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PRESENTAZIONE

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

cons. Marco De Giorg)
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CAPITOLO PRIMO

Il pancipio di non discriminazione in ambito comunitario e nazionale

1. Le font di diritto comunitario

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 La Corte di giustizia ha svolto una funzione creatrice in relazione ai pih svariad aspetti delPordinamento
comunitario. Una glurisprodenza dunque che ha sostanzialmente orientato le scelte del legislatore comunitatio
in sede di redazione dei trattatl curopei che nel tempo si sono succedud, nonché nell’adozione delle norme di
diritto comunitario derivato.
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alla costruzione di un generale principio di eguaglianza, sulla base del quale sono stati ridefiniti
in modo estensivo i singoli diviet di disctiminazione previst nei vari Trattati istitutivi.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Le fonti di diritto interno

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

L'UNAR, come gia ricordato, ¢ stato istituito presso il Dipartimento per le Pari
Opportunita della Presidenza del Consiglio dei Ministri con la funzione di garantite
Peffertivitd del principio di parita di trattamento tra le persone, di vigilare sull’'operativita degli
sttumenti di tutela vigenti contro le discriminazioni, nonché contribuire a rimuovere le





