenze, uno specifico impegno si è profuso 
pet delimitare le competenze nazionali relativamente alla sicurezza sociale, all'assistenza sociale e 
all'assistenza sanitaria. Restano, tuttavia, aperte alcune c1ucstioni di non poco conto, tra cui: la stessa 
"portata generale", messa in discussione in considerazione della visione - che seppur non pacifica -
è contraria all'inclusione dei concetti di prote7.ione sociale e di istrnzione nell'all1bit:o cli applicazione; 
le misure preventive/"accessibilità" volte a garantire la parità di trattamento per le persone con 
disabilità; gli ulteriori aspetti riguardanti la suddivisione delle competenze e la sussidiarietà; la 
certezza dcl diritto nella Direttiva to11t mmt, il calendario di attuazione/implementa7.ione 

A livello nazionale, con la ferma volontà di cont:rilmire fatlivamente - anche in vista del 
semestte di Presidenza italiana del Consiglio dell'UE - allo sviluppo del negoziato ormai pluriennale, 
l'lJNAR ha partecipato costantemente ai favori dcl Comitato T Affari Europei, 
manifestando una posizione proattiva nei confronti della proposta <li Direttiva, pur non mancando 
di esprimere alcune perplessità su alcuni profili conttmrersi, quale ad esempio il concetto di 
discriminazione per associa7.ione, cli clifficile inc1 ua<lramen to giuridico. 

A tal proposito, si ricOt'da che in matetia di «<lisctiminazione e molestie per associazione e 
associazione percepita», rileva che i motivi che producono il comportamento cliscriminatorio 
(vietato) sono ciuelli dell'atticolo 19 dcl Trattato. Si osserva che il divieto non verrebbe meno per il 
fatto che tali "motivi" attengano direttamente alla persona oggetto della cliscriminazione 
( discrimina:.::ione cliretta), oppute al suo gruppo e/ o alle persone che egli frequenta (discriminazione 
per associazione) e neanche per il fatto che tali "motivi" sarebbero frutto di una errata valutazione 
da parte dcl cliscri.minante. A.fortiori, è stato rilevato che anche qualora si ritenesse "che una persona 
abbia un carattere che non ha - e la si discrimina a causa di quel carattere -, la discriminazione non 
verrebbe comunc1ue meno". In pratica, la DiJ:ettiva dovrebbe coprire anche "quella situazione in cui 
il comportamento discriminatorio potrebbe essere il frutto di una valutazione errata". 

La Cotte europea dei diritti dell'uomo si è a più riptese occupata cli risolvere questioni 
concernenti l'applicazione del principio di non discriminnione, approdando ad una declinazione del 
p.tincipio in senso non assoluto, ma bilanciato e combinato rispetto agli alu-i cliritti sanciti nella stessa 
CEDU. 

a) Particolai:e rilievo nella giurisprudenza di Sttasbm:go ha assunto il tema dell'ha/e Jpeech, 
ossia dei discorni d'odio con intenti discriminatori, rispetto a cui si è posto il delicato problema del 
bilanciamento tra distinti diritti riconosciuti nell'ambito della stessa Cooven7.Ìone europea dei diritti 
dell'uomo. 

In parti.colare, la Corte - affermando il carattere "relativo" oltre che dcl principi.o cli 11011 

discriminazione (art. 14 CEDU), anche delJa libertà d'espressione (art. 10) e della libertà cli 
associa:>:ione (art. 11) - ha specificato a più riprese le tipologie cli cliscorso che devono ritenersi. 
offensive o contrarie alla Convenzione, e quindi punibili quali forme di baie Jpeed1. 

Per .tealinare c1uesto obiettivo, la Corte è ricorsa a due clistinti apprnccj, basati 
sull'inteqJtetazione combinata delle stesse norme della Convcnz1one: 

- applicazione dell'art. l 7, che sancisce il divieto dell'abuso di diritto (approccio adottato 
quando di un diritto riconosciuto dalla Convenzione, e in particolare della libertà di 
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espressione, provochi una condotta riconducibile ali' hate speech così negando i valori fondamentali 
della CRDU); 

- applicazione delle limitazioni previste nel secondo paragrafo dell'art. 10 e dell'art. 11 
(approccio adottato <.}uando l'offesa in questione, sebbene ricada nella definizione di hate Jpeech, non 
leda sostanzialmente i valori fondamentali della CEDU). 

Le yuestioni su cui la Corte è intervenuta hanno rit,11.mrdato il contrasto all' hate Jpeech sotto 
forma di affertnaziorù d'odio di stampo razziale, religioso, negazionista, di orientatnento sessuale, 
legate alla dottrina totalitaria o al discorso politico, anti-costituzionale e nazionalistico. 

Tra le pronunce in cui la Corte di Strasburgo ha aclottato il più stringente criterio del divieto 
dell'abuso cli cliritto, vanno senz'altro ricomprese quelle in tema <li clitùcgo e minimizzazione 
dell'Olocausto. In tali casi, infatti, si realizza senz'altro l"'effetto ghigliottina" derivante 
dall'applicazione della clausola di abuso del diritto essendo esclusi a p1iori dalla tutela 1 
discorsi negazionisti o antisemiti, in quanto i11 re ipsa contrari ai valod ispiratori della Convenzione. 

L'applicazione dell'art. 17 CEDU è stata progrcssivat11entc estesa ad un novero crescente ili 
espressioni d'odio, quali ad esempio quelle connotate <la razzismo, antisemitismo e islamofobia, ma 
anche, più rccentemente

1 
vilìpcndi che offendono la "t:eputazione" dello Stato. 

La seconda modalità, attraverso cui la Corte valuta la legittimità di interferenze degli Stati 
sutla libertà cli espressione, è yuclla basata sul bilanciamento tra detta libertà, insieme a quelle di 
riunione ed associazione ed altri valori fondamentali della Convenzione, specificati negli articoli l O, 
par. 2, e 11, par. 2. 

Al riguardo, merita menzione fa prima ptommcia in CLÙ la Corte si è occupata di un caso di 
incitamento all'odio nei confronti degli omosessuali, ossia quella che ha recentemente definito il 
caso Viyde/a11d tmd o!btm 11. S1vede11. Ivi, la Corte ha gi ustificato la condanna penale (secondo la legge 
svedese) cli alcune persone fisiche che avevano clistribuito nelle scuole volantini offensivi nei 
confronti degli omosessuali considerando ragionevole l'ingerenza delle autorità svedesi nell'esei:cizio 
della libertà d'espressione, giacché scopo vale t1 dire ''la p!V!ezjom 
della re/wtazjom e dei dùilli e/egli alhi", tli se11.ri dell't1rticolo 10 § 2 della Co11ve11zjom'J). ln sostanza, la Corte, al 
fine di valutare la legittimità <lcll'interfcrcn7.a, ha applicato i criteri forniti dal già citato secondo 
paragrafo dell'art. 10 della Convenzione, ossia ha verificato che le fossero disposte in 
conformità alle prescrizioni cli legge; fossero giustificate dall'esisten7.a cli un bisogno sociale 
preminente; si ponessero in un rapporto di necessaria strumentalità rispetto all'esistenza di una 
società democratica. 

Con specifico riferimento alla sussistenza di tma interferenza "11ece.omy i11 tt del!locn1tic socie(j', 
la Corte ba evidenziato che, seppur incitate all'odio non implichi necessariamente un i.nvito alla 
violenza, tuttavia, gli attacchi verbali violenti direttì contro un determinato grnppo e.li persone sono 
sufficienti per giustificare che le autorità impediscano proclanù razzistì. La tolleranza è, infatti, uno 
dei capisaldi delle società detnocratiche e la cliscri.minazione basata sull'orientamento sessuale tanto 
g.rave quanto quella basata sulla razza. Pertanto, la tutela dei valori cli una società democratica può 
essere garantita soltanto evitando che l'esercizio della libertà cli espressione sia esercitato 
irresponsabilmente. Sebbene l'esercizio di tale libertà non possa essere illnitato all'espressione cli 
idee o all'informazione inoffensiva o tahnentc indifferente e.la .non disturbate o turbate patte ùclla 
popolazione, è, altresì, vero che nel caso concreto l'offensività elci termini utilizzati non fosse 
giustificabile. Infatti, nonostante fosse condivisibile l'intenzione dei ricorrenti cli stimolare il dibattito 
nelle scuole, assolutamente inacccttahilc era il tenore del linguaggio utilizzato, che si sostanziava in 
accuse ingiustificate e aggressioni verbali gravissime soprattutto considerata l'impressionabilità e 1a 
sensibilità clei giovarù alunni. 

b) Un altro versante particolarmente attivo della giurispmdenza della Corte HDU in materia 
<li contrasto alle discriminazioni è quello relativo alla garamia elci diritti delle coppie omosessuali. Al 
riguardo, la Corte richiama e.la tempo l'intcrpreta;:iooc evolutiva 'aperta' clcll'att. 8 della Cò111;nrzio11e. 
Nei casi sottoposti al suo esame (tra i più noti, v. qso St-h1.1/k e Kopfco11tro / 1".rtlia del 24 giugno 201 O; 
caso X e altri co11tm A 11slna del 19 febbraio 2013 caso Vallimwto.,- e al/ti contro la Gredtt del 7 novembre 
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2013), essa ha riscontrato una discriminazione per orient.amento sessuale nel diritto al rispetto della 
vita privata e familiare, affermando la riconducibilità della relazione affettiva tra persone omosessuali 
alla nozione di vita privata e familiare, ai sensi dell'art. 8 della Cò11vc11zjo11e: la rcla7.ione sentimentale e 
sessuale tra due persone dello stesso sesso rientra senz'altro, per la Corte, nella nozione di "vita 
familiare", il cui rispetto è garantito dall'articolo 8 della Convenzione. 

La Cotte ha, inoltre, ritenuto determinante l'evoluzione sociale del concetto di famiglia 
registrata in molti Stati, riflettendo che "il [would be] artijìcia/ !o mc111taù1 thc 11ie1JJ that, in co11tmst IO a 
.differe11t-se:x: co11ple, a sctme-se:x: crJ11ple [could not] e1yqy 'famili l!fè".Jòr the p11rposes ofart. 8" (Cjì:, punto 73 
caso Vttllimwtos e a/tJi contro la Grecit1). In altri termirù, secondo la Corte il consenso sociale europeo 
formatosi in o,rdine al nuovo concetto di famiglia dovrebbe indurre tutti gli Stati al riconoscimento 
dei diritti delle coppie omosessuali, in modo da evitare irragionevoli disparità di trattamento rispetto 
alle coppie sposate. 

Proprio da ultimo, nel caso f/allic111atos e tt!t1i contro la Grecia, la Corte ha rimarcato il peso 
delle trasformazioni del modello famiglia nella c1uasi totalità <lei Paesi Europei e pur riconoscendo 
che non vi è omogeneità di disciplina tra i vad Stati, ha sottolineato l'obbligo per lo Stato in 
"posi7.ione isolata" di motivare, in maniera rigorosa, la scelta di non tutela giuridica alle 
coppie omosessuali. 

Va da sé che, a fronte del prospettato obbligo di motivazione, la mancanza di solide 
argomentazio1ù dello Stato che non appresta riconoscimento alle uiùotù tra pernone omoscssua.li, 
non può che determinare la violazione della Convenzione. 

In particolare, proprio con riguardo agli effetti giLu1.dici dei matrimoni che le coppie 
omosessuali contraggano in Paesi diversi da quelli cli loro appartenenza, con la sentenza Sha!k 11 K.opf 
1;s /111St1it1 dcl 24 giugno 201 O, la Corte ha ricbiatnato l'att. 12 della Convenzione europea per la 
salvaguardia dei diritti <lell\1omo in base a cui " uomini e donne in età adatta hanno il diritto di 
sposarsi e di fondare una famiglia". 

I ,a Cotte di giustiz.ia europea si è oricntat:1 gtatlualmcntc vt:tso ]'esercizio cli un coni.rollo sul 
i-ispctto d1.:i dititti fondamentali. della persona, daborando mediante la propria gìu.risprndenza un 
si:-;ten1u efficace <li gamnzia degli Grnzie modifiche apponatc d:il T1:att:Ho di .Amstctdam, 
pl'ima) dal Tr<iti·atn di Lisbona, dopo. all'a1ticok> 6 (i1.\.· articolo F) del sull'l :nione Europea, 
il ruolo ddla Cor te di Giustizin ::;i è: ulteriom1crm,' rnffoi:zato e, :ld oggi, essa può ritenersi 
competente per le violazioni dei diritti fondam<.·ntali conunes:;e nell'ambito Jc.\gli Stati membri. 

Con riferimento all'ambito di applicazione <lel principio di non discriminazione, la Corte cli 
giustizia è approdata ad interpretazioni molto estensive dello stesso, al fine <li garantire la piena 
efficacia dei di1:itti individuali sanciti dai trattati. 

Le questioni su cui la Corte è maggiormente intervenuta hanno riguardato il contrasto alle 
discriminazioni sotto forma di disparità di trattamento per genere, disabilità, razza o origine etnica. 

Tra le pronunce dci Giudici di Lussemburgo in materia cli cliscrimi.nazione sessuale si 
riscontra una maggiote attenzione al tema della disparità dì trattamento a danno delle donne. T n 
questa direzione, particolarmente significativi risultano gli intc1venti della Corte sulle discriminazioni 
(specie di tipo retributivo e in accesso) nel contesto lavorativo. 

Il principio della pai:ità di retribuzione fra lavoratori <li sessi diversi che svolgono il 
medesimo lavoro è sancito come principio generale fondamentale <lei diritto comu1ùtario nell'art. 
1'19, comma 1, dcl Trattato <li Roma; tuttavia è. grazie all'operato della Corte cli Giustizia se oggi il 
concetto <li retribuzione viene percepito in termini omnicomprensivi. 

La retribuzione, nella nozione estensiva dei giudici europei, ricomprende al suo interno una 
grande varietà <li prestazioni, non più soltanto la sua valutazione come inteso originariamente 
nel Trattato. La poi:tata della definizione di retribuzione è stata ampliata dalle sentenze della Corte in 
modo da ricomprendere al suo interno: le agevolazioni in materia cli trasporti ferroviati, Je indennità 
cli disloca%ione, le gratifiche natalizie, i regimi pensionistici professionali, la tutela dell.a matettùtà. 

Prioritario anche il xuolo che la Corte <li Giustizia ha giocato nell'affermazione del principio 
<lclla parità di accesso al mondo del lavoro, oltre che nella parità di retribuzione. I ,a giurisprudenza 
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europea st e orientata gradualmente verso la prcv1s1onc di misure, per gli Stati membri, atte a 
scongiurare il pericolo di disparità in fase <li selezione fra i divetsi candidati in considerazione del 
sesso. 

Con tifcrimento a c1ucsto tipo di "discriminazione in entrata", la Corte ha ritenuto, ad 
esempio, illegittima la normativa francese che p1:evedeva l'esclusione delle donne dalla polizia di 
Stato prescindendo <lalla valutazione delle loro mansioni. 

Sempre con riferimento all'ambito lavorativo, la Corte cli Giustizia è inte1vemita per 
raffo17.arc i diritti delle coppie omosessuali e rimuovere le disctiminazioni fondate sull'orientamento 
sessuale. In particolare, fa. Corte ha il p1:incipio secondo cui il lavoratore, anche se unito 
con un patto di solidarietà a un compagno dello stesso sesso, deve godete degli analoghi diritti 
riconosciuti alle coppie sposate, tra cui il congedo matd.monialc e il premio previsto dal contratto 
collettivo nazionale. In particolare, essa ha precisato che "re!t1tù1c11nente ai be11ejici a livello di rctli!J11zione o 
di co11dizjo11i di lc111oro, per esempio giomi di t'Ol(gedo stmordi11mio e 1111 premio co1J1e q11ello di Clii Ira/Imi m!/ 

procedi111e11to pti11cipale, co11ccssi i11 occc1.rione della co11d11sione dell'1111io11e dvi/e del v1atri111011io, le persone del 
1m:cl1Jsù110 sesso che, 11ot1 potendo co11/mm1 111at!iv1011io, stip1t!a110 1111 si /J'OVt1110 ÙJ 111rct sif/.1aziol(C c111alo,gt1 a 

qHclla delle coppie che si spost1110". 
Secondo i prjncipi cli diritto enuncia.ti dalla Corte, quincli, la normativa di uno Stato membro 

che conferisca benefici in tennini di retribuzione o cli condizioni cli lavoro unicamente ai lavoratori 
sposati, mentre il matrimonio è legalmente possibile nel medesimo Stato membro solo tra persone 
cli sesso diverso, crea una discriminazione diretta, fondata sull'orientamento sessuale, nei confronti 
dci lavoratori dipendenti omosessuali llniti in un Pacs che versino in una situazione analoga. 

Si tratta, com'è evidente, di w1'applicazionc J.cl principio cli non discriminazione - nel solco 
di quella svolta dalla CEDU - tale da consentil'e ai giudici europei di ricavarne un vero e proprio 
,ftat1u giuridico in favore cli persone altrimenti sprovviste di adeguata tutela all':interno di alcuni Stati 
membri. 

Uo'iotetpretazione estensiva dcl principio di non discriminazione si rileva anche in tema di 
tutela della parità di trattamento delle persone con disabilità. Al riguardo, la Corte di Giustizia si è 
espressa sulla necessità cli una definizione uniforme a livello comunita1"io in tema e sulla portata 
generale delle disposi7.ioni in materia di discriminazione. In particolare, la Corte ha precisato che 
occorre operare una distinzione tra disabilità e malattia, al fine di configurare un regime di 
protezione in favore dci Lworatori escluso in caso cli mero riferimento alle ipotesi di 
malattia. 

Un'interpretazione estensiva del concetto cli clis:abilità - e, più generalmente, delle fattispecie 
di discriminazione - è stata fornita. dalla Corte anche in una recentissima pronuncia relativa ad un 
cittaclino danese licenziato a causa della sua obesità. J ,a Corte, cbì;unal:i. a chiarire se nd dirino 
comunitario sussista un autonmno div.ieln di dis<:rirninazi< 1tH.: 111 rnginne de.I peso, ha sottolineato che 
l'obesità patologica può ricadere nel concetto di «disabilità» se ha raggiunto un livello tale <la 
ostacolare chiaramente la partccipa:lione alla vita professionale. 

Ne deriva, quindi, che il giudice europeo si dimostra aperto a nuove ipotesi di 
discrimina7.ione che, pur non rientrando espressamente nei fattori previsti dalla normativa eurnpea, 
possono t1'ovarc protezione attraverso un'intetpretazione estensiva delle norme cli tutela e, in 
particolare, cbusolc dal tt.:nore ;;cn7.'altro più in<letcrminato contt:nutc ndl':u:ticolo 2J <ldla 
Carta 1::uropea dei ditiltL 

Le indicazioni contenute 11ella direttiva. 2000/-B/CE circa l'obbligo cli istitnzione di 
organismi a tutela della parità di trattamento sono state declinate dagli Stati membri in maniera 
differente a seconda delle strutture già esistenti nel contesto nazion;le. Se alcuni Stati, come la 
Prancia, la Germania, la Grecia, l'Ungheria, l'Italia, la Romania, la Slove1ùa e la Polonia, hanno 
creato nuovi organismi per la promozione dell'uguale trattamento per i soggetti a prescindere dalla 
loto 1·azza o<l origine etnica, altri hanno asset,>-nato ad organismi già esistenti nuove fonzio1ù, come 
nei casi di Cipro, Hsto1ùa, Lituania., Malta, Slovacchia e Croazia. 

Particolare men7.ione merita l'ordinamento greco che ha scelto di assegna1·e ad una pluralità 
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di soggetti i compiti di tutela dalle discriminazioni sanciti dalle direttive 3000/43/CE e 
2000/78/CE. Nel mo<ldlo greco sono, infatti, diversi i soggetti giuridici che si occupano di 
promozione della parità: 

l'0111btf(/J'11u111, che si occupa <li tutte le tipologie di discriminv:ioni e della 
tutela più generale dei diritti umani; 

il Lrbottr Iwpedora!e, specializzato nella promozione della parità <li 
trattamento in ambito lavorativo e nel settore privato; 

l'Eq11t1/ Treat111e17t Co111mittee, che si occupa trasversalmente di discriminazione 
ad ccce7.ione del settoi:e pubblico e delJ'ambito lavorativo. 
J\nche l'Austria, la Danimarca, l'lnghilteri:a e l'Estonia si sono dotate <li ort,rnnismi differenti 

per la tutela della parità cli trattamento. All'interno delle citate esperienze nazionali si registrano due 
organismi deputati aJla tutela della parità di tratta1nento: gli uffici a tutela dei diritti umani, 
originariamente costituiti, e gli uffici per la parità di trattamento, sorti nd recepimento delle clirettive 
comu1ùtarie. 

Se le espe11.enze <lei paesi sopra citati vanno nella direzione <li una duplicazione delle 
strutture di tutela, per altri Stati membri la tendenza degli ultinù anni è andata nella clirezione 
opposta. Si è cercato, cioè, di ricondurre organismi già esistenti all'interno <li un'unica struttura in 
tno<lo <la poter procedere ad una razionali7.zazione funzionale delle competenze. 

'l'ali nuovi organismi hanno competenze più trasversali e si occupano di discriminazione in 
maniera più ampia rispetto agli uffici previsti precedentemente. Un esempio in tale direzione è 
raV\risabile in Olanda: la c.d. legge Staatsblad ha istituito nell'ottobre 20t2 il Ne11J H11111tm lv,ghts 
l11stit11te, che ha sostituito l'Eq11t1/ Trealme11/ Co111111issio11. li nuovo organismo ha assunto i compiti del 
precedente e al suo interno è stata creata una divisione specifica per la gestione di denunce in 
materia cli disparità di trattamento. Accorpamento analogo è avve.nuto in I danda con l'unione della 
Iti.rh Bq1mlity / l11tho1ity e della TJ11111t11J F.ij',bt Com111issio11: alla nuova comnussione, dall'agosto 201.3, è 
stata affidata la facoltà di aprite inchieste in situa7.ioni in cui vi sia prova <li una grave violazione dei 
cliritti umani o vi sia stata una p:-1lcsc inosservanza degli obblighi di parità di trattamento e la 
questione risulti cli pubblico iJ1teresse. 

l .e due citate direttive <ld 2000 in materia di antidiscri.minazione inùivi<luano un corp11s cli 
cliritti e obblighi applicabili in tutti i paesi dell'UE, comprese le procedure volte a sostenere le 
vittime di discriminazione. Se è veto che le <lfrettive in questione introducono il <liritto per tutti i 
cittadini dci paesi membri, all'uguale tutela legale contro le discriminazioni dirette e indirette e le 
molestie, è ançhe vero che i diversi organismi nazionali di tutela nel recepirle, hanno, io alcuni casi, 
ampliato e, in altri, ristretto le fattispecie discriminatorie. 

La Commissione Europea, nel report / l11ticdiscri111i11alio11 LtnJJ in FJmvpt! pubblicato 
nell' ottobre 2013, si è occupata, tra le altre attività, cli censire i campi di azione delle diverse autorità 
na?ionali. Nel grafico sotto riportato sono indicati i <livetsi compiti dconosciuti alle autorità 
nazionali in tema <li antidiscrhninazione. 
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Grounds under the competencies of the Equality Bodies 
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Come risulta dal grafico, fa maggior parte degli Eq11ctli!J1 Bodies presenti nei paesi membri si 
occupa <li <lisc1·iminazìone hi maniera più ampia rispetto alle fattispecie previste nelle direttive del 
2000 e, come precisato nel paragrafo precedente, sono <livetsi i paesi che hanno due o più 
organismi na7.ionali cli tutela specializzati. 

Dei 28 paesi tnembri, solo nel contesto spagnolo l'organismo a tutela della parità di 
trattam<::nto, il para la J>roJ11od611 de la de Tmto _y .No Dùcdmi11t1cirin de /as perJ011as por s11 

Rada/ o Ét11ico istituito con la 62/ 200}, de 30 de dùiemlm:, si occupa cli cliscri..minazioni 
raz7.iali e etniche, escludendo le altre tipologie, mentre in Finlandia e Portogallo la tutela è garantita 
anche a chi è vittima <li ùiscrim.i.nazioni per nazionalità oltre che per razza e<l etnia. 

Particolarmente virtuoso appare il modello delle autorità in Bulgaria, Hstonia, Slovenia, 
Romania e Ungheria che hanno notevolmente ampliato il campo della tutela al genere, all'età, alle 
credenze religiose oltre che ad "altt:c circostanze" non definite ma. in cui si possa ravvisare 
comunc1ue una disparità di trattamento. 

Anche nel fornire assistenza legale nei casi di discriminazione, l'esperienza degli Eq11ali()1 
Bodies appare diversa a seconda del contesto nazionale. 

Secondo guanto previsto dall'art 13 comma 2, direttiva 2000/43/CE, gli organismi di tutela 
degli Stati membri devono fornire "l'assistenza indipendente alle vittime cli discri.tninazioni" ma 
detti organismi possono anche impegnarsi a sostegno elci ricorrenti in procedimenti t,>1udi7.iari o 
amministrativi, anche se tale impegno .non è esplicitamente dalla direttiva stessa. 

Tta gli oJ:ganismi che forniscono assistenza e sostegno nelle a7.ioni legali da intraprendere a 
favore delle vittime <li comportamenti discriminatori vanno citati gli Eq11aliry Bodies dì Belgio, 
Ungheria, Irlanda, Slovacchia, Svezia, Inghilterra, Finlandia, Croazia. 

Il College 11oor de recbte11 /Jtfll de //leus Olandese (Istituto per i diritti utmU1i citato 
precedentemente) e il G/eic/Jhebcmd/J111gscm1vaitsc·hajì Austriaco (Autorità per l'uguale trattamento) 
forniscono, invece, pareri non vincolanti sulle denunce presentate dalle vittime di discriminazioni. 

Un rapporto elaborato nell'ottobre 2010 da uno studio congiunto tt:a lo H11111m1 E111vpet111 
e il L11dw{g BoltZj1Jt11111 J 11slil1tte qf /-I 111m111 PJ.ght..r ha identificato due tipologie cli Bq11ali1:J1 

Bodies in Europa, sotto il proftlo dell'assistenza giudiziaria: 
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• organismi Predomù1c111t/y t1ih1111al-(ype, caratterizzati <la un approccio imparziale ma 
"interventista", dedicano la maggior parte dcUe proprie attività ad indagare, accogliere e decidere su 
singoli casi di discrimin.azione pmtatialla loro attenzione; 

• organismi Pm/01vi11c111t/y promotion-(.yj>e, caratterizzati <la un approccio meno personalizzato 
e più "generalista". Tali organismi svolgono attività di sostegno alle buone prassi nelle 
organizzazioni, at.uncntando la consapevolezza dei diritti, inlplementando lo sviluppo <li una base di 
conoscenze in materia di parità e cli non cliscriminazione, e fornendo consulenza e assistenza legale 
alle vittitne di discriminazione. 

Dei 48 organismi di parità inclusi nella ricerca, 24 sono stati identificati come PriJdomù1tmt/.y 
tlihm1cll-rypc e 24 come J>redomùumt/y promotion-(ype. 

L'UNAR è considerato q1iale Predo111ù1c111tjy trib1111al-(ype, insieme agli organismi di: .Austria, 
Bulgaria, Cipro, Repubblica Ceca, Danimarca, Estonia, Finlandia, Grecia, Ungheria, Irlanda, 
Islanda, Letto nia, Lihmnia, Olanda, Norvegia, Romania, Slove1Ùa. Sono, invece, considerati 
Prndomi11cmtfy pro111otio11-(ype gli ol"ganismi <li: Austria, Belgio, Danimarca, Finlandia, !"rancia, 
Germania, lslanc.la, Irlanda, Liechtenstein, Lussemburgo, Malta, Portogallo, Slovacchia, Spagna, 
Svcz:ia, Inghilterra. 

Si può notate che in talmù Paesi, come l'Austria, la Finlanclia, la Da1ùmarca e l'Idan<la, 
esistono entrambi i modelli di organismo, imputabili, tuttavia, a soggetti distinti. In altri termini, 
negli ordinamenti in cui la struttura degli Bql/{tliry Bodies è plurima, è normale che tali organisnù 
svolgano non soltanto un'attivit,1 di promozione contro le <liscrimina7ioni ma anche di tutela e 
assistew.a giudiziaria in favo.te <le tic vittime. i\ Ilo stesso tempo, il rafforzamento delle competenze 
degli .Bq11tlliry Rodies verso forme para-giui:iscli7.ionali <li risoluzione dei casi si realizza anc11e nelle 
esperienze p.iù recenti dei Paes.i <leU'est e nei casi di accorpamento in un utiico organismo di 
struttmc ptecedentemente distinte, come nel citato modello olandese. 

La presente Relazione al Parlamento italiano non può prescindere dalle conclusioni dcl 
"Reportfrol?J the Co111111ùsio11 lo !he e111vp11a11 p(./rlia1J1ml a11tl co1111cil" del 17 gennnio 2014. TI rifeci mento è 
imprescindibile almeno per tre ordini di motivi: il Report riguarda lo stato di applic:.rzionc della 
normativa anti<liscriminatorin UE nei 28 Stati membri e, quindi, anche in Italia; esso cade a <licci 
antù dalla costituzione dell'UNAR, organismo deputato dalla normativa europea alla protno?,ione 
della parità di trattamento ed alla rimozione delle discrim.i.nazio1ù; il Report precede il semestre di 
Presidenza Italiana dell'UE e, quindi, fa da spartiacque per il resoconto italiano su.i temi <lella 
<liscriminazione. 

Nel Report è dato come premessa che, sebbene la normativa dell'Unione europea contro le 
discrim.i.nazi01ù fondate SLilla razza o l'origine etnica, la religione o le convinzioni personali, la 
disabilità, l'erà o l'orientamento sessuale ristùti ormai t:ecepita nel <lfritto na7.ionale di tutti gli Stati 
membri, essa continua a t"Ìmanerc, nella totalità degli Stati, cli difficile applica7.ione pratica. 

Ed infatti, mentre, <la un lato, la Commissione prende atto del risultato positivo che s1-i la 
Direttiva 2000/43/CE (c<l. direttiva raz7.a) che la Direttiva 2000/78/CE (cd. direttiva occupazione) 
costituiscono ad oggi parte integrante dcl diritto nazionale di tutti i 28 paesi dell'UE, dall'altro, 
rimarca il fatto che le autorità na7.ionali non riescono a garantire una pn.>tezionc efficace alle vittime 
di discrimina?,ione. 

Secondo il Report della Commissione, le cause principali del divario applicativo sarebbero 
da addurre alla scarsa conoscenza che ha il pubblico dei propri cliritti, al livello insufficiente di 
segnalazione degli eventi discriminatori e, conseguentemente, alla mancanza di <lati sulla patità che 
rende difficile quantificate e mo1ùtorare gli eventi discriminatori. 

In sintesi, Viviane Reding, Vicepresidente e Commissaria per la Giustizia, ha dichiarato in 
proposito che" .. . L111era è.fare in modo che le i1ittùm di disc1illli11azjo11e posst11m eseniJare co11crela111e11/e i 
propli dùitti, che sappiano doè ci dii Jivo{g1mi per assùtel/Zfl 11 abhiano acct:sso alla gù1stizja. " 

T ,a Comnùssione nel suo Report, quasi a voler guidare b "sfida" lanciata dalla Reding, indica 
agli Stati membri alcune priorità pet: fendere effettivo il principio di parità e la sua tutela: 
sensibilizzare l'opinione pubblica sui temi della cliscrimina7,ionc; favorire la segnalazione deUc 
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cliscrilnlnazioni, c1uindi l'emersione delle denunce; garantite l'accesso alla giustizia; favoti.re azioni 
politiche volte all'adozione di Strategie Nazionali per la specifica discriminazione dei ROM. 

A fronte delle indicazioni fomite in sede europea,. si ritiene dover rappresentare al 
Parlamento in che modo l'UNAR ha operato per l'effettività dei mezzi cli tutela nel cot:so dell'anno 
2013 cd in che misura ha proceduto a garantire l'applica7.Ìone dcl principio di parità rispetto alle 
conclusioni dcl Report della Commissione. 

Sebbene l'attività di rimozione delle discriminazioni sia resa oltremodo difficoltosa 
dall'assenza di un organismo indipendente sui diritti umani e di un c1uadro normativo omogeneo e di 
dirett,'l applicabilità, l'Ufficio negli ultimi anni ha svolto un'importante attività cli presidio 
istituzionale a tutela dei diritti fondamentali delle persone oggetto <li <liscrimina:i:io1ù. 

Sulla scorta delle direttive programmatiche emanate dal Ministro p1v 11!1J1pore, i'UN t\R ha 
svolto un fondamentale molo di ascolto, tutela e interlocuzione con il sistema delle autonomie 
locali, parti sociali, settori del 110 projìt e dell'associazionismo cli riferimento, assicurando 
l'applicazione concreta dcl principio cli non discriminazione. l ;'intenso lavoro è stato favorito da una 
oggettiva crescita di fenomeni di discriminazione anche in tnei:ito a fattispecie concrete di 
cliscrilninazioni connesse alla disabilità, all'età, alla religione, all'orientamento sessuale. 

Nel corso dell'anno 2013, i'UN; \ R ha, quindi, rafforzato il petcotso cli ripensarnento del 
proprio mulo, abbandonando un approccio burocratico tipico di un Ufficio, per un'interpretazione 
più dinamica basata sul principio dell'effettività del molo e dello svolgimento di tutte le funzioni 
asset,'"Il.ate dalla ditcttiva europea, dal decreto legislativo cli recepimento (d.lgs. n.215/2003) e dal 
quadro normativo vigente. 

La strategia Jcll'Ufficio ha consentito nel corso dell'anno 20'13 di percorrere la direzione 
il1dicata dalla Conunissione nel suo Report. 

Li particolare, con riguardo all'attività cli sensibilinazione, nel corso dell'aimo 2013 
l'obiettivo essenziale è stato c1uello cli sensibilizza.re l'opinione pubblica sui fenometù discri1ninatori 
e sulla V11h1erabilità delle persone maggiormente a rischio. Ciò ha comportato una costante 
collaborazione con il sistema delle autonomie locali (Regioni, Provmcc e Comuni nonché le relative 
associazio1ù. cli rappresentanza), le ONG attive sul tcnitoJ'io, sia in ambito nazionale che locale, le 
comunitil cli riferimento, le for:i:c sociali (organinazioni sindacali e <latoriali), la società civile in 
genere. L'attività di sensibilizzazione ha privilegiato l'azione di collaborazione con le ONG mediante 
rattivnionc cli partnership e reti informali e formali composte dalle principali ONG cli settore per 
l'elaborazione, la programma7.ionc e la reali:i:za:i:ione condivisa e congiunta di progetti cli livello 
nazionale, (progetti europei Pwgtess, Settimana contro la violenza e Settimana d'a7.ionc contro il 
ra:i:zismo). 

Varie azioni specifiche hanno coinvolto datori cli lavoro e sindacati; hanno consentito 
l'clabotazione di jòms tematùi rivolti alle giovani generazioni anche tramite fa realizzazione <li misure 
ad hoc quali il soci:.1l network di volontariato civico giovanile (www.retenear.it), la Settimana 
nazionale contro la violenza e le discriminazi01ù nelle scuole italiane cli ogni ordine e grado. 

Al fine di favorire l'attività di segnalazione delle disCL'iminazio1ù, il presidio còntinuo (24 h 
24) del Contact Centcr ha evidenziato una crescente consapcvolc;r,za delle vittime per i meccanismi 
di denuncia. Ciò, ovviamente, ha determinato un costante aggiomamcnto degli operatori dell'UNAR 
sulle tematiche disct.itn1nat.orie, un lavoro cli rete sia con gli osservatori territoriali sia con le ONG di 
settore. L'UNAR ha infatti mantenuto il modello di govemance sussidiaria e integrata che vede 
coinvolti oltre al Contact Cent.er UNJ\R anche alttc istituzio1ù nazionali (allo .stato attuale, l'Ufficio 
nazionale della Consigliera di Parità e, pet: suo tramite, la rete delle Consigliere di Parità regionali e 
provinciali nonché l'Osservatorio per la sicurezza contro gli atti discriminatori dcl Dipartimento 
della Pubblica Sicurezza del dell'Interno) , il sistema delle autonomie locali ai fini dello 
sviluppo dei centri e degli osserva.tori previsti dall'art. 44, comma 12, del TU sull'ltnmigrn7.ione 
(regioru, province e comuni), le parti sociali (organi:i:znioni sindacali e datoriali), le ONG di settore 
e le associazio1ù di rappresentanza delle comunità straniere. 

L'accesso alla giustizia ha rappresentato anche per l'anno 2013 il più grande scoglio 
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all'effettività della tutela, stante lo scarso ricorso delle vittime <leUc discriminazioni ai rimedi 
giurisdizionali e la mancanza di un sistema sanzionatorio che faccia c.:apo ad uu organismo 
in<lipendente o, comunque, ad un'autorità amministrativa. ln tale ambito, fa gran parte del lavoro 
dell'UNAR è stata, così, svolta nel rispetto delle prerogative dcli' J\ utorità giudiziaria e, quindi, 
essenzialmente nella fase preventiva del fenomeno discriminatorio. Ed invero, nelle numet:ose 
segnala:doni che pervengono quoti<lianamcnte all'attenzione dell'Ufficio per tutti i fattori di 
<liscriminazione, l'attività essenziale è quella di far conoscere alla vittima. i rimedi messi a 
disposizione della legge, i diritti azionabili e qtùncli l'eventualità e.li pt:escntarc denuncia laddove il 
fatto discriminatorio si conci:eti7.7.a in una lesione <lei diritti fondamentali. Inoltre, la sinergja con le 
associaziotù iscritte nel registl'O UN J\ R e dotate di legittimazione in giudizio, consente <li 
incoraggiare le vittime anche alla presentazione del ricorso giurisdizionale attraverso le associazioni 
di categoria. 

Come, poi, l'UN1\R abbia inciso per garantire il principio di effettività della tutela è esposto 
nel capitolo successivo. 

Quanto. all'adozione <li Strategie Nazionali per la specifica discriminazione di alcuni tatgct 
particolarmente vulnerabili. quali Rom e persone LGBT, si rinvia a quanto esposto nella Parte 
Prima, cap. 1, par. 2. 
Come indicato nel citato Report del 17 gennaio 2014, le due direttive antidiscriminazione (la n. 
43/2000 e la o. 78/2000) stabiliscono un co1p11s cli cliritti e obblighi applicabili in tutti i paesi 
dell'UE, comprese le procedure per aiutare le vittime cli discriminazione. 

Come s'mserisce L'UNAR nel percorso dell'effettività <lclla tutela delle vittin1e di 
discriininazioni? A dieci anni dalla sua costituzione, l'UNAR conferma 11 suo ruolo determinante 
nel campo della lotta ad ot,mi forma cli discriminazione. 

In particolare, in ossel1tùo ai compiti attribuiti dalla legge (art. 7 d.lgs. n.215/2003), l'LJNJ\R 
garantisce L'effettività della tutela fungen<lo da collante tra l'interpretazione e l'app licazione della 
normativa sovranazionale e <li lluclla nazionale nonché per l'interpretazione confol'me e.lei principi di 
cliritto enunciati dalla giurisprudenza CEDU e CGE e per l'applicazione degli stessi nel contem.ioso 
italiano. 

[n più, riveste un ruolo detetmjnante per l'opera cli mecliazione tra le istituzioni europee e 
nazionali in relazione alle cd. pt:oce<lure di inft:azjone in materia cli diritti delle persone. 

Secondo la più accreditata dotttina, il sistema giuridico dell'Unione Europea europeo è 
formato dall'insieme di tutte quelle nonne che hanno accompagnato il processo di integrazione 
euwpea. Esso si compone, dunque, da norme di origine diversa che regolano i rapporti tra l'Unione, 
gli Stati membri ccl i suoi cittadini; l'insieme delle norme è dato dalle norme internazionali (trattati 
istitutivi delle Comunità e dell'Unione: dal Trattato CECI\ 1951 - Trattati CEE e CEE.A Euratom 
1957 - Trattato dell'Unione Europea TUE 1992 e i trattati di modifica, fino fll Trattato di Lisbona 
2009); dalle norme dell'Unione o comunitarie (atti delle istituzioni dell'UE); dalle norme nazionali 
(atti di attuazione degli Stati membri). 

In tale complesso sistema gimiclico che dà luogo ad un ordinamento integrato cli norme, il 
giudice assume il ruolo <li tessitore, cli colui che è chiamato a cucire insieme i llivcrsi ordinamenti e a 
rinvenire il fùo comune del discorso tra i diversi piani che si interseca110 (ordinamento nazionale, 
orclinamento dell'Unione Europea, orclinamcnto CEDU). 

Per l'innalzamento della tutela antidiscrinunatoria, in tale sistema integrato, determinante è il 
"dialogo" tra le Corti e la possibilità del giudice nazionale cli non applicare le norme interne <liffotmi 
a quelle sovt:ana7.ionali (ccl. tecnica invalidativa, quando cioè il giudice nazionale è chiamato a 
disapplicaJ:e le norme contrastanti con quelle dell'UE). 

È noto che per il cd. primato del diritto dell'Unione, il Giudice applica nell'ordinamento 
nazionale le norme europee clisapplicando la nor1mt interna contrastante con c1uella sovranazionale. 
La disapplicazione è consentita per i regolamenti (ex art. 288, 2 co. TFUE), per le Direttive se(/ 

dopo la scadenza dd termine per il i:ecepimento (ex art. 288, 3 co, TFUE), per le norme 
immediatamente applicabili contenute nei Trattati. 
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Diversamente, non può esservi la disapplicazione immediata per le norme della CEDU, che, 
come è noto, rappresentano la matrice <lei diritti di che ispira la normativa europea e 
nazionale antidiscriminatoria. 

Difatti, con le sentenze cd. gemelle nn. 348 e 349 del 2007, la Cotte costituzionale italiana, 
pur affermando che la CEDU è vincolante nell'ordinamento interno, ha, poi, ritenuto che la 
prcvalen7,a sulle leggi interne passi attraverso un tentativo di interpretazione conforme, seguito non 
dalla disapplicazione, ma dal classico schema della illegittimità costituzionale per violazione di 
norma interposta (in questo caso la CEDU si configura quale no1ma inteqJosta che integt:a il 
parametro dell'art. 117, 1° conuna, Cost., così come si riteneva che il diritto comunitario integrasse il 
parametro dell'art. 11 negli anni '70, prima di ammettere la disapplicazione). 

Ne deriva che il Giudice nazionale, diversamente da quanto avviene con il diritto di 
dell'Unione Europea, non può disapplicare direttamente la norma interna contrastante con le 
disposizioni CEDU ma risolvere l'antinomia mediante un'interpretazione confonne <ldla norma 
interna alla Convenzione. In caso di conti:asto <leve porre la questione di legittimità con riferimento 
all'articolo 117 Cost. alla CGE. 

Secondo la giurisprndenza comunitaria, anche la Pubblica Amministrazione è tenuta alla 
<lùmpplicazione; si afferma, in particolare, l'obbligo delle amministrazioni pubbliche di non dare 
seguito a<l atti. la cLÙ incoinpatibilità comunitaria è stabilita a cli rinvio pregiudiziale in quanto, 
si rileva, "mrebbe co11tmddittotio stat11ire che i sùzR,oli posso110 ù1vocare i11na11z!. aigùrdki 11azio11ali le dùposizjo11i di 
mw direttiva .... per ce11s1m1re /'opemto dcilt1 p.tt. e 11e/ co11tet11j>O 1ile11ere la p.a. 11011 sia te1111ta (Id crpplicare !t1 
direttiva disappliCt111do le 11om1e 11C1ziollali ad essa 11011 co11jòrmt'' (CGUE 22.6.1989, c-103/88). 

Alla luce di quanto esposto, ne derivano alcuni corollari: 
1) nella dimensione del sistema giuridico europeo, ciascun Giudice nazionale è> altresì, Giudice 
dell'll n:ione Europea (art. 117 Cm;t); 
2) nella dimensione europea, la P.A. è organo tenuto alla verifica cli conformità tra l'ordi11amento 
europeo e c1 uello nazionale; 
3) l'UN/\R, nel suo cbh1pito di veti.fica della discriminazione (art. 7 dcl d.lgs. n.215/2003) quale 
Organismo di Parità, e nel rispetto delle prerogative proprie dell'autorità giudiziaria, opera quale 
interprete e l1uale presidio di garanzia per l'effettività della no(·mativa antidiscriminatoria a tutela 
delle vittime di discriminazioni. 

Nel sistema normativo dell'Unione, il principio <li non discriminazione è stato 
originariamente concepito per garantire il corretto funzionamento dcl mercato interno e della W)era 
citcolazione <lei citta<lini senza distinzioni legate alla nazionalità (art. 12 TCE, art. 18 TFUE). 

Nell'evoluzione successiva della prassi e della gii.:u:ispiu<len7.a, se ne mutano i connotati, 
divenendo principio generale cli diritto dell'Unione. 

Nonostante la mancanza di una norma ttd hoc che ne disciplina l'efficacia, l'applica7.ionc dei 
principi dell'Unione non è di poco rilievu àtteso che essi fungono da veri e propti pammetti di 
legittimità come, per esempio, per individuare i limiti del potere da parte dell'amministrazione nei 
confronti dei cittadini, per i criteri d'interpretazione o, ancora, per determinare la legittimità <li un 
atto o cli un comportamento. 

E d invero, per i principi <li diritto dell'UE, supplisce la prassi della giurisprudenza CGE che 
riconosce in essi i parametri di legittimità: così, per i principi di certezza diritto, del legittimo 
affidamento, di proporzionalità, cli leale cooperazione e, c1uin<li, <li non discriminazione. 

Secondo, dunque, la CGE il principio di parità cli ttat.tamcnto trova la sua fonte in varie 
Convenzioni intetnazionali e tradizioni costituzionali Jegli Stari membr:i, disegnando un quadro 
generale per 1a lotta alle diverse discriminazioni come espressioni del pi-incipio di eguaglianza. Esso, 
cioè, nascerebbe prima delle Direttive nn. 43 e 78/2000 perché principio generale di diritto UE; in 
quanto principio di diritto gode cli un effetto dii:etto: il p1imipio di 11011 dism/11ù1azjM1J presdl/{le dttlfe 
condi:\jo//i di applicabiliM della Dill:ttiw che lo dùcip!i11a, la11/o che il J!.i11dice è te1111to ad applicarlo m11:he ill hrogo di 
1111a le.,P)!/ //t1zio11tt!e 11 j>1ù11a della St't1de"'::;.O del ler111ù1e della s11a tmsposizjone ed i11 1111a co11/ro11ersia Ira 

priMti (Mangold C'L44/04, v. nota 74). 
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L'UNAR, quale organismo di parità nazionale, ha dunque operato nel solco del 
riconoscimento della prevalenza del principio cli non discriminazione; attraverso l'emanazione di 
pareri e raccomandazioni nonché attravc1:so le attività di sensibilizzazione, ìnforma'Zione e 
formazione funzionali a1 suo mandato (art. 7 del d.lgs n.215/2003), ha individuato le notme inteme 
confliggenti con il principio di non discrinùnazione facendosi portavoce a garanzia delle vittime 
delle clisérimina:t.ion.i, facilitandone l'accesso alla giusti7.ia. 

1n J:elaziooe alla giustiziabilità delle discriminazioni, si è tenuto conto del fatto che le norme 
UE antidiscri.tninazione stabiliscono un co1pm· di diritti e obblighi applicabili in tutti i paesi dell'UE, 
comprese le procedure per supportare le vittime di <liscrimina7.ionc. J n base a tali n01me, tutti i 
cittaclirù dell'UE hanno diritto alla tutela leg;ùe contro le <liscr.llninazioni <lirette e inclirette, alla parità 
di trattamento nel lavoro, a ricevete assisten7.a e a presentare denuncia con procedura giurisdizionale 
o amministrativa. 

Nella varietà delle ipotesi discriminatorie poste all'attenzione dell'Ufficio, l'interpretazione 
costante si è fondata sul riconoscimento del principio di non discriminazione quale principio 
generale cli diritto del sistema dell'Unione e, quindi, quale pòncipio a presiclio dei valori essenziali 
dell'Uomo considerato nelle sue massime espressioni della petsonalità (diritti sociali, lavoro, libertà 
di manifestazione del pensiero e d'imp1;esa economi.ca etc.). 

Ad esempio, sul fronte delle discrimina7.ioni per razza ed etnia, la riflessione è che le persone 
"senza-Stato", coloro cioè che hanno perso le tutele giuridiche offerte dall'appa1tenenza a uno 
Stato-nazione (i/lega! perso11J) non possono che rientrare in un programma organico di protezione 
giuridica a difesa del valore essenziale della loro persona: esiste una clirnensione di diritti essenziali 
che precede la dimensione politica e guida la dimensione giuriclica. 

Ciò ha consentito all'UNAR di indirizzare anche alcune pwcedure di infrazione avviate nei 
confronti dell'Italia e conclusesi con il risultato dell'adeguamento della normativa nazionale a quella 
europea, come è accaduto con la legge Europea 2013 in ordine aUc prestazioni sociali ed al pubblico 
impiego. 

La legge 6 ·agosto 2013 n. 97, recante clisposi7.ioni per l'adempimento degli obblighi derivanti 
dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea (G.U. n.194 del 20-8-2013), ha modificato l'art. 65 
legge 448/98 affiancando ai cittadini italiani e dell'Unione la categotia dei cittadini paesi terzi 
soggiornanti cli lungo periodo com.e possibili beneficiari dell'assehl110 pet· nucleo familiare con 3 figli 
minori. 

L'adeguamento alla normativa europea nasce da una procedura d'infra7.ione, la n. 2013/4009, 
per violazione del principio di parità di trattamento dei cittadini lungo soggiornanti, stabilito dalla 
direttiva 2003/109 /CE. 

J :emaoa:done di una legge apposita che adempie gli obblighi derivanti dall'appartenenza all'UE, 
rappresenta l'esempio cli come sia difficile tenere insieme i cliversi livelli di competenza (UE -
Statale) e consentire ai cittacliru dei paesi terzi un corretto accesso ai dii'ìtti fondamentali. 

È d'uopo, perciò, evidenziare nella presente relazione al Parlamento l'orientamento tenuto 
dall'UNAR in materia, sia prima che durante L'l procedura di infrazione. 

Nel corso degli arnù precedenti al 2013, si è sviluppato un grosso clibattito originato dal copioso 
contenzioso giudiziario sull'erogazione delle prestazioni sociali a carattere assistenziale ai cittadiiu 
extracomunitari. 

Anche la Corte Costituzionale italiana è stata chiamata più volte a pronunciarsi .sulla legittimità 
cli varie norme (regionali e na7.ionali) afferenti alle prestazioni sociali che escludevano dal beneficio 
gli stranieL·i extracommùtari e per tutte ne <licbiarava il contrasto con la normativa costituzionale (art. 
3 Cost.) e con quella sovranazionale (art. 14 della Convenzione per la salvaguardia e.lei diritti 
c.lcll'Uorno e delle libertà fondamenta.li). Per effetto delle pronunce della Corte, tutte le provvidenze 
assistenziali, come anche l'assegno e la pensione di invaliclità civile, sono dunque erogabili a tutti gli 
stranieri regolarmente soggiornanti e non solo a quelli titolari di permesso cli soggiorno CE per 
soggiornanti di lungo periodo, così come ai minori stranieri, in lp.ianto iscritti sul rispettivo titolo di 
sogg10rno. 
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Nell'opera <li inteipretazionc e <li sensibilizza7.ione compiuta dall'UNJ\R attraverso l'emana7.ione 
di parer.i e raccomandazioni, nonché attravetso la partecipazione ai tavoli istituzionali riguardanti le 
relative procedure di infra7.ione, sono stati tenuti fermi i passaggi fondamentali della valutazione cli 
discriminatorietà compiuta <lalla Corte Costituzionale: 
1) accertamento della natura <li <lititto fondamentale correlato al bisogno ccl al disagio riferibili 
alla persona nel suo valore primario (vincolatività, ex art. 117 Cost., della CEDU); 
2) ossequio delle scelte operate al principio cli ragionevolcz7.a e proporzionalità: l'esclusione è 
irragionevole in quanto, benché l'inclividuazionc dci beneficiari possa essere circoscritta in ragione 
della limitatezza delle risorse finanziarie, non sussiste ragionevole correlabilità tra quelle condi7.ioni 
positive <li ammissibilità al beneficio (cittadinanza e residenza cli trentasei mesi) e gli altri rc<1uisiti 
(situazione di disagio e di bisogno riferibili alla persona) necessari per la fruibilità delle provvidenze. 

Sulla base di questi passaggi e ben oltre le stesse tno<lifiche della legge europea, l'UNAR si è 
fatto portavoce cli tutte <.1uellc istan%c afferenti a diritti fondamentali correlati alle prcst.azioni 
assistenzialì di varia natura e che, ptoprio in quanto tali, impongono il rispetto dcl principio cli parità 
di trattamento senza clistinzione <li razza ed etnia. Per questa via, si è ritenuto che lo 
titolate di permesso regolare di soggiorno abbia il diritto cli essere ammesso all'ci:oga:r.ione delle 
prestazioni di carattere assistenziale, a parità di conclizioni dcl cittadino italiano. 

L'articolo 7 della legge 6 agosto 2013 n. 97, recante disposi%ioni per l'adempimento degli 
obblighi derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea (G.U. n.194 del 20-8-2013), 
estende l'accesso ai posti di lavoro alle clipenden'.l.c delle amminìstra7.Ìoni pubbliche ai familiari cli 
cittaclirù dell'Unione europea, ai soggiornanti cli lungo periodo, ai rifugiati e ai titolari dello .rtat1ts cli 
protc%ionc sussidiaria. 

1\ nche in tal caso, la previsione normativa è finalizzata a rimediare ai tilicvi 1nossi <lalla 
Commissione europea. 

Rd infatti, nell'ambito del caso EU Pilot 1769 /11/JUST - per cui UNAR ha partecipato ai 
lavori dci tavoli nazionali istituiti in ptol)osito - la Comnùssione europea ha rilevato la non 
conformità dell'art. 38, c. 1, d.lgs. n.165/2001 ( l'esto unico sul pubblico impiego), alla direttiva 
2004/38/CE (relativa al diritto dei cittadini dell'U1ùone e dei loro familiari di circolare e e.li 
soggiornare liberamente nel territorio degli Stati metnbri), nella parte in cui non prevede la 
possibilità di accedere ai posti di lavoro presso le pubbliche anU1Ùnist:razioni italiane per i cittadini di 
Stati terzi che siano familiari di cittadino dell'Unione europea. La legge europea ha, quindi, 
modificato l'art. 38, c. 1, d.lgs. n.165/2001 al fine cli .garantire l'accesso ai posti di lavoro 1nesso le 
amministrazioni pubbliche che non implicano cli pubblici poteri, ovvero non attengono alla 
tutela dell'interesse na:r,ionale, non solo ai cittaclliù dell'Unione ma anche ai <<loro familiari non aventi 
la cittadinanza di uno Stato membro che siano titolari del diritto ùi soggiorno o del diritto di 
soggiorno pertnanente». 

Non solo, nell'ambito dcl caso EU Pilot 2368/11/HOJ\iffi, la Commissione ha lamentato la 
non co1npatibilità dell'ordinamento nazionale alla <lu:ettiva 2003/109 /CE, telati va allo statlts dei 
cittaclitù cli paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo, che siano titolai-i dello stat11s cli 
rifugiato o cli protezione sussidiaria. 

- stata, <-1uindi, implementata la fotmuL'lzione dell'art. 38 con l'aggiunta di un ulteriore 
comma affinché le disposizioni in materia <li accesso al pubblico impiego che riguardano i cittaclini 
delJ'Unione si applichino anche ai cittadini di Paesi terzi che siano titolari del petmesso di soggiorno 
CE per soggio.tnanti cli lungo periodo o che siano titolari dello stc1t1-1s cli rifugiato ovvero dello stat11s 

di protezione sussidiaxia. 
Come per jl caso delle prestazioni sociali, anche in tale circostamm l'UNAR ha svolto una 

funzione essenziale formulando, attraverso appositi pareri e partecipando al dialogo sul punto sorto 
con gli organi cli Governo durante la notifica:r,ione delle procedure EU Pilot, un orientamento cli 
intcrpreta:r,ionc Hdcguatrice alle cfoettiv<.: corhunitarie, poi, seguito dall'adozione della legge Europea. 

Tuttavia, occorre segnalare al Parlamento - come peraltro sottolineato nei patcri formulati 
sul punto ed in sede di discussione dei casi Eu Pilot citati - che, allo stato, la normativa sul pubblico 
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irnpiego rimane comunc1ue carente, atteso che non è stata adeguata "in toto" al principio cli parità cli 
trattamento previsto in favore della generalità dèi lavoratori migranti regolatmentc :soggiornanti in 
Italla cx aJ.t 2, c. 3, d.lgs. n.286/1998. 

Senza attendere dunque gll esiti di un'eventuale p.1:0cedut:a di infrazione o altri casi EU Pilot, 
l'UNAR tiene a ribadire che l'apertura alla generalità dei lavoratori mi!,ttanti è in linea con la 
i1ormativa antidiscriminatoria, atteso che le disposizioni dell'articolo 2 del TUI n.286/1998 in l.U1a 

alle disposit:ioni della Convenzione OIL parificano il cittadino straniern regolarmente soggiornante 
in Italia al cittadino italiano, sempre che non si tratti di funzioni implicanti lo svolgimento cli 
pubblici poteri o di interesse nazionale (art. 38 del d.lgs. n.165/200'1, che rinvia al Regolamento 
n.174/1994). 

Ciò induce a ritenere che la legge europea non e in gtado di risolvere interamente il 
contenzioso 1:clativo all'accesso degli stranieri ai rapporti di pubblico impiego nonostante il deciso 
olientamento della giurisprudenza di merito che, invece, riconosce il diritto di pattecipazionc ai 
concorsi pubblici allo straniero titolare <li permesso di soggiorno abilitato allo svolgimento cli attività 
lavorativa. 
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