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ABSTRACT

11 contributo analizza la riforma europea degli
organismi di parita introdotta dalle direttive
(UE) 2024/1499 e 2024/1500 e il relativo
processo di attuazione nell’ordinamento
italiano. L’indagine si concentra sul
progressivo passaggio da un modello di tutela
prevalentemente sostanziale ad una vera e
propria “infrastrutturazione istituzionale” del
principio di eguaglianza, nella quale gli
equality bodies assumono un ruolo centrale
per I’effettivita delle tutele
antidiscriminatorie. Dopo aver ricostruito
I’evoluzione del quadro europeo e il
contributo della giurisprudenza della Corte di
giustizia, il saggio esamina criticamente il
sistema italiano, caratterizzato da un
pluralismo  organizzativo  frammentato,
interrogandosi sulla capacita della riforma
nazionale di realizzare un equilibrio tra
indipendenza, coordinamento ed effettivita
della tutela

I PUNTI CHIAVE DEL PAPER

Le direttive (UE) 2024/1499 e
2024/1500 segnano il passaggio verso
una nuova fase del diritto
antidiscriminatorio europeo fondata
sulla centralita degli organismi di parita.

Il legislatore europeo introduce
standard vincolanti in materia di
indipendenza, risorse, poteri e
accessibilita degli equality bodies.

La giurisprudenza della Corte di
giustizia ha svolto un ruolo decisivo
nella costruzione dei poteri degli
organismi di parita e nell’affermazione
del principio di effettivita delle tutele.

Il sistema italiano presenta un modello
pluralistico caratterizzato da
frammentazione istituzionale,
sovrapposizione di competenze e
criticita di coordinamento.

La riforma nazionale tenta wuna
razionalizzazione del sistema attraverso
la creazione di un organismo unitario,
mantenendo  tuttavia  articolazioni
territoriali e funzioni differenziate.

Il rafforzamento dell’effettivita della
tutela antidiscriminatoria dipendera
dalla concreta capacita di garantire
autonomia, coordinamento e adeguate
risorse agli organismi di parita.

IL MESSAGGIO

Le direttive europee sugli organismi di parita non si limitano a rafforzare gli strumenti di tutela
contro le discriminazioni, ma ridefiniscono il rapporto tra diritti fondamentali e istituzioni di
garanzia. L’effettivita del principio di eguaglianza non dipende piu soltanto dall’esistenza di
divieti e rimedi processuali, bensi dalla presenza di organismi realmente indipendenti,
accessibili e dotati di poteri adeguati. In questo quadro, il sistema italiano si confronta con il
superamento di un modello frammentato e stratificato, nel quale pluralita di soggetti e
sovrapposizione di competenze hanno spesso indebolito la capacita di incidere concretamente
sulle discriminazioni. La sfida della riforma consiste quindi nel costruire un equilibrio tra
autonomia istituzionale, coordinamento e prossimita territoriale.
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1. Introduzione

Nel processo evolutivo del diritto antidiscriminatorio europeo il tema “organismi di
parita” si inscrive in un periodo d’intensa trasformazione nel quale alla sola enunciazione
di diritti e divieti si accompagna la dimensione organizzativa, con la finalita di rendere
concrete ed effettive le tutele. In tale prospettiva si inseriscono le direttive dell’Unione
Europea 1499 e 1500/2024 che intervengono non tanto sul contenuto dei diritti
sostanziali, quanto piuttosto sulla struttura organizzativa delle istituzioni che devono
garantirne 1’attuazione.

Questo interesse per un tema che finora era stato poco agito segna il passaggio verso
quella che la dottrina definisce la “terza generazione” del diritto antidiscriminatorio ().
Dopo una fase iniziale focalizzata sugli aspetti definitori delle fattispecie e
sull’ampliamento dei fattori di protezione, il legislatore europeo, infatti, si € concentrato
sul riconoscimento di un’istituzione in grado di dare effettivita ai diritti. Anche in questo
la finalita risulta chiara: 1 diritti e le tutele possono considerarsi effettivi solo se esistono
strutture unitarie in grado di superare la frammentazione e I’eterogeneitda che ha
caratterizzato 1’attuazione delle precedenti direttive (%) e le conseguenze “negative”
collegate alle conseguenti scelte degli Stati membri. In quelle direttive la mera previsione
di strumenti di tutela, pur articolati e sofisticati, si ¢ dimostrata non essere di per sé¢
sufficiente ad assicurare I’effettiva rimozione delle disuguaglianze (%) e, questo, a
maggior ragione in tutti i casi in cui tale effettivita veniva affidata esclusivamente
all’iniziativa individuale delle vittime. Di qui la necessita di rafforzare il ruolo degli
equality bodies, attraverso la definizione di requisiti minimi comuni che consentano alle
persone di rendere concretamente esigibili 1 loro diritti anche attraverso una riduzione
delle asimmetrie di accesso ai percorsi di “giustizia” (*). Per comprendere ’impatto delle

(") Sulla ricostruzione delle fasi evolutive della materia e I’approdo alla cd. “terza generazione” del diritto
antidiscriminatorio, si veda diffusamente M. BARBERA, [l diritto antidiscriminatorio. Valori, tecniche,
problemi, Laterza, 2007, pp. 11 ss. che distingue tra una prima generazione centrata sul modello liberale
del divieto, una seconda focalizzata sulle azioni positive e una terza, di tipo “riflessivo”, basata su
infrastrutture istituzionali e obblighi proattivi. In ambito internazionale, il riferimento fondamentale al
passaggio verso un “proactive model” ¢ S. FREDMAN, Discrimination Law, Oxford University Press, 2011,
spec. cap. 6, dove I’ Autrice analizza il superamento del modello individuale a favore di obblighi positivi di
promozione dell’uguaglianza. Per un’analisi della “maturita” del sistema e del ruolo degli organismi di
parita, cfr. anche D. GOTTARDI, Le nuove frontiere del diritto antidiscriminatorio, in LPO, 2018, n. 11-12,
pp. 633 ss.

(® 1 riferimento ¢ alle direttive “storiche” del diritto antidiscriminatorio europeo (Dirr. 2000/43/CE,
2000/78/CE, 2004/113/CE e 2006/54/CE), recepite nel nostro ordinamento principalmente con i d.lgs. 9
luglio 2003, nn. 215 e 216, e con il d.Igs. 11 aprile 2006, n. 198 (Codice delle pari opportunita). M.
BARBERA (a cura di), Il nuovo diritto antidiscriminatorio. Il d.lgs. 215 e 216/2003 di attuazione delle
direttive 2000/43 e 2000/78, Giuffre, 2004. Per un’analisi critica della frammentazione istituzionale che ha
caratterizzato la precedente fase di attuazione, si veda C. VIGLI, Parita di genere nel mercato del lavoro e
contrattazione collettiva nelle esperienze italiana ed europea, Working Paper ADAPT, 2021, n. 1, la quale
sottolinea 1’esigenza di superare la «logica dei compartimenti stagni» tra i diversi organismi di parita a
favore di un modello integrato di tutela.

(®) S. FREDMAN, Discrimination Law, Oxford University Press, 2011, spec. p. 213 ss., la quale sottolinea
come la mera previsione di diritti e divieti non sia sufficiente ad assicurare I’effettivita della tutela,
soprattutto nei casi in cui I’accesso alla giustizia dipenda esclusivamente dall’iniziativa individuale della
vittima e permangano forti asimmetrie informative e probatorie.

(%) Sulle problematiche relative all’asimmetria di accesso ai percorsi di giustizia e sulla necessita di un
riequilibrio attraverso l’intervento di organismi indipendenti, si veda M. BARBERA, [l diritto
antidiscriminatorio, Laterza, 2007, pp. 154 ss.; per un focus sulle barriere procedurali e I’onere della prova,
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Direttive di “riforma” — direttive (UE) 2024/1499 e 2024/1500 in materia di organismi
per la parita di trattamento — nel nostro sistema, occorre partire dalla sua caratterizzazione
in termini di “pluralismo organizzativo” quale esito non di un disegno razionale, bensi
piuttosto di una stratificazione storica influenzata da una molteplicita di fattori. Il quadro
di risulta ¢ un sistema complesso — a volte anche farraginoso — dove la tutela della parita
viene affidata ad una pluralita di figure con competenze spesso sovrapposte (°). La
criticita, quindi, non si annida nella carenza di attori istituzionali, bensi piuttosto nel loro
coordinamento affinché la capacita di incidere sulle dinamiche discriminatorie possa dirsi
realmente effettiva.

Al fine di dare attuazione al progetto europeo il legislatore ha emanato il Decreto
legislativo 27 aprile 2006 recante attuazione della direttiva (UE) 2024/1499 e della
direttiva (UE) 2024/1500 in materia di organismi per la parita, nel quale si prevede
I’istituzione di una struttura unitaria, autonoma ed indipendente, chiamata a svolgere
funzioni di promozione, tutela ¢ monitoraggio in relazione alle tematiche della parita di
trattamento (¢). Un cambiamento questo sostenuto dalla necessita di razionalizzare il
modello pluralistico esistente attraverso la centralizzazione del solo livello nazionale con
mantenimento dei presidi territoriali. Il nuovo organismo per la parita, infatti, subentra
alla consigliera o al consigliere nazionale di parita e all’Unar ma, ai sensi dell’art. 4,
comma 2, lett. j, continua a coordinarsi sul territorio con le consigliere e i consiglieri di
parita regionali, delle cittd metropolitane e degli enti di area vasta, che restano titolari
delle funzioni territoriali di assistenza alle vittime, promozione delle pari opportunita e
monitoraggio delle discriminazioni.

Il presente contributo, partendo dall’analisi del contenuto e della portata delle nuove
direttive europee sugli organismi di parita, intende riflettere sulle scelte del legislatore
nazionale nel processo di attuazione, con particolare riferimento alla configurazione del
nuovo organismo € ai suoi rapporti con il sistema preesistente. L’obiettivo ¢ quello di
verificare se la riforma in atto sia effettivamente idonea a rafforzare ’effettivita delle
tutele antidiscriminatorie o se, al contrario, rischi di riprodurre, sotto nuove forme, le
criticita che I’attuale esperienza applicativa ha messo in evidenza.

2. Il contesto europeo: dalla proliferazione degli
strumenti alla standardizzazione degli organismi di
parita

L’intervento dell’Unione europea in materia di organismi di parita si inserisce in un
processo evolutivo di lungo periodo che ha progressivamente trasformato il diritto
antidiscriminatorio da un sistema prevalentemente normativo-sostanziale ad un modello
sempre piu attento all’ “architettura™ istituzionale. Le direttive antidiscriminatorie

cfr. A. PIZZOFERRATO, L ‘onere della prova nelle discriminazioni fondate sul sesso, in DRI, 2020, n. 4, pp.
985 ss.

(°) A. DONINL, La parita di genere e gli organismi di parita: una prospettiva di diritto comparato, Working
Paper ADAPT, 2024, n. 2.

() Atto del Governo n. 172, approvato in esame definitivo dal Consiglio dei Ministri in data 28 aprile 2026
in corso di pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale.
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adottate a partire dagli anni Duemila — in particolare le direttive 2000/43/CE e
2000/78/CE, nonché le successive 2004/113/CE e 2006/54/CE — avevano gia previsto,
seppur in forma non uniforme, 1’istituzione di organismi deputati alla promozione della
parita di trattamento, attribuendo loro funzioni di assistenza alle vittime, elaborazione di
studi e formulazione di raccomandazioni.

Tali previsioni, tuttavia, si caratterizzavano per un elevato grado di flessibilita, lasciando
agli Stati membri ampi margini nella definizione dell’assetto organizzativo, delle
competenze ¢ delle modalita di funzionamento degli organismi di parita. Ne ¢ derivato
un quadro europeo fortemente disomogeneo (’), nel quale i vari organismi presenti nelle
legislazioni nazionali presentano differenze significative quanto ad indipendenza,
dotazione di risorse, poteri istruttori e, conseguentemente, capacitd di incidere
concretamente sulle dinamiche discriminatorie. La necessita di un intervento
armonizzazione trova supporto nelle analisi empiriche (*) e nei documenti preparatori
all’impianto delle direttive del 2024, che hanno evidenziato in modo convergente le
carenze strutturali degli organismi di parita in termini di indipendenza, risorse e capacita
operativa (°).

I passaggi che hanno spinto il legislatore europeo a realizzare questo intervento possono
essere raggruppati intorno a tre tappe fondamentali.

Il punto di partenza ¢ la Raccomandazione (UE) 2018/951 che rappresenta 1’ultimo
grande tentativo della Commissione di risolvere i nodi problematici emersi dalle analisi
comparative attraverso un approccio di soft law. Con tale Raccomandazione la
Commissione esortava gli Stati a garantire che gli organismi di parita fossero
«giuridicamente e funzionalmente indipendenti» e dotati di «risorse umane, tecniche e
finanziarie adeguate». Tuttavia, la Raccomandazione, in ossequio al principio di non

(") N. CROWLEY, Equality Bodies Making a Difference, European Network of Legal Experts in Gender
Equality and Non-Discrimination, European Commission, 2018, p. 9, ove si evidenzia come «the
institutional architecture of equality bodies across these 31 countries is diverse, in terms of their mandates,
functions, and grounds covered», con riferimento alla pluralita di mandati, funzioni e fattori di
discriminazione coperti dagli equality bodies nazionali. V., anche S. BENEDI LAHUERTA, Equality Bodies
in the EU: Origins, Challenges and Future Prospects, in D. SCHIEK, A. LAWSON (eds.), Research
Handbook on European Anti-Discrimination Law, Edward Elgar Publishing, 2022, p. 393 ss., ove si
evidenzia come I’effettivita degli equality bodies dipenda non soltanto dall’ampiezza formale del mandato,
ma soprattutto dal grado di indipendenza istituzionale, dalla disponibilita di risorse adeguate e dalla capacita
di accesso effettivo da parte delle vittime di discriminazione.

(®) Il primo passaggio si colloca nel 2012, con il report di EQUINET, Equality bodies — Making a difference.
In questa fase, I’obiettivo principale ¢ dimostrare che gli organismi di parita non sono meri dispositivi
formali previsti dalle direttive antidiscriminatorie, ma attori capaci di produrre effetti concreti. Il documento
raccoglie evidenze empiriche sull’impatto delle loro attivita — assistenza alle vittime, promozione
dell’uguaglianza, interventi nei sistemi nazionali — contribuendo a costruire una prima legittimazione
sostanziale del loro ruolo. Su questa base si sviluppa una seconda fase, che trova un punto di equilibrio nel
2021 con gli Standards for Equality Bodies, sempre elaborati in ambito Equinet. Qui il focus si sposta dalla
dimostrazione dell’utilita alla definizione delle condizioni di efficacia. Gli standard individuano i requisiti
minimi necessari affinché gli organismi possano operare in modo credibile: indipendenza, risorse adeguate,
competenze effettive e accessibilita. Si tratta tuttavia ancora di soft law, priva di forza vincolante, il cui
limite principale risiede nella disomogeneita delle attuazioni nazionali

(°) COMMISSIONE EUROPEA, Commission Staff Working Document — Evaluation of the EU legal framework
on equality bodies, SWD(2022) 147 final, 7 June 2022; EQUINET — EUROPEAN NETWORK OF EQUALITY
BODIES, Equinet Highlights 2021 — European Network of Equality Bodies, 2021, EQUINET SECRETARIAT;
EUROPEAN UNION AGENCY FOR FUNDAMENTAL RIGHTS, Fundamental rights report 2023, 2023. Tali
documenti convergono nell’evidenziare criticita strutturali relative all’indipendenza, alla carenza di risorse
e alla limitata capacita operativa degli equality bodies, costituendo la principale base empirica della riforma
del 2024.
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vincolativita, restava confinata nella sfera del volontarismo: la Commissione
raccomandava, infatti, senza imporre, lasciando quindi agli Stati la discrezionalita di
ignorare gli standard proposti. Il risultato ¢ stato un mosaico di interventi profondamente
diseguali: mentre in alcuni Stati, infatti, il ruolo forte attribuito agli organismi di parita
consentiva ai cittadini di godere di una protezione avanzata, in altri tali organismi
restavano entita puramente formali prive di reali poteri risultando «unable to be game-
changers» (1°).

Il punto di svolta tecnico si ¢ realizzato con il Documento di lavoro dei servizi della
Commissione SWD (2021) 63 nel quale viene stigmatizzato il modello volontaristico. Il
contesto di riferimento, infatti, aveva fatto emergere come la tutela del cittadino si
collegasse non al diritto e alla sua unicita bensi piuttosto al luogo nel quale si fosse
verificato il fatto. E in questo documento, pertanto, che si cristallizza il nesso causale tra
I’inefficacia istituzionale e la lesione del diritto fondamentale alla non discriminazione,
considerando come inevitabile la necessita di un passaggio verso norme imperative.
Ulteriori sviluppi convergenti verso tale direzione si rintracciano nei documenti di
accompagnamento alle proposte di Direttive della Commissione europea (') volte
appunto a rafforzare il ruolo e I’indipendenza degli organismi di parita ('2).

Il percorso conosce la sua ultima tappa nei documenti di accompagnamento alla proposta
della Commissione europea volta a rafforzare il ruolo e I’indipendenza degli organismi
di parita.

I1 primo dei due documenti — SWD(2022) 386 final — sviluppa una critica netta al modello
flessibile introdotto dalle direttive 2000/43/CE e 2000/78/CE, evidenziando come 1’ampia
discrezionalita lasciata agli Stati membri nelle scelte attuative abbia favorito una
progressiva riduzione dell’effettivita del ruolo degli equality bodies. In particolare,
I’assenza di standard vincolanti in materia di indipendenza, autonomia finanziaria e
garanzie organizzative ha reso molti di questi organismi vulnerabili a interferenze
politiche, a riduzioni di bilancio e a una sostanziale debolezza nei poteri di intervento,
compromettendone la funzione di garanzia dei diritti.

Il secondo documento — SWD(2022) 387 final — affronta invece la giustificazione
economica e politica dell’intervento, esaminando le diverse opzioni regolatorie possibili,
compreso il semplice aggiornamento delle raccomandazioni esistenti, e concludendo che
solo I’introduzione di requisiti minimi obbligatori mediante direttiva sarebbe stato in
grado di assicurare un livello uniforme ed effettivo di tutela dei diritti sanciti dalla Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione europea. Tale impostazione trova una

(' N. CROWLEY, Equality Bodies Making a Difference, cit., p. 7 ss., come evidenziato I’assenza di sostegno
politico e di risorse adeguate ha reso molti organismi «unable to be game-changers». Si sottolinea che
«indifference leaves equality bodies under-resourced and without political traction for their advisory
competences. They are rendered unable to be game-changersy.

(!") COMMISSIONE EUROPEA, Proposta di direttiva del Consiglio recante norme relative agli organismi per
la parita nel settore della parita di trattamento tra le persone indipendentemente dalla razza o dall origine
etnica, COM(2022) 689 final, 7 dicembre 2022; Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio recante norme relative agli organismi per la parita nel settore della parita di trattamento e delle
pari opportunita tra donne e uomini in materia di occupazione e impiego, COM(2022) 688 final, 7
dicembre 2022.

('?) Analoghe conclusioni emergono nel Fundamental Rights Report 2023 che segna il passaggio da una
riflessione normativa sugli standard a una valutazione empirica e sistemica delle condizioni di effettivita
dei diritti fondamentali nell’Unione, evidenziando proprio quelle criticita (disomogeneita, limiti di
enforcement, vulnerabilitda emergenti) che renderanno necessario ’intervento vincolante del legislatore
europeo nel 2024. Cfr. EUROPEAN UNION AGENCY FOR FUNDAMENTAL RIGHTS, Fundamental Rights
Report 2023, 2023.
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sistematizzazione nel Commission Staff Working Document — Evaluation of the EU legal
framework on equality bodies, SWD(2022) 147 final, che individua proprio nella
frammentazione degli assetti nazionali, nella carenza di risorse e nella debolezza
strutturale degli organismi di parita le principali cause del fenomeno di under-reporting
e della ridotta fiducia delle vittime nella concreta possibilita di tutela. E su questa base
che maturera poi la scelta di superare il modello puramente volontaristico e di procedere
all’adozione delle direttive (UE) 2024/1499 e 2024/1500 ().

Non solo, un intervento legislativo avrebbe consentito una migliore protezione delle
vittime ma, al contempo, avrebbe garantito il corretto funzionamento del mercato unico,
evitando che la tutela dei diritti fosse un costo variabile collegato alle scelte “attuative”
dello Stato membro. Nel merito, ¢ dato constatare come il legislatore europeo non abbia
“inventato” ex novo le caratteristiche proprie dei futuri organismi di garanzia, ma abbia
realizzato un’operazione di sintesi tecnica dei Principi di Parigi delle Nazioni Unite e
della Raccomandazione n. 2 dell’ECRI. Sebbene questi documenti internazionali siano
stati elaborati molti anni addietro, la loro applicazione era rimasta spesso opzionale.
Citando esplicitamente la necessita di allinearsi a questi “modelli di eccellenza”, la
Commissione nella sua proposta eleva, quindi, I’indipendenza finanziaria, I’autonomia di
nomina dei vertici e il potere di monitoraggio legislativo a requisiti legali insindacabili.
In questo senso, la Direttiva 2024/1499 che ha recepito pienamente questi suggerimenti
non si presenta solo come una norma antidiscriminatoria ma come un atto di
standardizzazione istituzionale che impone agli Stati membri di conformarsi ai piu alti
parametri internazionali di protezione dei diritti umani, rendendo gli organismi per la
parita dei veri e propri presidi di democrazia.

3. La direttiva (UE) 2024/1499 e la direttiva (UE)
2024/1500

Le direttive (UE) 2024/1499 e 2024/1500 introducono un livello di armonizzazione esteso
anche alla configurazione degli organismi di parita, definendo un insieme di requisiti
minimi vincolanti relativi allo status, alle risorse, alle competenze e ai poteri degli
equality bodies, con I’obiettivo di garantirne 1’effettiva indipendenza ed operativita. In
tale quadro, la direttiva 2024/1499 assume una portata pit ampia e trasversale, mentre la
direttiva 2024/1500 si concentra specificamente sulla parita di trattamento e sulle pari
opportunita tra donne € uomini in materia di occupazione € impiego.

Tra gli elementi qualificanti del nuovo modello assume rilievo centrale il principio di
indipendenza, che implica non soltanto I’assenza di vincoli gerarchici o funzionali nei
confronti degli organi politici, ma anche la previsione di procedure trasparenti di
selezione, nomina, revoca e gestione dei conflitti di interesse, nonché la possibilita per gli

(%) M. BIAGIOTTI, Recent Developments in the Regulation of Equality Bodies in the European Union, in
DLM International, 2025, n. 1, p. 23 ss., ove si evidenzia come il passaggio dalla tutela meramente
dichiarativa alla costruzione di presidi istituzionali di garanzia rappresenti una nuova fase evolutiva del
diritto antidiscriminatorio europeo, fondata sull’esigenza di superare la frammentazione applicativa degli
ordinamenti nazionali; V. FILI, Le direttive gemelle (UE) 2024/1499 e (UE) 2024/1500 sugli organismi di
parita, in DRI, 2024, p. 1243 ss.
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organismi di gestire autonomamente le proprie risorse finanziarie e organizzative, come
previsto dall’art. 3 della direttiva (UE) 2024/1499.

A cio si affianca, quale condizione imprescindibile per I’esercizio effettivo delle funzioni
attribuite, la previsione di risorse adeguate, anche in termini di personale. Sebbene le due
direttive si inseriscano in un quadro regolatorio comune fra queste, tuttavia, intercorrono
delle differenze proprio a partire dal loro campo di applicazione. Mentre, infatti, la
Direttiva (UE) 2024/1499 abbraccia il tema la parita di trattamento tra le persone
indipendentemente dalla razza o dall’origine etnica, tra le persone in materia di
occupazione e impiego indipendentemente dalla religione o dalle convinzioni personali,
dalla disabilita, dall’eta o dall’orientamento sessuale e tra le donne e gli uomini in materia
di sicurezza sociale e per quanto riguarda 1’accesso a beni e servizi e la loro fornitura;
quello coperto dalla Direttiva (UE) 2024/1500, invece, si focalizza specificamente sulla
parita di trattamento e sulle pari opportunita tra donne e uomini in materia di occupazione
e di impiego, inclusi il lavoro autonomo e ’equilibrio tra attivita professionale e vita
familiare. Ciascuna direttiva aggiorna e integra un set diverso di norme preesistenti: la
2024/1499 rafforza 1’applicazione del principio di parita derivante dalle direttive
79/7/CEE, 2000/43/CE, 2000/78/CE e 2004/113/CE, sopprimendo le disposizioni relative
agli organismi per la parita nelle direttive 2000/43/CE e 2004/113/CE; la 2024/1500
riguarda i diritti e gli obblighi derivanti dalle direttive 2006/54/CE e 2010/41/UE, e le sue
modifiche riguardano la soppressione degli articoli di queste ultime che precedentemente
disciplinavano gli organismi per la parita. Vengono, invece, fatte espressamente salve le
norme piu specifiche sulla trasparenza retributiva contenute nella direttiva UE 2023/970.
La scelta di intervenire mediante due direttive distinte — la Direttiva UE 2024/1500 e la
Direttiva UE 2024/1499 — non risponde, quindi, ad una duplicazione normativa, bensi ad
una precisa esigenza di copertura sistematica dei diversi ambiti materiali del diritto
antidiscriminatorio in relazione all’esistente contesto normativo. Sebbene per motivi
collegati ai diversi iter di approvazione ('*) le direttive siano due, gli standard operativi
sono identici con facolta degli Stati membri di designare un unico organismo in grado di
esercitare le competenze previste da entrambe le Direttive ('°). In questo modo, il
raccordo non ¢ solo legislativo ma diventa istituzionale: un solo ente quale punto di
riferimento per tutte le direttive sull’'uguaglianza modificate o integrate dai due nuovi
testi.

A questo raccordo “organizzativo” si affianca un raccordo sostanziale che trova la sua
massima espressione nella presa in considerazione delle discriminazioni intersezionali.
Essendo la discriminazione intersezionale quella discriminazione basata su una
combinazione di motivi protetti da entrambe le direttive ¢ proprio questa la fattispecie
che piu di altre costringe gli organismi ad operare in modo trasversale.

Sul piano delle competenze, le direttive delineano un nucleo minimo di funzioni che gli
organismi di parita devono essere in grado di svolgere, tra cui 1’assistenza indipendente

(' Sul diverso fondamento giuridico delle due direttive, v. M. MAZZETTI, Verso l'uguaglianza? Le nuove
direttive sugli organismi di parita, in LD, 2025, n. 1, p. 106, che evidenzia come la Direttiva (UE)
2024/1500, fondata sull’art. 19, par. 1, TFUE, assuma la funzione di disciplina orizzontale generale, mentre
la Direttiva (UE) 2024/1499, adottata ai sensi dell’art. 157, par. 3, TFUE, presenti una maggiore incisivita
nel settore del lavoro e dell’occupazione.

(%) Le direttive impongono agli organismi di stabilire meccanismi di cooperazione. Questo raccordo
avviene a piu livelli: a quello interno qualora uno Stato scelga di avere piu organismi specializzati, questi
devono cooperare tra loro; a livello europeo, invece, tutti gli organismi devono cooperare con le reti a livello
di Unione come Equinet; I’ Agenzia per i diritti fondamentali; I’Istituto europeo per I’uguaglianza di genere
etc.
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alle vittime di discriminazione, la conduzione di indagini e studi, il monitoraggio della
situazione della parita di trattamento e la promozione di attivita di sensibilizzazione. Tali
funzioni sono accompagnate dal riconoscimento di poteri piu incisivi rispetto al passato,
che includono la possibilita di intervenire in procedimenti giudiziari o amministrativi e di
formulare raccomandazioni alle autorita competenti.

Un ulteriore profilo innovativo riguarda I’accento posto sull’accessibilita degli organismi,
che devono essere facilmente raggiungibili da tutte le persone, comprese quelle in
condizioni di vulnerabilita, nonché in grado di operare secondo modalita inclusive e non
discriminatorie. L’accessibilita, peraltro, viene intesa non solo in senso fisico e
territoriale, ma anche sotto il profilo linguistico, digitale e procedurale, imponendo agli
Stati membri di garantire modalita di contatto e strumenti di comunicazione adeguati
anche per 1 soggetti maggiormente esposti al rischio di esclusione o vulnerabilita. Tale
previsione riflette una concezione sostanziale dell’eguaglianza, coerente con I’evoluzione
del diritto antidiscriminatorio europeo.

Ne deriva un modello europeo di organismo di parita fondato su standard omogenei di
indipendenza, effettivita e accessibilita, che lascia tuttavia agli Stati membri la facolta di
designare uno o piu organismi competenti, purché idonei a garantire il medesimo livello
di tutela. In tal modo, il legislatore europeo evita il rischio di frammentazione funzionale
e assicura una tutela uniforme, sia nei casi di discriminazione nell’accesso a beni e servizi,
sia nelle ipotesi di disparita di trattamento nel lavoro, comprese quelle relative alla parita
retributiva.

Nel loro insieme, dunque, le nuove direttive esprimono un’evoluzione significativa: da
un approccio incentrato sulla mera previsione di strumenti di tutela si passa a una logica
di “infrastrutturazione istituzionale” del principio di eguaglianza, nella quale la qualita
degli organismi di parita diviene elemento decisivo per la realizzazione effettiva dei
diritti.

4. La direttiva (UE) 2024/1499: ambito, funzioni e
requisiti degli organismi di parita

La direttiva (UE) 2024/1499 rappresenta il perno della riforma europea degli organismi
di parita ed introduce un modello di organismo a vocazione “generalista”, idoneo ad
operare su piu fattori di discriminazione, secondo una logica di progressiva integrazione
delle tutele estendendo, cosi, I’area di protezione a settori precedentemente frammentati
o lasciati alla discrezionalita nazionale. Il vero punto di novita, tuttavia, ¢ rappresentato
dall’istituzione di organismi specializzati — art. 1 della Direttiva — non piu rimessi a una
scelta organizzativa discrezionale degli Stati membri, ma intesi in termini di un vero e
proprio obbligo, funzionale al conseguimento degli obiettivi dell’Unione.

Il baricentro del nuovo assetto ¢ rappresentato dal principio di indipendenza,
espressamente valorizzato dall’articolo 3 della Direttiva, inteso in un’accezione ampia,
non quale mera assenza di vincoli gerarchici, ma quale garanzia di una piena autonomia
funzionale e strutturale. La dottrina ha da tempo evidenziato come proprio le garanzie di
indipendenza rappresentino la conditio sine qua non per la credibilita e 1’affidabilita degli
organismi di parita. In tale ottica, la previsione di un’autonomia finanziaria assume una
funzione decisiva, in quanto consente di prevenire forme di condizionamento indiretto
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attraverso il controllo delle risorse e di garantire continuita all’azione di contrasto alle
discriminazioni, anche quando queste coinvolgano soggetti istituzionali. Parallelamente,
la direttiva insiste sulla necessita di procedure di nomina trasparenti e fondate su criteri
oggettivi di competenza tecnica, al fine di neutralizzare il rischio di interferenze politiche
e di evitare fenomeni di lottizzazione. A cio si aggiunge il divieto di istruzioni esterne,
che si configura come una garanzia essenziale di imparzialita nell’esame delle fattispecie,
assicurando che la valutazione giuridica non sia subordinata a logiche di opportunita
politica. Infine, la stabilita e [’adeguatezza delle risorse, richiamate dall’articolo 4, si
pongono come presupposto imprescindibile per consentire agli organismi di operare
secondo una prospettiva di medio-lungo periodo, necessaria per la gestione di contenziosi
complessi e per lo svolgimento di inchieste di carattere sistemico. Si prevede, pertanto,
che le leggi di recepimento garantiscano la disponibilita di personale qualificato, mezzi
finanziari sufficienti e strumenti operativi idonei a svolgere in modo efficace i compiti
assegnati dalla direttiva stessa agli organismi di parita ('®). In questo senso, la direttiva
introduce un vincolo giuridico rilevante, che incide direttamente sull’organizzazione
amministrativa interna degli Stati (!7).

In questo quadro, I’indipendenza non appare pitl come un requisito accessorio, ma come
il fulcro intorno al quale si struttura I’intero modello europeo di tutela antidiscriminatoria,
nella consapevolezza che I’effettivita dei diritti fondamentali dipende in misura decisiva
dalla solidita delle istituzioni chiamate a garantirli.

Sotto il profilo funzionale, la direttiva segna un deciso rafforzamento del ruolo degli
organismi di parita, attribuendo loro poteri che vanno ben oltre la tradizionale funzione
consultiva. La direttiva individua, infatti, un nucleo minimo di competenze promozionali,
di assistenza e di indagine che gli organismi devono essere in grado di esercitare. In primo
luogo, infatti, la Direttiva attribuisce agli organismi di parita il potere di implementare
“azioni positive”, anche attraverso il dialogo con le parti sociali, per 1’integrazione del

(') L’art. 4 della Direttiva (UE) 2024/1499 collega in modo espresso il principio di indipendenza alla
disponibilita di risorse adeguate, stabilendo che gli Stati membri devono garantire agli organismi di parita
risorse umane, tecniche e finanziarie sufficienti per 1’esercizio effettivo delle loro funzioni. Non si tratta di
un profilo meramente gestionale, ma di una condizione strutturale della tutela: I’assenza di mezzi adeguati
compromette infatti la possibilita stessa di svolgere attivitda di assistenza alle vittime, indagine,
monitoraggio e intervento nei procedimenti giudiziari o amministrativi. La garanzia delle risorse diviene
cosi parte integrante del requisito di indipendenza, poiché impedisce che il controllo del bilancio si
trasformi in uno strumento indiretto di pressione politica. In dottrina si ¢ osservato che I’autonomia
finanziaria costituisce un indice essenziale dell’indipendenza delle autorita, in quanto le sottrae al rischio
di condizionamenti derivanti dal controllo politico delle risorse. Cft. in generale S. BATTINI, Indipendenza
e amministrazione fra diritto interno ed europeo, in RTDPub, 2018, p. 947 ss., spec. p. 964 ss.

(') In giurisprudenza amministrativa recente, il principio di indipendenza delle autorita amministrative
indipendenti ¢ stato progressivamente qualificato come requisito strutturale, strettamente connesso
all’esercizio di poteri incisivi, in particolare sanzionatori. In tal senso, Consiglio di Stato, sez. VI, sent. n.
6254/2022 ha evidenziato la specificita del regime dei poteri sanzionatori delle authorities e la necessita di
un sindacato giurisdizionale pieno, in ragione della loro natura sostanzialmente afflittiva; Consiglio di
Stato, sez. V, sent. n. 10049/2023 ha ribadito che I’autonomia non puo ridursi a un dato formale, ma richiede
garanzie effettive idonee a preservare 1’imparzialita dell’azione; piu recentemente, Consiglio di Stato, sez.
VI, sent. n. 4013/2024 ha confermato la rilevanza dell’autonomia organizzativa e funzionale quale elemento
qualificante delle autorita indipendenti, mentre Consiglio di Stato, sez. VI, ord. n. 6057/2024 ha rimesso
alla Corte di giustizia UE questioni attinenti al grado di indipendenza richiesto dal diritto dell’Unione. Tali
approdi giurisprudenziali si inseriscono in un piu ampio processo di europeizzazione del principio di
indipendenza, che trova oggi un’esplicita consacrazione normativa nella Direttiva (UE) 2024/1499, ove
I’indipendenza degli organismi di parita ¢ configurata quale presupposto necessario per 1’effettivita delle
tutele antidiscriminatorie.
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mainstreaming dell’uguaglianza nelle procedure pubbliche e private ('*). In secondo
luogo pone in capo a questi organismi I’ obbligo di fornire alle vittime informazioni
qualificate sui rimedi esperibili, agendo come primo punto di accesso alla giustizia (°).
Infine, attribuisce loro la capacita di condurre indagini ed analisi indipendenti, che
comprendono la raccolta di dati, la realizzazione di studi e la formulazione di
raccomandazioni alle autorita pubbliche, nonché attivita di promozione e
sensibilizzazione, volte a prevenire le discriminazioni e a diffondere la cultura
dell’eguaglianza. Particolarmente significativa ¢ la previsione di poter intervenire in
giudizio, sia con una legittimazione per conto o a sostegno della vittima sia con una
legittimazione in nome proprio, secondo quanto previsto dagli ordinamenti nazionali (*°).
Una assistenza alle vittime di discriminazione che deve essere fornita in modo
indipendente e accessibile, includendo informazioni sui diritti, supporto nella
presentazione dei reclami e, ove previsto, partecipazione ai procedimenti giudiziari o
amministrativi.

Infine, la direttiva attribuisce agli organismi un ruolo rilevante anche sul piano del
monitoraggio e della valutazione delle politiche pubbliche. L’efficacia degli organismi ¢
strettamente correlata, infatti, alla loro capacita di produrre evidenze empiriche: cosi ai
sensi dell’art. 16 si impone la raccolta e D’analisi di equality data, presupposto
indispensabile per il policy making basato sull’evidenza. Parimenti importante la
cooperazione transnazionale, agevolata dal dialogo con la rete Equinet e 1’Agenzia per 1
Diritti Fondamentali, enti che debbono assicurare 1’armonizzazione delle prassi a livello
di Unione.

(%) Art. 5 della Direttiva (UE) 2024/1499 del Consiglio, del 7 maggio 2024, dedicato ai compiti degli
organismi per la parita in materia di prevenzione, promozione e sostegno all’attuazione del principio di
parita di trattamento. La disposizione prevede che gli Stati membri garantiscano agli organismi per la parita
la possibilita di promuovere I’'uguaglianza di trattamento anche attraverso attivita di sensibilizzazione,
formazione, raccolta di dati, dialogo con le parti sociali e sostegno all’adozione di misure positive e pratiche
di gender mainstreaming, sia nel settore pubblico che in quello privato. L’obiettivo ¢ quello di superare una
concezione meramente reattiva della tutela antidiscriminatoria, attribuendo agli organismi una funzione
proattiva di prevenzione delle discriminazioni.

(*) Art. 6 della Direttiva (UE) 2024/1499, relativo all’assistenza alle vittime. La norma impone agli Stati
membri di garantire che gli organismi per la parita forniscano assistenza indipendente alle persone che
ritengono di aver subito una discriminazione, comprendente informazioni sui diritti riconosciuti dal diritto
dell’Unione e nazionale, orientamento sui rimedi disponibili, supporto nella presentazione dei reclami e,
ove previsto dall’ordinamento interno, partecipazione ai procedimenti giudiziari o amministrativi.
L’assistenza deve essere gratuita, accessibile e prestata in condizioni tali da non scoraggiare 1’emersione
delle discriminazioni, soprattutto nei contesti caratterizzati da forte asimmetria informativa e probatoria.
(?%) Art. 7 della Direttiva (UE) 2024/1499, concernente il diritto degli organismi per la parita di intervenire
nei procedimenti giudiziari e amministrativi. La disposizione prevede che gli Stati membri assicurino agli
organismi la possibilita di agire, secondo le modalita previste dal diritto nazionale, per conto o a sostegno
della vittima, nonché — ove previsto — in nome proprio, anche in assenza di una persona identificata, quando
cio sia necessario per la tutela dell’interesse collettivo alla parita di trattamento. La norma recepisce gli
orientamenti consolidati della Corte di giustizia in materia di legittimazione ad agire e rafforza la
dimensione oggettiva e preventiva della tutela antidiscriminatoria.
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5. 11 profilo strutturale degli organismi di parita:
P’indipendenza

Le Direttive pur lasciando agli Stati membri la scelta tra 1’istituzione di uno o piu enti, li
vincola al rispetto di requisiti funzionali comuni. Il primo requisito considerato elemento
essenziale non derogabile ¢ proprio quello della indipendenza. In particolare, 1’art. 3
stabilisce che gli organismi di parita devono operare senza subire influenze esterne, né
dirette né indirette, e devono essere dotati di autonomia rispetto ai poteri pubblici, anche
sotto il profilo organizzativo, funzionale e finanziario. Anche in questo caso il contenuto
della Direttiva 2024/1499 trae “ispirazione” dalle sentenze della Corte di Giustizia riferite
alle autorita amministrative indipendenti. Sebbene le sentenze Commissione c. Germania
(C-518/07) (*') e Commissione c. Austria (C-614/10) (*?) siano state rese con riferimento
alle autorita di protezione dei dati, i principi ivi affermati ne hanno rappresentato il
modello di riferimento risultando oggi pienamente trasposti nella direttiva 1499/2024
(3). Con riferimento a tali Autorita, la Corte aveva chiarito come il concetto di “totale
indipendenza” non dovesse essere inteso come semplice assenza di istruzioni dirette da
parte del potere esecutivo ma imponesse altresi 1’assenza di qualsiasi influenza esterna,
anche indiretta, in grado di orientare o condizionare le decisioni dell’organismo. Tale
indipendenza, ad avviso dei giudici, non potrebbe che essere garantita attraverso criteri
oggettivi e verificabili — quali I’autonomia finanziaria, la stabilita del mandato dei vertici
e la disponibilita di risorse umane proprie. Anche il solo rischio di un’influenza politica
sulla gestione dell’autorita, infatti, ¢ potenzialmente idoneo a comprometterne la
percezione di imparzialita e, di conseguenza, 1’efficacia stessa della tutela delle persone.
La trasposizione di questi criteri pensati per 1’Autoritd garante della Privacy agli
organismi di parita (**) consente di configurare questi ultimi come vere e proprie “autorita

(?") C. giust., Grande Sezione, 9 marzo 2010, causa C-518/07, Commissione europea c. Repubblica federale
di Germania. La Corte, interpretando 1’art. 28 della direttiva 95/46/CE, ha affermato che il requisito della
“totale indipendenza” delle autorita di controllo implica non soltanto 1’assenza di istruzioni dirette da parte
del Governo, ma anche 1’assenza di qualsiasi influenza esterna, anche indiretta, idonea a orientarne le
decisioni. L’indipendenza deve quindi essere garantita anche sul piano organizzativo e funzionale, affinché
I’autorita possa esercitare le proprie funzioni in condizioni di piena imparzialita. In dottrina, v. C.
SARTORETTI, Le autorita amministrative indipendenti al vaglio della dottrina giuridica pubblicistica, in
Diritto pubblico comparato ed europeo, 2024, pp. 277-294.

(*) C. giust., Grande Sezione, 16 ottobre 2012, causa C-614/10, Commissione europea c. Repubblica
d’Austria. La Corte ha ulteriormente precisato che il requisito dell’indipendenza esclude qualsiasi rapporto
organizzativo o funzionale suscettibile di generare un controllo, anche solo potenziale, da parte
dell’esecutivo. Non ¢ sufficiente 1’assenza di interferenze concrete: ¢ necessario che I’autorita sia “al di
sopra di ogni sospetto”, poiché anche il solo rischio di influenza politica compromette la fiducia dei cittadini
nella sua imparzialita. Sul punto, v. F.S. MARINI, Le autorita amministrative indipendenti nell architettura
costituzionale, in Quaderni Corte dei Conti, 2022, n. 1, p. 11 ss.

(#) Il modello elaborato dalla Corte nelle sentenze C-518/07 € C-614/10 ¢ stato progressivamente assunto
come parametro generale anche per gli organismi di parita. La Direttiva (UE) 2024/1499 recepisce
espressamente questa impostazione, richiedendo che tali organismi operino senza influenze esterne e siano
dotati di autonomia organizzativa, funzionale e finanziaria (art. 3).

(**) Il recepimento delle Direttive (UE) 2024/1499 e 2024/1500 rappresenta il punto di approdo di questo
percorso evolutivo: I’indipendenza degli organismi di parita non ¢ piu considerata un elemento meramente
organizzativo, ma una vera e propria garanzia funzionale di effettivita della tutela antidiscriminatoria. La
dottrina piu recente ha evidenziato come tale indipendenza debba tradursi in autonomia di bilancio,
disponibilita di personale proprio, stabilita degli incarichi e assenza di condizionamenti politici, soprattutto
nei casi in cui la discriminazione coinvolga soggetti pubblici o grandi centri di potere economico. In questa
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di vigilanza” del principio di eguaglianza e, al contempo, di dotarli di un’“immunita” in
grado di attenuare la possibilita che 1 governi nazionali, attraverso pressioni
amministrative o tagli di bilancio ingiustificati, possano ridurne 1’operativita. Da questa
prospettiva 1’indipendenza, dunque, esce dal perimetro meramente organizzativo per
diventare una precondizione essenziale a che I’organismo di parita possa rappresentare
un punto di equilibrio tra istituzioni, datori di lavoro e persone — rectius
cittadini/lavoratori.

6. Poteri e legittimazione ad agire: la costruzione
giurisprudenziale europea

In questo quadro generale anche alcune funzioni “operative” degli organismi di parita
delineate nella Direttiva 1499/2024 non hanno fatto altro che tradurre in diposizioni
normative alcuni orientamenti espressi dalla Corte di giustizia.

Un primo esempio di tale osmosi si ha con riferimento al tema della legittimazione ad
agire. In questo ambito il punto di svolta ¢ avvenuto con la sentenza Feryn (C-54/07),
nella quale la Corte ha affermato che dichiarazioni pubbliche discriminatorie, idonee a
dissuadere determinate categorie di soggetti dal presentare una candidatura, integrano una
discriminazione diretta anche in assenza di una vittima identificabile. La pronuncia ha
chiarito, infatti, che la tutela antidiscriminatoria non puo essere subordinata all’iniziativa
individuale della persona lesa ma deve poter essere attivata anche a fronte di
comportamenti discriminatori che, in via generale, incidono sull’accesso al mercato del
lavoro (*). Questo orientamento ha trovato ulteriore sviluppo nella sentenza Asociatia
ACCEPT (C-81/12) in cui la Corte ha ribadito che 1’assenza di una vittima individuale
non pud impedire 1’attivazione dei meccanismi di tutela né giustificare 1’adozione di
sanzioni meramente simboliche. Al contrario, anche in tali ipotesi, gli Stati membri sono
tenuti a garantire I’applicazione di misure effettive, proporzionate e dissuasive, idonee a

prospettiva, I’organismo di parita assume la funzione di “sentinella” del principio di eguaglianza, capace di
operare con imparzialitd anche nei confronti dell’amministrazione. Cfr. C. MASSA, L indipendenza delle
autorita nazionali di regolamentazione dal potere politico recenti sviluppi nel settore dei media in Italia,
in Quaderni AISDUE, 2024, p. 1 ss., la quale osserva come solo un ente realmente autonomo possa svolgere
efficacemente il ruolo di presidio dei diritti fondamentali, in linea con il modello elaborato dalla Corte di
giustizia e oggi positivizzato nelle direttive del 2024.

(®) C. giust., Grande Sezione, 10 luglio 2008, causa C-54/07, Centrum voor gelijkheid van kansen e voor
racismebestrijding c. Firma Feryn NV. La Corte ha affermato che dichiarazioni pubbliche discriminatorie
rese da un datore di lavoro, idonee a dissuadere determinate categorie di soggetti dal presentare una
candidatura, possono integrare una discriminazione diretta anche in assenza di una vittima identificabile.
Ne deriva che la tutela antidiscriminatoria non puo essere subordinata esclusivamente all’iniziativa
individuale della persona lesa, ma deve poter essere attivata anche a protezione dell’interesse collettivo alla
parita di trattamento. La pronuncia costituisce il fondamento della successiva estensione della
legittimazione ad agire degli organismi di parita e degli enti esponenziali, rafforzando la dimensione
oggettiva e preventiva della tutela. Per un commento, v. F. SAVINO, Discriminazione razziale e criteri di
selezione del personale, nota a C. giust. 10 luglio 2008, causa C-54/07, Feryn, in RIDL, 2009, 1, p. 243 ss.;
D. 1zz1, 1l divieto di discriminazioni razziali preso sul serio, in RGL, 2008, I, p. 765 ss.; D. Strazzari, Corte
di Giustizia e discriminazione razziale: ampliata la tutela della discriminazione diretta?, in RGL, 2008, 11,
p. 776 ss.
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contrastare comportamenti discriminatori che incidono su interessi collettivi (*®). Un
ulteriore approdo si € raggiunto con la sentenza NH c. Associazione Avvocatura per i
diritti LGBTI (C-507/18). In tale occasione, la Corte di Giustizia ha definitivamente
sancito la legittimazione ad agire iure proprio delle associazioni in tutte le ipotesi in cui
I’ente abbia nelle sue previsioni statutarie anche la tutela del gruppo discriminato,
svincolando tale potere dalla necessita di un mandato individuale o dall’esistenza di una
vittima identificabile. Nel loro insieme, tali pronunce delineano un modello nel quale il
potere di agire degli organismi di parita si configura come strumento essenziale per
garantire D’effettivita del diritto antidiscriminatorio, soprattutto in presenza di
discriminazioni sistemiche o diffuse (*’). La possibilita di intervenire anche in assenza di
una vittima specifica consente, infatti, di superare alcuni dei principali ostacoli
all’accesso alla giustizia quale quello collegato alla difficolta di individuare una lesione
individuale immediata (*%).

7. L’effettivita delle tutele e sistema sanzionatorio

Accanto al tema della legittimazione ad agire, la giurisprudenza della Corte di giustizia
ha svolto un ruolo determinante nel definire un secondo pilastro del sistema
antidiscriminatorio europeo: ’effettivita delle sanzioni. In tale ambito, la Corte ha

(%) C. giust. 25 aprile 2013, causa C-81/12, Asociatia Accept c. Consiliul National pentru Combaterea
Discriminarii. La Corte, inserendosi nel solco della sentenza Feryn, ha affermato che anche in assenza di
una vittima individualmente identificabile devono essere garantite sanzioni effettive, proporzionate e
dissuasive nei confronti di comportamenti discriminatori idonei a ledere interessi collettivi. Nel caso di
specie, dichiarazioni pubbliche discriminatorie fondate sull’orientamento sessuale rese da un soggetto
riconducibile a una societa sportiva integravano una violazione del principio di parita di trattamento
nell’accesso al lavoro. La Corte ha cosi confermato che un’associazione rappresentativa puo agire anche
senza il mandato di una vittima specifica, rafforzando la dimensione oggettiva e preventiva della tutela
antidiscriminatoria. L. CALAFA, Dichiarazioni omofobiche nel calcio: il caso FC Steaua Bucarest e la
discriminazione per orientamento sessuale alla Corte di Giustizia, nota a C. giust. 25 aprile 2013, causa C-
81/12, Asociatia Accept c. Consiliul National pentru Combaterea Discriminarii, in RIDL, 2013, n. 4, 11, p.
133 ss.

(*) In prospettiva teorica, il diritto antidiscriminatorio non puo essere ridotto a una tecnica meramente
formale di parita di trattamento, ma deve essere letto come strumento di emersione e correzione delle
diseguaglianze sociali sottostanti, in una concezione dell’eguaglianza sensibile alle differenze e orientata
alla loro rimozione. In tal senso, esso si configura come parte integrante del diritto del lavoro e, al contempo,
come fattore di trasformazione delle sue categorie tradizionali. V. M. BARBERA, [l diritto
antidiscriminatorio oggi. False e vere questioni, Working Paper CSDLE “Massimo D’Antona”.IT —
495/2025.

(?®) Sul superamento della necessitd di una vittima individualmente identificabile e sulla progressiva
valorizzazione della dimensione collettiva della tutela antidiscriminatoria, v. S. BARBIERI, Dichiarazioni
pubbliche omofobe come discriminazione diretta nelle condizioni di accesso all occupazione e al lavoro.
Nota a margine della sentenza NH, in Eurojus, 2020, n. 3, p. 182 ss., il quale evidenzia come la
giurisprudenza europea abbia progressivamente riconosciuto 1’autonoma rilevanza delle discriminazioni
diffuse e delle dichiarazioni dissuasive, indipendentemente dall’individuazione di un soggetto leso
determinato; F. BUFFA, L avvocato omofobo, in Questione Giustizia, 15 maggio 2020, che sottolinea come
la tutela antidiscriminatoria assuma una funzione anche preventiva e oggettiva, a presidio del mercato del
lavoro e della dignita collettiva; M. PIRONE, Le azioni collettive contro le discriminazioni nel lavoro, in
Dirittifondamentali.it, 2020, fasc. II, p. 210 ss. ove si ricostruisce 1’evoluzione della legittimazione ad agire
degli enti esponenziali e delle associazioni rappresentative, in un’ottica di rafforzamento dell’accesso alla
giustizia e di contrasto alle discriminazioni sistemiche.
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costantemente contrastato gli ordinamenti nazionali che prevedevano rimedi meramente
simbolici, affermando con chiarezza che la tutela contro le discriminazioni deve tradursi
in conseguenze giuridiche concrete e dissuasive.

Un primo principio fondamentale ¢ stato enunciato nella sentenza Draehmpaehl (C-
180/95) (*), nella quale la Corte ha stabilito che il risarcimento del danno in caso di
discriminazione non puo essere limitato ad un importo puramente nominale, ma deve
garantire una riparazione effettiva e reale del pregiudizio subito. Tale pronuncia ha posto
le basi per un modello di responsabilita che supera la logica della mera compensazione
formale, imponendo agli Stati membri di predisporre strumenti idonei ad incidere
concretamente sul comportamento dei soggetti responsabili. Questo orientamento ha
trovato definitivo consolidamento nella sentenza Arjona Camacho (C-407/14) (*°), in cui
la Corte ha precisato che il diritto al risarcimento integrale del danno non puo essere
limitato da tetti massimi nazionali se questi pregiudicano 1’adeguatezza della riparazione
rispetto al danno subito. In tal modo, la Corte trasforma il sistema sanzionatorio da mero
rimedio riparatorio a vero e proprio strumento di prevenzione e deterrenza, vincolando il
legislatore nazionale a garantire che la tutela non sia solo formale o simbolica, ma dotata
di un’efficacia reale e dissuasiva.

Da tali pronunce emerge quindi la necessita che le sanzioni, in materia
antidiscriminatoria, debbano essere effettive, proporzionate e dissuasive, secondo una
formula ormai costante nel diritto dell’Unione. Questo requisito assume rilievo
particolarmente significativo nel contesto degli organismi di parita, chiamati non solo ad
assistere le vittime, ma anche a vigilare sull’adeguatezza del sistema sanzionatorio e, in
alcuni casi, a promuovere direttamente I’attivazione dei rimedi. Gli orientamenti
giurisprudenziali sopra richiamati volti ad imporre un vincolo sostanziale alla
discrezionalita dei legislatori nazionali, sono stati recepiti e formalizzati nella Direttiva
(UE) 2024/1499 dove il requisito della ‘dissuasivita’ ¢ elevato a standard legislativo
europeo. In questo quadro, il nesso tra la legittimazione ad agire delle associazioni e
I’obbligo di sanzioni efficaci trova nella Direttiva 2024/1499 la sua sintesi perfetta: gli
organismi di parita diventano i garanti di un sistema in cui la sanzione non ¢ piu una
variabile economica calcolabile dal datore di lavoro, ma un presidio inderogabile di
effettivita del diritto.

(*) C. giust. 22 aprile 1997, causa C-180/95, Draehmpaehl c. Urania Immobilienservice OHG. La Corte
ha affermato che, in caso di discriminazione nell’accesso al lavoro, il risarcimento del danno previsto dagli
ordinamenti nazionali non puod essere meramente simbolico 0 nominale, ma deve garantire una riparazione
effettiva e reale del pregiudizio subito. La tutela risarcitoria deve essere idonea ad assicurare I’effettivita
del principio di parita di trattamento e ad avere una funzione realmente dissuasiva nei confronti del datore
di lavoro responsabile della discriminazione. La pronuncia rappresenta uno dei primi arresti nei quali la
Corte ha chiarito che ’effettivita della tutela antidiscriminatoria dipende anche dalla concretezza del
sistema sanzionatorio predisposto dagli Stati membri, superando la logica della mera compensazione
formale

(% C. giust. 17 dicembre 2015, causa C-407/14, Maria Auxiliadora Arjona Camacho c. Securitas
Seguridad Espaiia SA. La Corte ha precisato che il diritto al risarcimento del danno derivante da
discriminazione non pud essere svuotato da limiti nazionali che rendano la tutela solo apparente o
simbolica. In particolare, ha chiarito che il risarcimento deve essere effettivo, proporzionato ¢ dissuasivo e
che eventuali tetti massimi risarcitori non possono compromettere 1’adeguatezza della riparazione rispetto
al danno subito. La funzione della tutela non & soltanto compensativa, ma anche preventiva ¢ deterrente,
poiché mira a scoraggiare il reiterarsi di condotte discriminatorie. La sentenza consolida cosi I’orientamento
gia espresso in Draehmpaehl, trasformando il sistema sanzionatorio in un elemento strutturale
dell’effettivita del diritto antidiscriminatorio europeo. In dottrina, v. D. DI LEMMA, Lo stato dell’arte dei
danni punitivi nella prospettiva giuslavoristica, in LDE, 2017, n. 1, p. 1 ss.
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8. Il sistema italiano: pluralismo istituzionale e
criticita strutturali

Alla luce del quadro europeo sopra delineato, il sistema italiano si presenta come un
modello peculiare, segnato da un marcato pluralismo istituzionale quale esito di una
stratificazione normativa ed organizzativa sviluppatasi nel tempo in risposta a esigenze
settoriali e specifiche istanze di tutela (*!).

La funzione di promozione e garanzia della parita di trattamento risulta, infatti, affidata a
una pluralita di soggetti — in particolare, ’UNAR, 1 Consiglieri e le Consigliere di parita
e 1 Comitati unici di garanzia — ciascuno dei quali interviene su segmenti specifici del
fenomeno discriminatorio secondo una logica prevalentemente settoriale e multilivello
(*%). Proprio questa frammentazione istituzionale rende centrale il tema dell’effettivita dei
poteri attribuiti a tali organismi e delle condizioni necessarie affinché essi possano
esercitare pienamente la propria funzione di garanzia. L’esercizio di poteri incisivi
presuppone, infatti, un adeguato grado di autonomia statutaria, organizzativa e
finanziaria, difficilmente compatibile con forme di dipendenza, anche indiretta,
dall’amministrazione di riferimento. La questione non riguarda soltanto il piano formale
dell’assetto organizzativo, ma incide direttamente sulla concreta capacita di assicurare
tutela effettiva. Se la funzione conciliativa richiede prossimita, accessibilita e capacita di
interazione con i contesti nei quali si producono le discriminazioni, 1’esercizio di funzioni
piu incisive — quali controllo, intervento e attivazione di meccanismi sanzionatori — esige
invece un elevato grado di autonomia e terzieta, tale da garantire imparzialita anche nei
confronti delle stesse amministrazioni. Gli organismi di parita si trovano cosi a operare
in una posizione strutturalmente instabile, chiamati a bilanciare [’esigenza di
indipendenza istituzionale con la necessita di collocarsi all’interno di sistemi
amministrativi e finanziari spesso riconducibili al potere esecutivo (*%).

(Y Sul punto, v. A. Vimercati, Le istituzioni di promozione e garanzia della parita di genere. Funzioni e
questioni in una prospettiva storico-critica, in DS, 2024, nn. 1-2, p. 119 ss., che ricostruisce il pluralismo
organizzativo italiano quale esito di una stratificazione normativa progressiva ¢ non di un disegno unitario,
evidenziando la sovrapposizione di competenze tra Consigliere di parita, UNAR e altri organismi di
garanzia. In questa prospettiva, anche con riferimento al contesto nazionale, ¢ stato efficacemente osservato
come «nel nostro Paese la legislazione in proposito ¢ decisamente avanzata, ma la sua applicazione concreta
si presenta [...] assai problematica», cosi M. BORZAGA, Va ripensato il ruolo delle consigliere e dei
consiglieri di parita?,in LD, 2023, n. 1, pp. 17 ss.

(*?) M. MAZZETTI, op. cit., p. 111, evidenzia come la trasposizione delle direttive rappresenti per ’Italia
I’occasione per istituire finalmente un’Istituzione Nazionale per 1 Diritti Umani (NHRI), colmando un vuoto
normativo che ci allontana dai benchmark europei.

(*) La giurisprudenza e la dottrina hanno infatti chiarito come I’assimilazione della Consigliera di parita a
un organo amministrativo fiduciario, assoggettabile allo spoils system, sia incompatibile con le funzioni
neutrali e di controllo che il diritto dell’Unione assegna a tale figura. Un organismo che puo essere rimosso
per ragioni di indirizzo politico non pud garantire quella “terzieta” necessaria per contrastare le
discriminazioni commesse anche dalla stessa Pubblica Amministrazione. Cfr. E. SACCA, Consigliera di
Parita e spoils system. E le direttive comunitarie?, in DLM, 2011, n. 2, pp. 229 ss., la quale sottolinea come
il dovere di interpretazione conforme debba portare a escludere che la Consigliera sia considerata un ufficio
di diretta collaborazione politica, a pena di svilirne il ruolo di garanzia.
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A cio si aggiunge un ulteriore profilo critico: il pluralismo istituzionale non genera
soltanto problemi di autonomia, ma anche di coordinamento. La compresenza di
organismi con competenze parzialmente sovrapposte e inseriti in contesti differenti
determina infatti una frammentazione di funzioni, responsabilita e risorse, con il rischio
di sovrapposizioni, vuoti di tutela e dispersione dell’efficacia operativa. Il nodo centrale,
pertanto, non riguarda soltanto I’indipendenza dei singoli organismi, ma la capacita
dell’intero sistema di operare come un’infrastruttura realmente integrata di garanzia (*%).
L’effettivita della tutela antidiscriminatoria dipende dall’equilibrio tra autonomia e
coordinamento: senza indipendenza i poteri si indeboliscono; senza una regia sistemica,
anche organismi formalmente autonomi rischiano di restare isolati e, quindi, poco
incisivi.

Tale lettura trova un significativo riscontro nei dati empirici. Il Fundamental Rights
Report 2023 dell’Agenzia dell’Unione europea per i diritti fondamentali evidenzia,
infatti, come molti organismi di parita negli Stati membri continuino a operare in
condizioni di insufficienza di risorse umane e finanziarie, con conseguente limitazione
della loro capacita di svolgere funzioni di indagine, di supporto alle vittime e di contributo
allo sviluppo delle politiche pubbliche. In particolare, il rapporto sottolinea che «limited
resources and mandates constrain equality bodies’ ability to effectively carry out their
tasks» (*°), evidenziando come la carenza di mezzi non incida solo sulla quantita delle
attivita svolte, ma anche sulla loro qualita e incisivita.

Se tale rilievo assume una portata generale a livello europeo, esso acquista un significato
ancora piu pregnante nel contesto italiano, dove la frammentazione istituzionale e la
pluralita dei mandati tendono ad amplificare gli effetti della scarsita di risorse. In un
sistema nel quale le funzioni sono distribuite tra piu organismi, spesso privi di un
coordinamento strutturato, la limitatezza dei mezzi disponibili non si traduce soltanto in
una riduzione delle attivita, ma in una vera e propria dispersione della capacita operativa,
con il rischio che nessuno degli attori istituzionali sia in grado di esercitare in modo pieno
le funzioni di tutela. In termini operativi, cid implica che gli organismi di parita siano
spesso ridotti a meri uffici di consulenza, e non strumenti attivi di rimozione degli ostacoli
che impediscono 1’effettiva realizzazione dell’eguaglianza sostanziale, in linea con 1’art.
3, comma 2, Cost.

Tale riduzione risulta particolarmente problematica in un sistema complesso come quello
italiano, nel quale le barriere all’accesso alla giustizia sono frequentemente aggravate da
asimmetrie informative e difficolta probatorie. In questo contesto, gli organismi di parita
sono invece chiamati a svolgere una funzione essenziale di riequilibrio procedurale,

(**) Questa frammentazione si riflette in quello che la dottrina definisce il ‘mancato decollo della
discriminazione collettiva di genere nel processo. Mentre per altri fattori (come razza o orientamento
sessuale) Iattivismo di sindacati e associazioni ha prodotto risultati significativi, la tutela di genere resta
ancora ancorata a una dimensione prevalentemente individuale. Cfr. O. RAZZOLINI, La discriminazione
collettiva di genere nel processo, in LD, 2024, n. 2, p. 231, la quale evidenzia come la Consigliera di parita
operi spesso in un contesto di “sostanziale volontarismo” e carenza di risorse.

(*®) EUROPEAN UNION AGENCY FOR FUNDAMENTAL RIGHTS, Fundamental Rights Report 2023, 2023, spec.
cap. dedicato agli equality bodies. 11 Rapporto evidenzia come, in numerosi Stati membri, gli organismi di
parita continuino a operare in condizioni di insufficienza di risorse umane, tecniche e finanziarie, con
conseguente riduzione della loro capacita di svolgere attivita di assistenza alle vittime, indagine e
monitoraggio. In particolare, si sottolinea che «limited resources and mandates constrain equality bodies’
ability to effectively carry out their tasks», mettendo in luce come la carenza di mezzi non incida soltanto
sulla quantita delle attivita svolte, ma comprometta la stessa qualita e incisivita della tutela offerta. Il dato
conferma come [’effettivita della protezione antidiscriminatoria dipenda non solo dalla previsione
normativa dei diritti, ma anche dalla solidita organizzativa delle istituzioni chiamate a garantirli.
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operando come intermediari tra il riconoscimento formale dei diritti e la loro concreta
esigibilita. Proprio questa funzione spiega perché il loro ruolo non possa essere letto in
termini univoci, ma richieda una configurazione istituzionale capace di tenere insieme
compiti profondamente diversi tra loro.

La tensione appena descritta trova piu compiuta sistematizzazione nella qualificazione,
ormai consolidata in dottrina, degli organismi di parita quali strutture a “natura ibrida”.
Tale definizione non si limita a descrivere una semplice compresenza di funzioni
eterogenee, ma rinvia ad una vera e propria eterogeneita strutturale delle logiche operative
che tali organismi sono chiamati a governare. Essi, infatti, cumulano funzioni di
assistenza alle vittime, attivita di promozione e sensibilizzazione, nonché compiti di
intervento nei procedimenti giurisdizionali o amministrativi, secondo modelli che
oscillano tra quello dell’ombudsperson e quello dell’autorita di garanzia. In questa
prospettiva, la letteratura ha evidenziato come 1’attribuzione di multiple mandates possa
costituire uno dei principali fattori di criticita nel funzionamento degli equality bodies. In
particolare, ¢ stato osservato che «the combination of promotional and enforcement
functions within a single body may generate tensions in the allocation of resources and
priorities» (%), in quanto le diverse funzioni rispondono a logiche non sempre
conciliabili: mentre le attivita promozionali presuppongono cooperazione istituzionale e
dialogo con gli attori pubblici e privati, le funzioni di tutela e di enforcement richiedono,
al contrario, indipendenza, capacita di intervento e, in taluni casi, conflittualita nei
confronti degli stessi soggetti istituzionali. Questa ambivalenza funzionale si riflette
inevitabilmente anche sul piano organizzativo, determinando una competizione interna
tra attivita soff e attivita hard, con il rischio che le prime — meno onerose sotto il profilo
operativo e piu compatibili con il contesto amministrativo — finiscano per prevalere sulle
seconde, compromettendo la capacita degli organismi di incidere in modo effettivo sui
fenomeni discriminatori. Come sottolineato ancora in dottrina, nei sistemi caratterizzati
da pluralita di mandati «difficult choices must be made in the allocation of limited
resources between awareness-raising, policy development and legal enforcement»
(Crowley, 2018), con effetti diretti sulla qualita e sull’intensita della tutela offerta.

9. Il nodo della frammentazione “strutturale” e dei
mandati plurimi nel sistema nazionale

Le criticita connesse alla natura ibrida e alla compresenza di mandati plurimi trovano una
manifestazione particolarmente evidente nel nostro sistema, nel quale il pluralismo

(*%) N. CROWLEY, Equality Bodies Making a Difference, European Network of Legal Experts in Gender
Equality and Non-Discrimination, European Commission, 2018, p. 9 ss. L’autore evidenzia come la
compresenza di funzioni promozionali e di enforcement all’interno di un medesimo organismo possa
generare tensioni significative nella distribuzione delle risorse e nella definizione delle priorita operative:
«the combination of promotional and enforcement functions within a single body may generate tensions in
the allocation of resources and priorities». Le attivita di sensibilizzazione e cooperazione istituzionale
rispondono infatti a logiche profondamente diverse rispetto alle funzioni di tutela e intervento, che
richiedono indipendenza, capacita di contrasto e, talvolta, conflittualita nei confronti degli stessi soggetti
istituzionali. Nei sistemi caratterizzati da multiple mandates, la difficolta di bilanciare queste funzioni
rischia di indebolire la componente di enforcement, compromettendo I’effettivita complessiva della tutela
antidiscriminatoria.
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istituzionale si traduce in un’articolazione di competenze che, lungi dal garantire una
copertura piu ampia delle diverse forme di discriminazione, finisce spesso per generare
incertezze applicative e sovrapposizioni funzionali. Nel contesto antecedente alla riforma
un primo ambito emblematico ¢ rappresentato dal rapporto tra UNAR e Consigliere di
parita. Sebbene questi due soggetti operino sulla base di distinti fondamenti normativi —
rispettivamente 1’art. 7 del d.lgs. 215/2003 e gli artt. 12-15 del d.Igs. 198/2006 — i loro
ambiti di intervento tendono ad intersecarsi non soltanto nei casi di discriminazione
multipla o intersezionale, nei quali tale sovrapposizione risulta piu evidente, ma anche in
tutte quelle ipotesi in cui la qualificazione del fattore discriminatorio si presenti incerta o
controversa. In tali situazioni, la distinzione tra fattori di discriminazione, che sul piano
normativo appare formalmente chiara, si rivela nella pratica difficilmente tracciabile, con
il rischio di determinare non solo conflitti di competenza, ma anche fenomeni di
deresponsabilizzazione istituzionale o, al contrario, duplicazioni di intervento. La
frammentazione dei mandati, letta alla luce delle criticita proprie dei sistemi a multiple
mandates, si traduce cosi in una incertezza operativa che incide direttamente sull’accesso
alla tutela.

Analoga dinamica si riscontra nel rapporto tra Consigliere di parita ¢ Comitati Unici di
Garangzia, istituiti dall’art. 2 della 1. 183/2010. Anche in questo caso, la sovrapposizione
non ¢ meramente formale, ma investe funzioni sostanzialmente analoghe in materia di
promozione del benessere lavorativo, prevenzione delle discriminazioni € monitoraggio
delle condizioni di lavoro all’interno delle pubbliche amministrazioni. Tuttavia, mentre i
CUG operano come organismi interni alle amministrazioni, con funzioni prevalentemente
propositive, consultive e di verifica, le Consigliere di parita agiscono su un piano esterno,
con competenze che includono anche profili di intervento e, in taluni casi, di attivazione
del contenzioso. L’assenza di un raccordo procedurale strutturato tra questi livelli
determina una duplicazione dei flussi informativi e delle attivita di monitoraggio — si
pensi, ad esempio, alla produzione dei rapporti periodici — senza che a tale duplicazione
corrisponda un effettivo rafforzamento della capacita di incidere sui fenomeni
discriminatori.

In entrambe le ipotesi considerate, la sovrapposizione delle competenze non puo essere
letta come un semplice problema di coordinamento tra soggetti diversi, ma deve essere
interpretata come espressione di una piu ampia frammentazione funzionale del sistema,
nella quale la distribuzione delle competenze tra organismi distinti, inseriti in contesti
amministrativi differenti, riflette e al tempo stesso amplifica le tensioni proprie della
natura ibrida degli organismi di paritd (*”). Ne deriva che il pluralismo istituzionale
italiano, lungi dal configurarsi come un modello di specializzazione funzionale, appare
piuttosto come un sistema segmentato, nel quale la mancanza di un coordinamento
strutturale e di una gerarchia funzionale tra i diversi organismi finisce per incidere
negativamente sulla stessa effettivita del diritto antidiscriminatorio, soprattutto nei casi —

(*") M. BORZAGA, 1l destino di Consigliere e Consiglieri di Parita in Italia dopo le pit recenti riforme, in
Equal, 2024, n. 3-4, pp. 329-350. L’A. evidenzia come il progressivo ampliamento delle competenze
attribuite alle Consigliere e ai Consiglieri di parita non sia stato accompagnato da un corrispondente
rafforzamento delle risorse economiche, organizzative e professionali necessarie per esercitarle in modo
effettivo. La conseguenza ¢ una crescente difficolta nel garantire continuita all’azione di tutela, soprattutto
nei casi di discriminazioni collettive o strutturali, che richiederebbero capacita istruttorie e poteri di
intervento piu incisivi. Il rischio, sottolineato in dottrina, ¢ che la figura della Consigliera di parita finisca
per essere formalmente centrale ma sostanzialmente indebolita, inserita in un sistema frammentato e privo
di un adeguato coordinamento istituzionale.
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sempre piu frequenti — in cui le discriminazioni assumono carattere complesso e
intersezionale.

10. L’evoluzione della giurisprudenza italiana: tra
legittimazione collettiva e nuove frontiere
tecnologiche

Proprio sul terreno dell’effettivita della tutela, e dunque della concreta capacita degli
organismi di parita di incidere sui fenomeni discriminatori, assume particolare rilievo il
contributo della giurisprudenza, che ha progressivamente definito 1’estensione dei poteri
di intervento e i confini della legittimazione ad agire. Se il dato normativo individua il
perimetro formale delle competenze, ¢ infatti 1’elaborazione giurisprudenziale ad averne
chiarito la portata sostanziale, soprattutto nei casi in cui la discriminazione si manifesta
in forme collettive, indirette o strutturali.

Anche nel panorama nazionale, quindi, come gia osservato a livello europeo, il
consolidamento del ruolo degli organismi di parita si € sviluppato attraverso un intreccio
tra fonti normative e orientamenti giurisprudenziali. Una prima riflessione si appunta sul
tema della legittimazione ad agire. In tale ambito un ruolo fondamentale ¢ attribuito alle
Consigliere e ai Consiglieri di parita, ai quali ’art. 36 del d.Igs. n. 198/2006 attribuisce la
possibilita di «agire in giudizio per la dichiarazione della discriminazione e la rimozione
degli effetti», anche — ai sensi del successivo art. 37 — «in via autonoma, quando la
discriminazione assume carattere collettivoy.

Tale formulazione ¢ particolarmente significativa, poiché consente di prescindere
dall’individuazione di una vittima specifica, configurando una legittimazione iure
proprio fondata sulla tutela dell’interesse pubblico alla parita di trattamento. In questo
senso, il Consigliere di parita non si limita a rappresentare interessi individuali, ma opera
quale soggetto istituzionale titolare di una funzione di garanzia (*®). Accanto a tale
modello, il legislatore ha previsto forme di legittimazione anche per associazioni ed enti
esponenziali. Ai sensi dell’art. 5 del d.Igs. n. 215/2003, tali soggetti possono agire «in
nome o a sostegno della persona discriminata», mentre analoghe disposizioni sono
contenute nel d.lgs. n. 216/2003. Sebbene la norma sembri ancorare la legittimazione alla
presenza di una vittima, I’interpretazione evolutiva della giurisprudenza — in linea con gli
orientamenti della Corte di giustizia — ha progressivamente valorizzato la dimensione
collettiva della tutela, ampliando gli spazi di intervento degli enti rappresentativi,
soprattutto nei casi di discriminazioni sistemiche (**).

(*®) M. BARBERA, A. GUARISO (a cura di), La tutela antidiscriminatoria. Fonti, strumenti, interpreti,
Giappichelli, 2019, spec. p. 381 ss. La tutela antidiscriminatoria presenta una struttura che non si esaurisce
nella sola dimensione risarcitoria, ma si orienta anche alla rimozione degli effetti della discriminazione e
alla prevenzione della sua reiterazione. In questa prospettiva, il rapporto tra giudice e organismo di parita
assume una funzione complementare: il primo garantisce 1’effettivita della tutela giurisdizionale, mentre il
secondo opera come soggetto istituzionale di garanzia, capace di attivare il controllo anche in presenza di
discriminazioni collettive o strutturali.

(*) Corte di Cassazione, sentenza n. 8674/2025 ha ribadito, in termini generali, la legittimazione ad agire
degli enti e delle associazioni iscritti nell’elenco di cui all’art. 5 del d.lgs. 9 luglio 2003, n. 215 nelle
controversie relative a discriminazioni fondate sulla razza, sull’origine etnica e, secondo I’interpretazione
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In tale ambito diversa, ma pur sempre rilevante, ¢ la posizione dell’UNAR al quale sono
attribuite funzioni di promozione della parita di trattamento e di assistenza alle vittime,
tra le quali «fornire assistenza alle persone che si ritengono lese da comportamenti
discriminatori» e «promuovere studi e ricerche» (*°). Pur non essendo titolare di una
generale legittimazione processuale autonoma, I’UNAR a sua volta svolge una funzione
di impulso, assistenza e supporto all’attivazione dei rimedi antidiscriminatori,
contribuendo in modo significativo all’emersione delle discriminazioni e potendo
intervenire nei procedimenti giurisdizionali mediante osservazioni, pareri e attivita di
assistenza alla vittima.

Sul piano giurisprudenziale, I’evoluzione della legittimazione ad agire in materia
antidiscriminatoria, pur muovendo nella direzione di un ampliamento delle tutele,
contribuisce ad evidenziare come nel sistema persista una frammentazione delle
competenze e una mancanza di confini chiari tra i diversi soggetti legittimati.

Un primo fattore di complessita deriva dall’affermazione, di matrice europea, della tutela
anche in assenza di una vittima identificabile. La sentenza della Corte di giustizia NH v
Associazione Avvocatura per i diritti LGBTI ha infatti riconosciuto che dichiarazioni
discriminatorie possono integrare una violazione del principio di parita anche in assenza
di un soggetto direttamente leso (*').

Tale impostazione recepita dalla giurisprudenza nazionale, ha aperto alla possibilita per
associazioni rappresentative di agire a tutela di interessi diffusi (*?). Questa evoluzione
che rafforza sicuramente la capacita del sistema di intercettare fenomeni discriminatori
contribuisce a rendere piu incerti 1 confini della legittimazione in quanto, moltiplicando 1
soggetti potenzialmente titolari dell’azione, non delimita i loro ambiti di intervento.

estensiva consolidata, anche sulla nazionalita quando questa si traduca in una discriminazione
sostanzialmente riconducibile ai fattori protetti dalla direttiva 2000/43/CE. La Corte ha confermato che tali
soggetti possono agire non soltanto a sostegno della vittima individuata, ma anche in funzione della tutela
dell’interesse collettivo alla parita di trattamento, rafforzando la dimensione oggettiva della protezione
antidiscriminatoria e la funzione pubblicistica dell’azione collettiva.

(*% D.P.C.M. 11 dicembre 2003 — Costituzione e organizzazione interna dell Ufficio per la promozione
della parita di trattamento e la rimozione delle discriminazioni, di cui all’art. 29 della legge comunitaria
1° marzo 2002, n. 39 (pubblicato in GU n. 66 del 19 marzo 2004).

(*" C. giust., Grande Sezione, 23 aprile 2020, causa C-507/18, NH c. Associazione Avvocatura per i diritti
LGBTI — Rete Lenford. La Corte ha affermato che dichiarazioni pubbliche discriminatorie relative
all’orientamento sessuale, rese da un soggetto in grado di influenzare le politiche di assunzione di uno
studio professionale, possono integrare una discriminazione nelle condizioni di accesso al lavoro anche in
assenza di una procedura di selezione in corso e senza la necessita di individuare una vittima specifica. La
pronuncia ha inoltre riconosciuto la legittimazione ad agire iure proprio delle associazioni che, secondo il
proprio statuto, perseguano finalita di tutela del gruppo discriminato, anche senza mandato individuale. La
sentenza consolida cosi la dimensione oggettiva e collettiva della tutela antidiscriminatoria, rafforzando il
ruolo degli enti esponenziali nel contrasto alle discriminazioni sistemiche. In dottrina, v. G. I1zzI,
Dichiarazioni pubbliche omofobe come discriminazione diretta nelle condizioni di accesso all’occupazione
e al lavoro, in Eurojus, 2020.

(*?) Riscontro di cio si ha anche nella giurisprudenza di merito, che ha dato concreta attuazione a questa
dimensione oggettiva della tutela antidiscriminatoria. Emblematica, in tal senso, ¢ la decisione del
Tribunale di Busto Arsizio, n. 395 del 4 giugno 2024, che ha qualificato come discriminatorio il contenuto
di dichiarazioni rese da un’amministratrice di societa in sede di selezione del personale, fondate su stereotipi
relativi all’eta, al genere e ai carichi familiari. Nell’esaminare tale fattispecie il giudice ha ritenuto che le
affermazioni del datore di lavoro — sebbene non riferite ad una specifica lavoratrice — fossero idonee a
integrare una condotta discriminatoria in quanto espressive di criteri selettivi sistematicamente escludenti.
Secondo i giudici, quindi, anche in casi come questi vi ¢ la possibilita di attivare la tutela
antidiscriminatoria, essendo da valutare la condotta come oggettivamente idonea a produrre effetti
discriminatori nei confronti di una categoria di persone.
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In questa prospettiva, la giurisprudenza nazionale ha ulteriormente ampliato I’ambito
della legittimazione ad agire. La Corte di cassazione (*’) ha, infatti, riconosciuto la
legittimazione delle associazioni rappresentative ad agire in presenza di discriminazioni
collettive, anche nei confronti di soggetti organizzati come partiti politici, affiancando
tale riconoscimento a quello, gia consolidato, della legittimazione autonoma delle
organizzazioni sindacali. A ci0 si aggiunge la posizione della Consigliera di parita,
titolare di una legittimazione autonoma su base pubblicistica, che la giurisprudenza ha
esteso anche alle ipotesi di discriminazione indiretta collettiva e potenziale (*4).

Ne deriva un quadro nel quale I’ampliamento delle forme di legittimazione, pur coerente
con I’obiettivo di rafforzare 1’effettivita della tutela, finisce per tradursi in una pluralita
disorganica di centri di azione, privi di un principio ordinatore unitario.

11. La concretizzazione dei principi europei nel sistema
sanzionatorio italiano

I principi che la giurisprudenza della Corte di giustizia ha delineato sul tema delle
sanzioni, hanno trovato sponda nella giurisprudenza nazionale. Anche in questo caso,
tuttavia, 1’adattamento alla giurisprudenza europea piu che attraverso un disegno
normativo organico, si € realizzato in via prevalentemente giurisprudenziale, dando luogo
ad un assetto nel quale [Ieffettivita della tutela dipende in larga misura
dall’interpretazione giudiziale dei rimedi disponibili.

Sul punto il d.Igs. n. 198/2006 configura, sul piano formale, un sistema articolato di tutele
— inibitorie, ripristinatorie e risarcitorie — idoneo, almeno in astratto, a soddisfare i
requisiti europei. Cid nondimeno, la concreta applicazione di tali strumenti evidenzia una
persistente difficolta nel tradurre tali previsioni in meccanismi effettivamente dissuasivi,
soprattutto con riferimento alla quantificazione del danno, che non sempre riflette la
dimensione sistemica delle condotte discriminatorie. E proprio in questo spazio che si

(*%) Cass. n. 24686/2023 ha riconosciuto la legittimazione delle associazioni rappresentative ad agire anche
in presenza di discriminazioni collettive, compiute nei confronti di soggetti organizzati come partiti politici,
valorizzando la tutela dell’interesse diffuso e collettivo alla parita di trattamento. La Corte ha affermato
che, quando la condotta discriminatoria presenta carattere sistemico ed ¢ idonea a incidere su una pluralita
indeterminata di soggetti, la protezione non puo essere rimessa esclusivamente all’iniziativa individuale del
singolo leso, ma deve poter essere attivata anche da enti esponenziali portatori di un interesse collettivo
qualificato.

(**) Trib. Firenze ord. 22 ottobre 2019 ha riconosciuto 1’estensione della legittimazione autonoma della
Consigliera di parita anche alle ipotesi di discriminazione indiretta collettiva e potenziale, valorizzando la
sua funzione pubblicistica di garanzia del principio di uguaglianza sostanziale nel lavoro. Il giudice ha
affermato che la Consigliera non agisce come mera rappresentante di interessi individuali, ma quale
soggetto istituzionale titolare di un potere autonomo di iniziativa volto alla rimozione di situazioni
discriminatorie che incidono su una pluralita di lavoratrici, anche in assenza di una specifica vittima
immediatamente individuabile. La pronuncia rafforza cosi la dimensione preventiva e strutturale della tutela
antidiscriminatoria, confermando il ruolo della Consigliera quale presidio pubblico di effettivita delle pari
opportunita nel mercato del lavoro. Accanto ai casi legati alla gig-economy, assume rilievo il recente caso
Yoox, dove I’azione autonoma della Consigliera ha svelato la discriminazione strutturale insita in criteri
organizzativi apparentemente neutri. Tale vicenda conferma I’importanza di agire anche in assenza di
vittime immediatamente individuabili per colpire fenomeni come il gender pay gap. V., Trib. Bologna 31
dicembre 2021 e 11 dicembre 2023, v. O. RAZZOLINI, op. cit., p. 233.
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colloca I’intervento della giurisprudenza, che ha progressivamente assunto una funzione
di riequilibrio del sistema, valorizzando la dimensione oggettiva e preventiva della tutela.
In linea con I’orientamento della Corte di giustizia, secondo il quale le sanzioni devono
essere effettive, proporzionate e dissuasive, ¢ emersa 1’inadeguatezza del tradizionale
modello risarcitorio fondato su una logica meramente compensativa, spesso incapace di
contrastare efficacemente i fenomeni discriminatori. Nelle prime fasi applicative, infatti,
il risarcimento si attestava su livelli modesti esponendo al rischio di una “monetizzazione
dell’illecito” (*°), nella quale il costo della discriminazione veniva considerato come una
variabile prevedibile, non aprendo il tema dei modelli organizzativi. Nel corso degli anni
la giurisprudenza ha progressivamente reinterpretato 1’art. 28 del d.lgs. n. 150/2011 (*%),
trasformando il risarcimento in uno strumento di “giustizia punitiva e preventiva” nel
quale il danno non patrimoniale viene parametrato non solo al pregiudizio della vittima,
ma anche alla capacita economica del danneggiante e alla gravita della colpa.

Questa evoluzione applicativa sollecita una piu ampia riflessione sul ruolo della
responsabilita civile nel governo dei fenomeni discriminatori e delle disfunzioni
organizzative nei contesti lavorativi. La rilettura dell’art. 41 Cost., quale norma che
subordina I’iniziativa economica privata al rispetto della dignita e della sicurezza della
persona, consente infatti di superare una concezione della responsabilita limitata alla sola
reintegrazione del danno e di spostare ’attenzione anche sulla funzione preventiva e
deterrente del danno stesso. Nel modello tradizionale, infatti, il risarcimento si inscrive
nella logica della c.d. “giustizia correttiva”, traducendosi in un trasferimento patrimoniale
finalizzato a ristabilire lo status quo ante. Uno schema questo che mostra evidenti limiti
quando la lesione incide su beni infungibili, quali dignita, salute o autodeterminazione,
rispetto ai quali il ristoro economico non ¢ sufficiente a neutralizzare il pregiudizio subito.
In questo contesto si inserisce il dibattito sui c.d. danni punitivi, intesi non tanto come
sanzione in senso stretto, quanto come strumento idoneo a rafforzare la funzione
deterrente della responsabilita civile. L’ obiettivo ¢ introdurre un costo ulteriore per i
comportamenti illeciti, capace di orientare ex ante le condotte dei datori di lavoro e di
incentivare modelli organizzativi improntati alla prevenzione del rischio discriminatorio.
In tal senso, il risarcimento si emancipa dalla sola logica compensativa e assume una

(*) Sul rischio della “monetizzazione dell’illecito”, ossia della trasformazione della discriminazione in un
costo economicamente prevedibile e quindi tollerabile per il datore di lavoro, v. soprattutto S. FREDMAN,
Discrimination Law, Oxford University Press, 2011, spec. p. 213 ss., ove I’A. evidenzia come un sistema
fondato su rimedi meramente compensativi e su risarcimenti di modesta entita finisca per svuotare di
effettivita il divieto di discriminazione, riducendolo a una variabile di costo anziché a un vincolo sostanziale
sull’organizzazione del lavoro. Nello stesso senso, E. ELLIS, P. WATSON, EU Anti-Discrimination Law,
Oxford University Press, 2012, p. 189 ss., sottolineano che le sanzioni devono essere effettive,
proporzionate e dissuasive proprio per evitare che il datore di lavoro possa internalizzare il costo della
violazione come parte ordinaria della gestione aziendale. La funzione della responsabilita civile non puo
pertanto esaurirsi nella mera compensazione del danno, ma deve assumere una valenza preventiva e
trasformativa, coerente con 1’orientamento consolidato della Corte di giustizia.

(*6) L’art. 28 del d.1gs. 1° settembre 2011, n. 150 attribuisce al giudice il potere di ordinare la cessazione
della condotta discriminatoria, di adottare ogni provvedimento idoneo a rimuoverne gli effetti, di disporre
il risarcimento del danno anche non patrimoniale e, al fine di impedirne la reiterazione, di imporre un piano
di rimozione delle discriminazioni accertate. In materia di discriminazioni di genere, analoga impostazione
si rinviene nell’art. 38 del d.lgs. 11 aprile 2006, n. 198 (Codice delle pari opportunita tra uomo ¢ donna),
che prevede rimedi inibitori, ripristinatori e risarcitori volti a garantire una tutela non meramente
compensativa ma strutturalmente orientata alla rimozione della discriminazione. La giurisprudenza piu
recente non ha quindi introdotto rimedi nuovi, ma ha valorizzato gli strumenti gia presenti
nell’ordinamento, reinterpretandoli alla luce del principio unionale di effettivita della tutela e della necessita
che le sanzioni siano effettive, proporzionate e dissuasive.
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dimensione prospettica, orientata a incidere sui comportamenti futuri. La tradizionale
ritrosia dell’ordinamento italiano verso tale categoria, espressa in passato dalla
giurisprudenza di legittimita, deve ritenersi oggi almeno in parte superata. Le Sezioni
Unite della Corte di Cassazione (*’) hanno infatti riconosciuto che la funzione
sanzionatoria non ¢ ontologicamente incompatibile con il sistema della responsabilita
civile, purché trovi fondamento in una previsione normativa e si conformi ai principi di
legalita e proporzionalita di cui all’art. 23 Cost. Piu in generale, la stessa giurisprudenza
ha progressivamente valorizzato il carattere “polifunzionale” del risarcimento, nel quale
alla componente compensativa si affiancano profili sanzionatori e deterrenti. In questa
prospettiva, il danno non patrimoniale — specie quando connesso alla lesione di diritti
fondamentali della persona — si presta a svolgere una funzione che eccede la mera
reintegrazione, contribuendo a costruire un sistema di incentivi volto a prevenire la
reiterazione delle condotte illecite (*®). Sotto questo profilo, il collegamento con I’art.
2049 c.c. e, piu in generale, con la responsabilita dell’organizzazione consente di
valorizzare il ruolo del contesto produttivo quale sede primaria di prevenzione del danno.
La prospettiva deterrente, infatti, sposta 1’attenzione dalla mera riparazione delle
conseguenze alla rimozione delle cause, incidendo direttamente sui modelli organizzativi.
Conseguentemente, se si considera il danno — o la discriminazione organizzativa — come
mera conseguenza, la risposta resta confinata nell’ambito risarcitorio; se, invece, lo si
interpreta come indice di una disfunzione strutturale, la responsabilita civile diventa
strumento di trasformazione dell’organizzazione. In tal senso, I’integrazione — anche solo
tendenziale — della logica dei danni punitivi nel sistema italiano non implica I’abbandono
del paradigma risarcitorio, ma ne rappresenta un’evoluzione coerente con i principi
costituzionali ed europei, orientata a rafforzare la prevenzione primaria e a promuovere
modelli di organizzazione inclusiva. Questa evoluzione teorica trova un terreno di
applicazione particolarmente significativo proprio nel diritto antidiscriminatorio, nel
quale la giurisprudenza ha progressivamente valorizzato la funzione deterrente del

(*7) Cass., Sezioni Unite, sentenza n. 16601/2017 ha segnato un passaggio fondamentale nel superamento
della tradizionale concezione esclusivamente compensativa della responsabilita civile, riconoscendo la
compatibilita con I’ordinamento italiano della funzione anche sanzionatoria e deterrente del risarcimento.
Le Sezioni Unite hanno affermato che il nostro sistema non ¢ estraneo a forme di responsabilita con finalita
non soltanto riparatorie, purché previste dalla legge e coerenti con i principi di legalita e proporzionalita.
La pronuncia, pur riferita al tema dei danni punitivi, ha avuto un impatto rilevante anche in materia
antidiscriminatoria, rafforzando 1’idea che il risarcimento debba essere idoneo non solo a compensare il
pregiudizio subito, ma anche a prevenire la reiterazione della condotta illecita e a dissuadere comportamenti
discriminatori sistemici. In dottrina, v. D. DI LEMMA, Lo stato dell’arte dei danni punitivi tra velleita
nomofilattiche e persistenti chiusure del diritto vivente, in RCP, 2018, n. 4, p. 1163 ss.

(*%) Come efficacemente osservato in dottrina, trattare in modo identico fatti caratterizzati da un diverso
grado di offensivita rischia di risultare irrazionale e incompatibile con il sistema costituzionale, non solo
quando si irrogano sanzioni eccessive, ma anche quando si rinuncia a differenziare adeguatamente la
risposta dell’ordinamento. In materia antidiscriminatoria, cio significa che la tutela non puo limitarsi a una
risposta uniforme e standardizzata, ma deve essere calibrata sulla gravita della condotta, sulla dimensione
collettiva del pregiudizio e sulla necessita di prevenire la reiterazione dell’illecito. La funzione dissuasiva
del risarcimento e dei rimedi ripristinatori trova quindi fondamento anche nel principio di proporzionalita,
inteso non soltanto come limite all’eccesso sanzionatorio, ma anche come esigenza di adeguatezza della
risposta giuridica rispetto alla lesione del principio di uguaglianza. In questo senso, v. C. SALVI, Le funzioni
della responsabilita civile e il volto italiano dei danni punitivi, in Foro italiano, 2018, 1, c. 2504 ss., spec.
c. 2507, ove I’A. sottolinea che il carattere polifunzionale della responsabilita civile impone una risposta
differenziata e proporzionata rispetto alla gravita dell’illecito; C. SCOGNAMIGLIO, [ danni punitivi e le
funzioni della responsabilita civile, in CG, 2016, n. 7, p. 909 ss.; ID., Principio di effettivita, tutela civile
dei diritti e danni punitivi, in RCP, 2016, n. 4, p. 1120 ss.
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risarcimento, pur senza abbandonare formalmente il paradigma compensativo. Un punto
di approdo fondamentale ¢ rappresentato dall’ordinanza della Corte di Cassazione 11
febbraio 2025, n. 3488. Il Supremo Collegio, intervenendo sul delicato intreccio tra
funzione compensativa e sanzionatoria, ha cristallizzato 1’esegesi del danno non
patrimoniale nelle controversie relative alla discriminazione nell’occupazione e nelle
condizioni di lavoro. Secondo i giudici di legittimita, il ristoro del pregiudizio non puod
essere confinato entro le rigide logiche punitive “in senso stretto” — ovvero slegate da
qualsiasi nesso con la lesione subita — ma deve essere necessariamente interpretato alla
luce della Clausola 17 della Direttiva 2000/78/CE. Ne consegue che 1’obbligazione
risarcitoria assume una funzione composita: se da un lato essa assolve al compito primario
di riparare il vulnus arrecato, dall’altro deve proiettare una connotazione dissuasiva
imprescindibile per garantire 1’effettivita del diritto alla parita di trattamento. Diverse le
direttrici dogmatiche che emergono da una lettura attenta della pronuncia (*°). Di
particolare rilievo ai nostri fini, il superamento dell’idea di una responsabilita civile
meramente indennitaria. Il risarcimento diventa la misura della disapprovazione
dell’ordinamento verso I’illecito discriminatorio, configurandosi come un rimedio che,
pur restando entro il paradigma civilistico, recepisce la natura di “pena privata” latu
sensu, orientata alla deterrenza e alla prevenzione. In definitiva, I’assetto delineato dalla
giurisprudenza configura il danno da discriminazione come una figura giuridica
autonoma e speciale. Essa non coincide né con il danno biologico né con il mobbing, ma
si pone come un rimedio capace di sanzionare 1’offesa ai diritti inviolabili della persona
e, al contempo, di imporre alle organizzazioni aziendali 1’adozione di modelli conformi
al dettato costituzionale e unionale. Questa impostazione, pur evoluta, tuttavia mostra
ancora 1 suoi limiti nei contesti di discriminazione algoritmica, nei quali la dimensione
del pregiudizio eccede il singolo rapporto e si radica nella struttura stessa
dell’organizzazione. In tali ipotesi, infatti, la discriminazione non si presenta come un
episodio isolato, ma come esito di un sistema decisionale automatizzato, idoneo a
produrre effetti lesivi in modo seriale e potenzialmente indistinto. Pertanto, anche un
risarcimento dotato di funzione deterrente rischia di rivelarsi insufficiente, in quanto
interviene ex post su una pluralita di effetti gia prodotti, senza incidere necessariamente
sulla causa generativa del fenomeno. Emblematico il caso Deliveroo (*°), dove il giudice

(*) In primo luogo, viene affermata I’irrilevanza del danno-evento biologico: la lesione ¢& affrancata dalla
necessita di una patologia clinicamente accertata, poiché il danno risiede direttamente nella
compromissione della dignita della persona e nel pregiudizio arrecato all’identita sociale e professionale
del lavoratore. In secondo luogo, emerge il ricorso a presunzioni semplici ¢ omogenee: la gravita della
condotta discriminatoria e le circostanze concrete del caso sono valorizzate quali elementi idonei a fondare
la prova del danno ai sensi dell’art. 2729 c.c., facilitando 1’accesso alla tutela in un contesto di strutturale
difficolta probatoria per il lavoratore. Tale impostazione consente di superare una concezione strettamente
patrimoniale del pregiudizio e rafforza la funzione sostanziale della tutela antidiscriminatoria, orientandola
alla protezione effettiva della persona e non alla sola dimostrazione di una perdita economicamente
quantificabile.

(®% Trib. Bologna 31 dicembre 2020, nel noto caso Deliveroo, ha progressivamente valorizzato i rimedi
inibitori e ripristinatori accanto al risarcimento del danno, accertando la natura discriminatoria
dell’algoritmo di ranking utilizzato dalla piattaforma (Frank). 11 giudice ha ritenuto che il sistema
producesse effetti indirettamente discriminatori nei confronti dei riders impossibilitati a garantire continuita
di presenza per ragioni tutelate dall’ordinamento, quali malattia, disabilita, cura familiare o partecipazione
sindacale. Accanto al risarcimento del danno, sono state disposte misure di carattere inibitorio e
ripristinatorio, imponendo la modifica del sistema decisionale e la pubblicazione del provvedimento. La
pronuncia dimostra come, nei contesti di discriminazione algoritmica, la tutela effettiva non possa esaurirsi
nella compensazione economica ex post, ma debba incidere direttamente sulla struttura organizzativa da
cui il pregiudizio trae origine, trasformando la responsabilita civile in uno strumento di riequilibrio
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ha disposto rimedi inibitori e ripristinatori, imponendo la modifica strutturale
dell’algoritmo Frank (°!). L’accertamento della natura discriminatoria dell’algoritmo di
ranking ¢ stato accompagnato, infatti, non solo dal risarcimento del danno, ma anche da
misure di carattere inibitorio e ripristinatorio, tra cui 1’obbligo di modifica del sistema
decisionale e la pubblicazione del provvedimento. Il giudice ha cosi dato attuazione a una
forma di tutela che non si esaurisce nella compensazione del pregiudizio, ma incide
direttamente sulla struttura organizzativa da cui la discriminazione trae origine. In questo
modo il sistema introduce una distinzione fondamentale: se si considera il danno — o, in
ambito lavorativo, lo stress o la costrittivita organizzativa — come mera conseguenza, la
risposta dell’ordinamento resta confinata nella dimensione risarcitoria; se, invece, lo si
interpreta come indice di una disfunzione strutturale, la tutela si sposta sul piano
dell’organizzazione, imponendo 1’eliminazione dei fattori che generano il pregiudizio. La
responsabilita civile si trasforma, quindi, da strumento di riparazione a leva di
trasformazione dei modelli organizzativi, coerentemente con un’idea di impresa
costituzionalmente orientata alla tutela della dignita della persona.

Nel complesso, il sistema italiano evidenzia un progressivo allineamento ai principi
elaborati a livello europeo, anticipando in alcuni casi le soluzioni ora esplicitamente
recepite dalla direttiva (UE) 2024/1499, che consolida il ruolo delle sanzioni quale
elemento strutturale dell’effettivita della tutela antidiscriminatoria (°?).

12. Decreto legislativo recante attuazione della direttiva
(UE) 2024/1499 e della direttiva (UE) 2024/1500 in
materia di organismi per la parita

Nel quadro delle criticita emerse, il Decreto legislativo recante attuazione della direttiva
(UE) 2024/1499 e della direttiva (UE) 2024/1500 in materia di organismi per la parita si
presenta come un intervento volto ad incidere direttamente sull’assetto istituzionale del
sistema italiano di tutela antidiscriminatoria. Esso si colloca, infatti, all’intersezione tra
I’esigenza di conformarsi agli standard europei — in particolare in termini di indipendenza,
effettivita e capacita operativa degli organismi di parita — e la necessita di razionalizzare
un modello nazionale caratterizzato da una pluralita di attori e da una persistente
frammentazione delle competenze.

La scelta di fondo adottata dal decreto legislativo ¢ particolarmente significativa:
I’istituzione di un Organismo per la parita configurato quale autorita indipendente
centrale del sistema nazionale di tutela antidiscriminatoria. L’art. 2, infatti, prevede
espressamente che «a decorrere dal 1° gennaio 2027, ¢ istituito 1’Organismo per la parita,
quale autorita indipendente, ai sensi dell’ordinamento nazionale, che opera senza vincoli
di subordinazione e di gerarchia [...] dotata di autonomia regolamentare, organizzativa,

sostanziale. M. BIASI, L algoritmo di Deliveroo sotto la lente del diritto antidiscriminatori e del relativo
apparato rimediale, in RIDL, 2021, n. 3, II, p. 188 ss.

(°Y Cfr. M. PERUZZI, Gestione algoritmica del lavoro, protezione dei dati personali e tutela collettiva, in
LD, 2024, p. 287, il quale sottolinea la coesistenza di percorsi di tutela “paralleli” Garante Privacy e azione
sindacale giudiziaria che concorrono a definire i limiti della gestione automatizzata.

(**) M. BARBERA, A. GUARISO (a cura di), La tutela antidiscriminatoria. Fonti, strumenti, interpreti,
Giappichelli, 2019, passim.
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contabile e finanziaria». In tal senso, il legislatore nazionale recepisce 1’impostazione
europea, orientata non tanto alla creazione di nuove fattispecie di tutela, quanto al
rafforzamento delle condizioni che ne consentono I’effettivita. E su questo terreno che si
gioca la reale portata della riforma, e che si concentrano le principali questioni
interpretative e applicative che il nuovo assetto ¢ destinato a sollevare.

Sotto il profilo strutturale, il d.lgs. prevede che 1’Organismo per la parita sia
completamente indipendente, con una particolare attenzione alle modalita di nomina dei
suoi componenti ¢ alle garanzie predisposte a tutela della loro autonomia. Proprio su
questo terreno si misura la reale capacita dell’Organismo di operare come autorita di
garanzia € non come mera articolazione amministrativa. Sotto il profilo delle garanzie
formali, il d.Igs. introduce un sistema articolato di incompatibilita e divieti volto a
prevenire conflitti di interesse e a rafforzare 1’imparzialita dell’organo. Non possono
essere nominati soggetti che rivestano incarichi politici, sindacali o portatori di interessi
in conflitto con le funzioni attribuite all’Organismo; inoltre, ai componenti ¢ precluso lo
svolgimento di attivita professionali, imprenditoriali o di consulenza durante il mandato,
nonché nei tre anni successivi alla cessazione dell’incarico. Tali previsioni si collocano
in piena coerenza con le indicazioni delle direttive europee, che individuano nell’assenza
di interferenze esterne una condizione essenziale di credibilita ed effettivita degli equality
bodies.

Rafforza tale assetto la disciplina prevista per 1 soggetti provenienti dal pubblico impiego
e, in particolare, per i professori universitari di ruolo. L’art. 3, comma 5, prevede infatti
il collocamento fuori ruolo per 1 dipendenti pubblici, magistrati ¢ avvocati dello Stato e,
per i professori universitari, il collocamento in aspettativa senza assegni ai sensi dell’art.
13 del d.P.R. n. 382 del 1980, con conservazione del posto di lavoro per I’intera durata
del mandato. Si tratta di una previsione particolarmente significativa, che conferma come
il legislatore abbia inteso presidiare in modo rigoroso 1’autonomia dell’Organismo,
evitando sovrapposizioni tra la funzione di garanzia e altri ruoli istituzionali o
professionali.

Particolarmente significativa ¢ la scelta relativa alla procedura di nomina, affidata a una
determinazione adottata d’intesa dai Presidenti della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica. Il legislatore precisa, inoltre, che tale nomina deve avvenire garantendo
la trasparenza della procedura, rafforzando cosi il tentativo di sottrarre la selezione dei
componenti a logiche meramente discrezionali e di assicurare criteri di scelta coerenti con
la funzione di garanzia attribuita all’Organismo. Tale opzione se appare funzionale a
rafforzare il distacco dall’esecutivo non pare eliminare del tutto il rischio che la selezione
resti inserita in una dinamica politico-istituzionale, con possibili riflessi sulla percezione
della sua effettiva autonomia. L’indipendenza, infatti, non si esaurisce nella previsione
normativa, ma richiede procedure trasparenti, criteri di selezione rigorosi € una cultura
istituzionale coerente con la funzione di garanzia assegnata.

Nella medesima prospettiva si colloca anche la previsione relativa alla durata del
mandato: il presidente e i componenti del collegio restano in carica per sette anni e il loro
mandato non ¢ rinnovabile. La non rinnovabilita rappresenta una delle piu rilevanti
garanzie di indipendenza, poiché sottrae i componenti al rischio di condizionamenti legati
alla prospettiva della riconferma e rafforza la loro autonomia decisionale rispetto al potere
politico e istituzionale.

In questa prospettiva si colloca anche la previsione di un’autonomia regolamentare,
organizzativa, contabile e finanziaria, che recepisce il dettato delle direttive europee e
mira a evitare che la dipendenza economica dall’amministrazione di riferimento si
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traduca in una forma indiretta di condizionamento. L’autonomia finanziaria costituisce,
infatti, il presupposto indispensabile affinché 1’indipendenza non resti solo formale, ma
possa tradursi in effettiva capacita di azione. L’autonomia finanziaria dell’Organismo non
si traduce, tuttavia, in assenza di controllo, poiché I’art. 2, comma 8, assoggetta il bilancio
di previsione e il rendiconto della gestione finanziaria al controllo della Corte dei conti.
Si realizza cosi un equilibrio particolarmente significativo tra indipendenza e
responsabilita istituzionale: 1’Organismo ¢ sottratto da uno status di subordinazione
amministrativa, ma resta inserito in un sistema di garanzie volte ad assicurare trasparenza
e correttezza gestionale di risorse pubbliche.

Il rafforzamento del ruolo dell’Organismo emerge con particolare evidenza anche sul
piano delle funzioni e dei poteri attribuiti. Il decreto delinea un ventaglio ampio e
articolato di competenze che supera nettamente la tradizionale dimensione consultiva,
comprendendo attivita di prevenzione, promozione, assistenza alle vittime, accertamento
documentale, formulazione di pareri e raccomandazioni, nonché intervento diretto nei
procedimenti giurisdizionali. L’Organismo ¢ chiamato non solo a sensibilizzare e
promuovere la cultura della parita di trattamento, ma anche a ricevere denunce, offrire
assistenza alle vittime, favorire la risoluzione alternativa delle controversie e intervenire
nei giudizi civili e amministrativi. A rafforzare ulteriormente 1’effettivita della tutela
giurisdizionale contribuisce la previsione di cui all’art. 4, comma 6, secondo cui
I’Organismo per la parita si avvale del patrocinio dell’Avvocatura dello Stato. La
disposizione assume particolare rilievo perché consente di superare uno dei principali
limiti che spesso caratterizzano gli organismi di parita, ossia la difficolta di trasformare
la legittimazione processuale in una effettiva capacita di azione giudiziaria. Il supporto
dell’Avvocatura dello Stato attribuisce infatti all’Organismo una concreta capacita di
intervento nei procedimenti, rafforzandone il ruolo non solo come soggetto di assistenza
e mediazione, ma anche come presidio effettivo di tutela dei diritti fondamentali. In questa
prospettiva, la garanzia dell’accesso alla giustizia non resta affidata alla sola previsione
astratta della legittimazione ad agire, ma viene sostenuta da una struttura pubblica idonea
a renderla concretamente esercitabile. Occorre sottolineare, peraltro, come la
legittimazione processuale non assuma carattere generale e autonomo, ma sia
espressamente subordinata alla delega della vittima, confermando che 1I’Organismo agisce
in giudizio in nome e per conto del soggetto discriminato e dei suoi familiari e non ¢
titolare di un potere generalizzato di azione pubblica. Su questo punto il fondamento
normativo ¢ molto chiaro: il decreto dice espressamente che 1’ Autorita ai sensi dell’art.
4, comma 1, «¢ legittimata ad agire in giudizio, in forza di delega, in nome e per conto
del soggetto passivo della discriminazione e dei suoi familiari».

In questo delicato equilibrio tra rigore normativo e operativita, assume un rilievo centrale
I’introduzione della funzione di mediazione e conciliazione prevista dall’articolo 5 del
decreto. Si tratta di una scelta che sembra voler superare la logica puramente
sanzionatoria per abbracciare un modello di giustizia riparativa, capace di offrire risposte
piu “agili” rispetto a quelle classiche collegate all’instaurazione di un contenzioso.
L’efficacia di tale strumento non risiede perd soltanto nella sua attitudine deflattiva,
quanto piuttosto nella peculiare forza giuridica conferita al verbale di conciliazione che,
una volta omologato, assurge a vero e proprio titolo esecutivo. Questa
“giurisdizionalizzazione” del rimedio stragiudiziale trasforma 1’accordo in un vincolo
stringente, sottraendo la tutela antidiscriminatoria alla fragilita delle mere dichiarazioni
d’intenti. Sotto questo profilo, emerge un parallelismo con I’istituto della certificazione
dei contratti di lavoro. Come le Commissioni di certificazione mirano a ridurre il
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contenzioso ex ante, offrendo alle parti una attestazione di regolarita, cosi I’intervento
conciliativo del nuovo Organismo sembra voler tipizzare una sede protetta di emersione
e risoluzione del conflitto antidiscriminatorio. Tuttavia, mentre la certificazione opera
prevalentemente sul piano della qualificazione giuridica del contratto per prevenire
I’accertamento giudiziale, la conciliazione in materia di parita agisce sulla lesione gia
occorsa, con una funzione riparatoria che non si limita a ratificare un assetto di interessi,
ma deve farsi garante dell’inderogabilita dei diritti fondamentali coinvolti. Il rischio, nel
traslare questo modello logico, ¢ quello di una “contrattualizzazione” della dignita: se la
Commissione di certificazione muove da un’esigenza di certezza del diritto a beneficio
del mercato, 1’Organismo per la parita deve evitare che la ricerca di una soluzione
concordata si traduca in una rinuncia, anche solo parziale, all’efficacia deterrente che la
sanzione della discriminazione deve necessariamente conservare.

A queste funzioni si aggiunge una dimensione piu propriamente sistemica: attivita di
monitoraggio, raccolta dati, programmazione, relazioni periodiche al Parlamento e
cooperazione con istituzioni nazionali, europee e internazionali.

A tale rafforzamento sistemico si accompagna anche una significativa dimensione di
accountability istituzionale. L art. 4, comma 3, prevede infatti I’adozione periodica di un
programma delle attivita, la predisposizione di una relazione annuale pubblicata sul sito
istituzionale, la trasmissione alle Camere entro il 30 settembre di ogni anno di una
relazione sull’attivita svolta e, ogni quattro anni, la pubblicazione di una relazione sullo
stato della parita di trattamento e delle discriminazioni nel sistema nazionale. Rilievo
particolare assume anche la previsione relativa all’adozione di un programma periodico
delle attivita. La predisposizione di un programma periodico consente di definire priorita
di intervento, orientare le attivita di monitoraggio e prevenzione, individuare ambiti di
maggiore esposizione al rischio discriminatorio e coordinare in modo piu efficace le
relazioni con le istituzioni pubbliche, le parti sociali e 1 soggetti collettivi coinvolti. Si
tratta di strumenti che rafforzano complessivamente la trasparenza dell’azione
amministrativa e consentono all’Organismo di svolgere non solo una funzione di tutela
individuale, ma anche di osservatorio permanente e di impulso sistemico sulle politiche
pubbliche in materia di uguaglianza sostanziale.

Nel complesso si puod affermare come il sistema delinei un modello che mira a
razionalizzare la storica frammentazione italiana, attraverso I’individuazione di un unico
Organismo nazionale quale autorita indipendente di riferimento, senza tuttavia eliminare
il presidio territoriale e settoriale gia esistente. L’Organismo, infatti, subentra
direttamente alla consigliera o al consigliere nazionale di parita e assorbe
progressivamente le funzioni e le risorse riconducibili all’Ufficio per la promozione della
parita di trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate sulla razza o sull’origine
etnica (UNAR), attraverso il subentro nei provvedimenti di nomina degli esperti e nei
contratti di lavoro in essere presso il Dipartimento per le pari opportunita della Presidenza
del Consiglio dei ministri. Si tratta di una scelta che non sopprime semplicemente
strutture preesistenti, ma tende a ricondurre a unita un sistema storicamente frammentato,
mantenendo al contempo continuitd operativa e specializzazione tecnica. Restano
operative le consigliere e i consiglieri di parita territoriali, chiamati a coordinarsi con il
nuovo assetto € a continuare a svolgere funzioni di assistenza alle vittime, promozione
delle pari opportunita e monitoraggio delle discriminazioni.

Particolarmente rilevante, in questa prospettiva, ¢ anche la previsione secondo cui
I’Organismo deve garantire 1’accesso ai propri servizi su base paritaria e gratuita,
escludendo ogni tipo di barriera alla presentazione delle denunce, anche mediante
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accomodamenti ragionevoli a beneficio delle persone con disabilita. Il legislatore
recepisce cosi una nozione sostanziale di accessibilita, che non si limita alla mera apertura
formale del servizio, ma richiede la concreta possibilita di fruizione da parte di tutti i

ege, N .

di effettivita della tutela.

13. Il rapporto tra nuovo organismo e sistema esistente

L’istituzione di un “nuovo” Organismo per la parita, cosi come delineato nel decreto,
implica altresi la necessita di verificare come questa struttura si inserisce nel contesto
attuale caratterizzato da una pluralita di soggetti parimenti legittimati ad operare nel
contrasto alle discriminazioni.

Il primo nodo da sciogliere €, quindi, quello della definizione dei rapporti tra il nuovo
organismo e le strutture preesistenti, non apparendo orientata la riforma ad una
sostituzione integrale di questi bensi piuttosto ad una loro integrazione ed ad un loro
coordinamento. Il rapporto piu diretto e, nel contempo apparentemente piu semplice, €
quello con la figura della consigliera o del consigliere nazionale di parita (°*). Ai sensi
dell’art. 2, comma 2, del decreto legislativo, 1’Organismo per la paritd «subentra alla
consigliera o al consigliere nazionale di paritay.

Si tratta di una previsione che segna un passaggio significativo, non solo sul piano
organizzativo ma anche su quello funzionale, poiché¢ implica il superamento di un
modello fondato su una figura monocratica a favore di un organo caratterizzato dalla
collegialita.

Le funzioni svolte in precedenza dalla consigliera o dal consigliere nazionale sono,
pertanto, destinate a confluire nel nuovo Organismo, come espressamente previsto
dall’art. 4, comma 2, lett. h), che attribuisce allo stesso lo svolgimento dei compiti di cui
agli articoli 15, 36, 37, 38, 39, 40, 41 e 41-bis del decreto legislativo 11 aprile 2006, n.
198, nonché di tutti i compiti precedentemente svolti dalla consigliera e dal consigliere
nazionale di parita.

La riforma realizza cosi una sostituzione piena sul versante nazionale, trasferendo in capo
all’Organismo non soltanto le competenze formali, ma anche la funzione di presidio
istituzionale delle pari opportunita nel lavoro e del contrasto alle discriminazioni di
genere.

Diversa ¢, invece, la questione del destino delle articolazioni territoriali del sistema di
tutela e, in particolare, delle consigliere e dei consiglieri di parita operanti a livello locale.
Se, infatti, il decreto ¢ esplicito nel prevedere, all’art. 2, comma 2, il subentro
dell’Organismo per la parita alla consigliera o al consigliere nazionale di parita, differente
¢ la soluzione adottata per i presidi territoriali, che non risultano oggetto né di una
soppressione né di una sostituzione automatica. Il nuovo assetto, infatti, non elimina la

(**) A. CATTABRIGA, La Consigliera di parita, in 1. ZOPPOLI, A. ZOPPOLI, F. ROSSI (a cura di), Commentario
al Codice delle Pari Opportunita, Jovene, 2011. M.V. BALLESTRERO, Le consigliere di parita: una figura
bifronte, in LD, 2001, n. 2, pp. 245 ss. secondo la quale «la consigliera di parita ¢ una figura bifronte, che
partecipa della natura di organo di garanzia e di organo dell’amministrazione attiva»; D. GOTTARDI, La
Consigliera di parita come soggetto della tutela, in LPO, 2006, n. 10. M. BARBERA, Le nuove Consigliere
di parita: autorita indipendenti o organi della pubblica amministrazione?, in RIDL, 2000, 1, pp. 453 ss.
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rete territoriale delle consigliere e dei consiglieri di parita regionali, delle citta
metropolitane e degli enti di area vasta, ma la inserisce all’interno di un sistema di
coordinamento unitario affidato all’Organismo centrale.

L’art. 4, comma 2, lett. 1), prevede espressamente che, per lo svolgimento dei compiti
relativi alla direttiva (UE) 2024/1500, 1’Organismo per la parita si coordini sul territorio
nazionale con le consigliere e i consiglieri di parita regionali, delle citta metropolitane e
degli enti di area vasta di cui alla legge 7 aprile 2014, n. 56, disciplinati dal libro I, titolo
II, capo IV del codice delle pari opportunita. La disposizione precisa inoltre che tali
soggetti, in coordinamento con 1’Organismo per la parita, continuano ad assicurare,
nell’ambito delle rispettive competenze, lo svolgimento delle attivita di assistenza alle
vittime di discriminazione, promozione delle pari opportunita nel mercato del lavoro,
prevenzione e monitoraggio delle discriminazioni, nonché il raccordo con le istituzioni
territoriali, le parti sociali e le imprese.

La scelta normativa appare particolarmente significativa, poiché evita una cesura netta
con il sistema previgente e preserva il presidio di prossimitda che ha storicamente
caratterizzato 1’azione delle consigliere e dei consiglieri di parita. La tutela
antidiscriminatoria continua cosi a mantenere una dimensione territoriale strutturata,
fondata sulla conoscenza diretta dei contesti lavorativi e istituzionali locali, elemento
particolarmente rilevante in un ambito nel quale I’emersione delle discriminazioni
dipende spesso dalla capacita di intercettare tempestivamente situazioni concrete e
specifiche.

Si delinea, dunque, un modello accentrato ma non pienamente centralizzato, nel quale
I’Organismo nazionale assume una funzione di indirizzo, coordinamento e regia
complessiva del sistema, concentrando a livello centrale le competenze strategiche e i
poteri di impulso, mentre le articolazioni territoriali continuano ad operare come presidi
funzionali essenziali, pur inseriti in una logica di raccordo unitario. La dimensione
territoriale non viene dunque superata, ma ricondotta entro un assetto maggiormente
coordinato, nel tentativo di coniugare uniformita di indirizzo e prossimita della tutela.
Proprio qui emerge uno dei principali profili di criticita della riforma. Il rafforzamento
del coordinamento centrale, pur rispondendo all’esigenza di superare la frammentazione
del sistema, rischia di generare incertezze applicative se non accompagnato da una chiara
definizione dei rapporti funzionali tra Organismo nazionale e strutture territoriali. Il
sistema sembra cosi collocarsi in una zona intermedia tra accentramento e decentramento,
nella quale la titolarita delle funzioni e la distribuzione delle responsabilita operative
richiedono un equilibrio particolarmente delicato. Tale ambiguita pud determinare
sovrapposizioni, difficolta procedimentali e margini di incertezza proprio in un ambito
nel quale tempestivita, accessibilita e chiarezza dell’intervento costituiscono elementi
essenziali di effettivita della tutela antidiscriminatoria.

Un ulteriore profilo di rilievo riguarda il rapporto tra il nuovo Organismo per la parita e
I’assetto riconducibile all’UNAR, che, alla luce del decreto, non ¢ destinato a permanere
come centro autonomo, ma ad essere ricondotto all’interno del nuovo assetto
istituzionale.

Il decreto non prevede, infatti, una convivenza tra i due soggetti, bensi un vero e proprio
meccanismo di successione funzionale e organizzativa. L’art. 2, comma 3, dispone che,
dalla data di insediamento dell’Organismo, esso subentri alla Presidenza del Consiglio
dei ministri — Dipartimento per le pari opportunita nei provvedimenti di nomina degli
esperti e nei contratti di lavoro in essere presso 1’Ufficio per la promozione della parita
di trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate sulla razza o sull’origine
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etnica, istituito dall’art. 7 del d.lgs. n. 215/2003, vale a dire [’attuale struttura
riconducibile all’UNAR. La disposizione precisa altresi che i contratti in essere sono
prorogati e rimangono vigenti sino al termine previsto dall’art. 5, comma 3, terzo periodo,
ferma la facolta per il personale dirigenziale appartenente al ruolo della Presidenza del
Consiglio dei ministri di non esercitare 1’opzione di transito.

A ci0 si aggiunge quanto previsto dall’art. 7, comma 2, che dispone, a decorrere dal 1°
gennaio 2027, I’abrogazione dell’art. 7 del d.Igs. n. 215/2003, determinando cosi il venir
meno della base normativa istitutiva dell’Ufficio per la promozione della parita di
trattamento e la rimozione delle discriminazioni. Il superamento del rischio di
sovrapposizione istituzionale tra il nuovo Organismo e [’assetto precedentemente
riconducibile al’UNAR ¢ dunque risolto attraverso un meccanismo sostanzialmente
assimilabile a una successione nei rapporti giuridici e funzionali, che consente il
trasferimento delle competenze senza soluzione di continuita e preserva la continuita
amministrativa e operativa del sistema di tutela.

Tale assetto fa emergere un rilevante profilo di criticita relativo al grado di effettiva
indipendenza del nuovo ente. Sebbene I’art. 2, comma 1, qualifichi espressamente
I’Organismo per la parita come autorita indipendente, priva di vincoli di subordinazione
e gerarchia e dotata di autonomia regolamentare, organizzativa, contabile e finanziaria, la
concreta indipendenza appare meno lineare sul piano strutturale. Sotto il profilo
organizzativo, infatti, il modello delineato presenta una significativa continuita con
I’assetto amministrativo preesistente. Il subentro nei rapporti giuridici dell’lUNAR,
I’utilizzo del personale proveniente dalla Presidenza del Consiglio dei ministri e la stessa
disciplina del personale, modellata — ai sensi dell’art. 5, comma 2 — su quella applicabile
al personale della Presidenza del Consiglio, evidenziano 1’assenza di una vera cesura
istituzionale. A ci0 si aggiunge che la fase di prima applicazione appare fondata piu su
un meccanismo di traslazione amministrativa che su un’autonoma progettazione
organizzativa, con il rischio che 1’autonomia formale non si traduca immediatamente in
autonomia operativa.

In questa prospettiva, il modello delineato dal legislatore nazionale sembra collocarsi in
una zona intermedia, nella quale elementi tipici delle autorita indipendenti — collegialita,
incompatibilitd, mandato lungo e non rinnovabile, autonomia contabile e finanziaria —
convivono con logiche proprie dell’amministrazione governativa, dando luogo a un
assetto istituzionale inevitabilmente ibrido. L’indipendenza, pertanto, non coincide con
una mera trasformazione nominale dell’UNAR, ma con il tentativo — ancora non del tutto
risolto — di convertirne la struttura in una vera authority di garanzia, capace di operare
con effettiva terzieta rispetto al potere esecutivo.

Se il rapporto con I’"UNAR appare per lo piu risolto, pit complesso e meno definito risulta
invece il raccordo con gli altri soggetti che continuano a operare nel sistema nazionale di
tutela antidiscriminatoria, ¢ in particolare con i Comitati unici di garanzia. Proprio su
questo versante emerge con maggiore evidenza il limite di una riforma che, pur
introducendo un nuovo centro di coordinamento, non ridisegna in modo compiuto le
relazioni tra i diversi livelli di intervento. I CUG continuano infatti ad operare all’interno
delle pubbliche amministrazioni con funzioni di promozione del benessere organizzativo,
prevenzione delle discriminazioni, contrasto alle molestie e garanzia delle pari
opportunita nei contesti lavorativi pubblici. Essi, tuttavia, non costituiscono organismi di
parita in senso proprio secondo la logica delle direttive europee sugli equality bodies, ma
strumenti interni di garanzia organizzativa e prevenzione del disagio lavorativo, con
funzioni prevalentemente endo-amministrative. Si tratta, dunque, di una sede di presidio
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interna alle amministrazioni, orientata principalmente alla prevenzione e al
miglioramento dell’organizzazione del lavoro, mentre il nuovo Organismo per la parita
si colloca come soggetto esterno di garanzia, dotato di poteri di intervento, monitoraggio
e tutela.

Il D.Igs. 7 maggio 2026 non definisce in termini espliciti il rapporto tra queste due
dimensioni — quella interna, affidata ai CUG, e quella esterna, rimessa all’Organismo per
la parita — lasciando aperta la questione del coordinamento funzionale. Non ¢ chiarito, ad
esempio, se ¢ in che misura i CUG debbano operare come primo presidio di emersione
delle situazioni discriminatorie da raccordare con I’Organismo nazionale, né sono previsti
meccanismi strutturati di scambio informativo, cooperazione procedimentale o
trasmissione delle segnalazioni. L’assenza di un disegno organico di raccordo tra tali
livelli rischia di tradursi — seppur in un nuovo contesto — in una duplicazioni di funzioni
ovvero in una vera e propria lacuna di tutela, compromettendo la costruzione di un sistema
realmente integrato.

Piu in generale, il nuovo assetto sembra muoversi lungo una direttrice che non elimina il
pluralismo degli organismi di parita, ma tenta di razionalizzarlo attraverso I’introduzione
di un centro di coordinamento nazionale. La questione assume particolare rilievo anche
alla luce delle indicazioni provenienti dal diritto dell’Unione europea, che, pur non
imponendo agli Stati membri un modello organizzativo unico, richiede che gli equality
bodies siano dotati di effettivita, visibilita e chiarezza funzionale. La semplice coesistenza
di piu soggetti non ¢ dunque, di per sé, incompatibile con il quadro europeo, purché essa
sia accompagnata da una chiara distribuzione delle competenze e da meccanismi di
coordinamento realmente operativi. In questa prospettiva, un ruolo centrale ¢ destinato ad
assumere l’istituzione, presso 1’Organismo per la parita, del registro delle associazioni e
degli enti operanti nel campo della lotta alle discriminazioni, previsto dall’art. 4, comma
7. Tale strumento consente infatti di ricondurre entro un quadro unitario anche il ruolo
della rappresentanza collettiva e delle formazioni sociali che tradizionalmente operano
nel contrasto alle discriminazioni, intervenendo su uno dei principali fattori di
frammentazione del sistema, ossia la pluralita di elenchi e di differenti presupposti di
legittimazione.

Il registro si pone in continuita con il sistema gia previsto dall’art. 5 del d.lgs. n. 215 del
2003, ma ne rafforza la funzione sistemica, favorendo una maggiore integrazione tra
tutela individuale e tutela collettiva. In questa chiave, esso rappresenta non solo uno
strumento di accreditamento formale, ma anche un meccanismo di coordinamento
funzionale, idoneo a rendere piu trasparente e ordinato 1’accesso alla legittimazione ad
agire. Ne deriva che 1’Organismo non si limita a svolgere funzioni di accertamento e
assistenza, ma si configura come il luogo istituzionale di raccordo tra autorita pubblica e
societa civile organizzata, contribuendo a rafforzare I’effettivita del principio di parita di
trattamento anche sul piano dell’emersione delle discriminazioni e dell’accesso alla
tutela.

Alla luce di tali considerazioni, il modello delineato dal decreto sembra collocarsi in una
posizione intermedia tra due opzioni teoriche opposte: da un lato, la concentrazione in un
unico organismo di tutte le funzioni in materia di parita; dall’altro, il mantenimento di un
sistema pluralistico diffuso. La soluzione adottata appare orientata verso una forma di
pluralismo “razionale”, nella quale il nuovo Organismo assume un ruolo centrale senza
perd assorbire integralmente tutte le strutture esistenti né ridefinire in modo compiuto i
rapporti tra esse.

34 www.bollettinoadapt.it



14. L’ecosistema di tutela tra le Direttive (UE) 2023/970
e 2024/1499: verso una parita retributiva effettiva

La piena operativita della Direttiva (UE) 2024/1499 deve essere letta in stretto
coordinamento e in combinato disposto anche con la Direttiva (UE) 2023/970 sulla
trasparenza retributiva, fondata sull’articolo 157, paragrafo 3, TFUE (*%).

La strategia del legislatore dell’Unione non appare orientata verso al produzione di ambiti
normativi isolati, bensi verso la costruzione di un vero e proprio “ecosistema di tutela”,
nel quale strumenti informativi, presidi istituzionali e meccanismi di enforcement
operano in modo integrato. Tale evoluzione ¢ stata ampiamente evidenziata nei
documenti della Commissione europea e nei contributi della rete Equinet, che hanno
sottolineato come 1’effettivita del diritto antidiscriminatorio dipenda non soltanto dalla
previsione di diritti, ma dalla capacita delle istituzioni di renderli concretamente esigibili.
In questa ottica ¢ innegabile 1’esistenza di un nesso inscindibile e simbiotico tra le due
fonti: se la Direttiva 2023/970 attribuisce il diritto di conoscere i livelli retributivi, € la
Direttiva 2024/1499 a fornire lo “strumento d’urto” istituzionale per rendere tale diritto
effettivamente azionabile.

Ad avviso di chi scrive, il nesso tra queste due fonti si articola su tre piani funzionali che
trasformano la tutela da individuale a sistemica.

In primo luogo, I’attenzione va al piano informativo della trasparenza che fa emergere il
bisogno di protezione: gli obblighi introdotti dalla direttiva del 2023 rendono conoscibili
1 differenziali salariali, colmando quell’asimmetria che storicamente ha reso la
discriminazione un fenomeno invisibile. Sotto il profilo tecnico, il punto di saldatura
essenziale ¢ rappresentato dalla soglia del 5%: laddove 1 dati evidenzino un divario non
giustificato, scatta I’obbligo di una valutazione congiunta (>). In questo contesto, il ruolo
dell’Organismo va oltre il monitoraggio: il decreto legislativo, infatti, all’art. 4, comma
1, lett. d), attribuisce all’Organismo poteri di accertamento indipendente, anche su base
documentale, nonché la facolta di richiedere informazioni e documenti rilevanti ai fini
della verifica delle situazioni discriminatorie. Cio significa che 1’Organismo puo
utilizzare 1 dati della trasparenza per qualificare giuridicamente il divario, trasformando
il numero in prova della discriminazione. La trasparenza colma cosi 1’asimmetria
informativa, permettendo all’Organismo di attivare attivita di monitoraggio, verifica e
accertamento anche in presenza di fenomeni discriminatori sistemici, soprattutto laddove
I’opacita aziendale renda piu difficile I’emersione spontanea delle disparita retributive.

(**) Sul ruolo della contrattazione collettiva gender-sensitive e sulla road map per la trasposizione della
direttiva nel settore privato e pubblico, cfr. L. CALAFA, M. PERUZZI, L ‘autonomia collettiva nella direttiva
sul “gender pay gap”, in LD, 2025, n. 1, p. 2 ss.

() L’art. 10 della Direttiva (UE) 2023/970 disciplina il diritto al risarcimento e alla riparazione, stabilendo
che gli Stati membri devono garantire ai lavoratori che abbiano subito un danno causato dalla violazione
dei diritti o degli obblighi relativi al principio della parita retributiva il diritto di ottenere un risarcimento o
una riparazione piena ed effettiva. Tale tutela deve comprendere il recupero integrale delle retribuzioni
arretrate e dei relativi bonus o pagamenti in natura, il risarcimento per la perdita di opportunita, per il danno
morale e per ogni altro pregiudizio rilevante subito, nonché gli interessi di mora. La direttiva precisa inoltre
che il risarcimento non pud essere limitato da un massimale fissato in anticipo e deve garantire una
compensazione realmente idonea a ristabilire la situazione che sarebbe esistita in assenza della
discriminazione retributiva.
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In secondo luogo, dalla rilevazione dei dati si transita verso il piano procedurale, dove
1’Organismo assume le vesti di facilitatore nell’accesso alla giustizia. A fronte di dati che
evidenzino disparita salariali, ’Organismo non si limita ad un ruolo consultivo, ma
assume una funzione di vigilanza attiva. Il nesso con la Direttiva 2023/970 si concretizza
nella capacita di trasformare i report sulla trasparenza in azioni legali. Ai sensi dell’art.
4, comma 1, lett. f) del decreto, infatti, ’Organismo ha la legittimazione ad agire in
giudizio, in forza di delega e in nome e per conto del soggetto discriminato e dei suoi
familiari, rafforzando cosi 1’accesso alla tutela giurisdizionale soprattutto nei casi in cui
la lavoratrice, pur in presenza di una disparita retributiva accertabile, incontri ostacoli
economici, organizzativi o personali nell’attivazione diretta del contenzioso. Questo
potere di intervento ¢ cruciale: permette di colpire quei divari retributivi che emergono
dalle analisi statistiche ma che non vengono denunciati dai singoli per timore di ritorsioni.
In tal modo, I’intervento dell’Organismo sposta il baricentro della tutela: non ¢ piu solo
la vittima a dover attivare la protezione, ma ¢ 1’ente pubblico indipendente che,
avvalendosi dei propri poteri di accertamento documentale e di richiesta di informazioni
(°%), accerta la violazione e promuove la rimozione delle cause sistemiche del divario. La
tutela diventa cosi proattiva, incidendo direttamente sulle politiche retributive delle
imprese.

Infine, il nesso sistemico con la Direttiva 2023/970 si manifesta con particolare forza
attraverso il meccanismo dell’inversione dell’onere della prova (°7): se il datore di lavoro
non ha rispettato gli obblighi di trasparenza, spettera a lui dimostrare 1’assenza di
discriminazione. L’assistenza prestata dall’Organismo non si esaurisce, quindi, in una
funzione meramente informativa o di supporto psicologico, ma assume una connotazione
eminentemente tecnico-giuridica. Esso ¢ chiamato a supportare la vittima nella
ricostruzione e documentazione della violazione degli obblighi di trasparenza,
contribuendo alla formazione del quadro probatorio necessario per I’attivazione del
meccanismo di alleggerimento dell’onere della prova previsto dalla disciplina
antidiscriminatoria. In questo quadro, il raccordo con il meccanismo di inversione
dell’onere della prova previsto dalla Direttiva (UE) 2023/970 assume particolare rilievo:
la violazione degli obblighi di trasparenza retributiva puo infatti incidere direttamente
sulla distribuzione del carico probatorio nel giudizio, rafforzando la posizione della
lavoratrice e rendendo piu effettiva la tutela antidiscriminatoria. L’intervento

(*®) L’art. 3, comma 1, lett. d, dello d.Igs. prevede, tra le attribuzioni dell’Organismo per la parita, che «in
materia di accertamenti, svolge controlli su base documentale sull’esistenza di una violazione del principio
della parita di trattamento sancito dalle direttive 79/7/CE, 2000/43/CE, 2000/78/CE e 2004/113/CE con
facolta di richiedere ad enti, persone ed imprese che ne siano in possesso di fornire le informazioni e di
esibire i documenti utili ai fini dell’espletamento dei compiti dell’Organismo medesimo, nonché con facolta
di cooperare a tale scopo con gli enti pubblici competenti». La disposizione attribuisce dunque
all’Organismo non un mero ruolo consultivo, ma un vero potere istruttorio documentale funzionale
all’accertamento delle discriminazioni, rafforzandone 1’effettivita operativa e la capacita di incidere
concretamente sulla rimozione delle condotte discriminatorie.

(*7) L’art. 18 della Direttiva (UE) 2023/970 stabilisce che gli Stati membri devono introdurre sanzioni
effettive, proporzionate e dissuasive applicabili alle violazioni dei diritti e degli obblighi relativi al principio
della parita retributiva tra uomini ¢ donne per uno stesso lavoro o per un lavoro di pari valore. La
disposizione precisa che tali sanzioni devono comprendere, ove opportuno, ammende, e che il loro livello
deve tenere conto della gravita e della durata della violazione, nonché dell’eventuale carattere reiterato della
condotta discriminatoria. La norma rafforza cosi il principio di effettivita della tutela, imponendo che la
risposta sanzionatoria non sia meramente simbolica ma concretamente idonea a scoraggiare il
mantenimento di sistemi retributivi discriminatori e a garantire il pieno rispetto del diritto alla parita
salariale.
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dell’Organismo si inserisce proprio in questo spazio, contribuendo alla costruzione del
quadro probatorio ¢ alla trasformazione del dato salariale in elemento giuridicamente
rilevante ai fini dell’accertamento della discriminazione. L’intreccio di questo tema con
la riflessione sulla nuova architettura organizzativa degli organismi di parita evidenzia un
punto di tensione decisivo: la sua efficacia dipende da un livello di integrazione tra
strumenti normativi, dati e istituzioni che non ¢ automaticamente garantito. Come emerge
sia nei documenti della Commissione europea sia nella piu recente elaborazione
dottrinale, il rischio concreto ¢ che la trasparenza si riduca a una mera emersione del
fenomeno discriminatorio, priva di adeguati meccanismi di reazione e, dunque, incapace
di produrre un reale mutamento delle condizioni sostanziali. Si pone, in altri termini, il
problema di una possibile “trasparenza senza enforcement”, nella quale la disponibilita
del dato non si traduce automaticamente nella rimozione della discriminazione. Il
passaggio da un modello meramente informativo a uno realmente trasformativo resta
condizionato alla capacita degli organismi di parita di esercitare in modo effettivo 1 propri
poteri, alla disponibilita di risorse adeguate e alla loro effettiva indipendenza.

Nel contesto italiano, tale sfida si inserisce nel solco del Codice delle pari opportunita —
d.Igs. n. 198/2006 — e delle piu recenti riforme in materia di certificazione della parita di
genere introdotte dalla 1. n. 162/2021 (°%). L’attuazione coordinata delle direttive europee
richiede, pertanto, non solo un adeguamento formale della normativa interna, ma una
profonda riorganizzazione delle funzioni e delle competenze, capace di trasformare il dato
in strumento di responsabilitd e di intervento. In particolare, la gestione dei flussi
informativi derivanti dagli obblighi di trasparenza salariale richiede competenze tecniche
avanzate, soprattutto sul piano statistico, organizzativo e giuslavoristico. La capacita di
leggere, interpretare e utilizzare correttamente 1 dati rappresenta una condizione
essenziale affinché la “lente d’ingrandimento” fornita dall’Unione europea non resti un
mero dispositivo conoscitivo, ma diventi uno strumento effettivo di riequilibrio delle
disuguaglianze. Cio richiede che I’Organismo per la parita non sia concepito come una
mera struttura di ricezione delle segnalazioni, ma come una vera autorita di sistema,
dotata di competenze interdisciplinari, capacita di analisi dei dati e strumenti di
interlocuzione stabile con le imprese, le amministrazioni e le parti sociali. Solo in questa
prospettiva la trasparenza retributiva puo diventare un meccanismo di trasformazione
sostanziale e non limitarsi a una funzione meramente descrittiva del divario di genere.

15. Profili critici e conclusioni

I1 percorso di analisi condotto evidenzia come I’istituzione del nuovo Organismo per la
parita rappresenti un passaggio cruciale nell’evoluzione del diritto antidiscriminatorio
italiano, segnando il tentativo di superare un modello storicamente caratterizzato da

(®) Il legislatore italiano, con la 1. n. 162/2021, ha anticipato alcuni tratti della direttiva europea, estendendo
I’obbligo di redazione del rapporto sulla situazione del personale alle aziende con piu di 50 dipendenti.
Tuttavia, I’efficacia di tale strumento resta subordinata alla qualita dei dati disaggregati e alla capacita delle
Consigliere di parita di analizzare tempestivamente tali flussi informativi per attivare i poteri ispettivi o
giudiziari. Sul punto, D. 1zz1, Contrasto al gender gap nel lavoro e regole di trasparenza, in LD, 2024, p.
558, analizza criticamente 1’evoluzione del rapporto biennale, evidenziando come la nuova disciplina
italiana cerchi una convergenza virtuosa con gli standard europei, pur con le difficolta legate alla
frammentazione delle banche dati.
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frammentazione istituzionale e disomogeneita applicative. L’intervento del legislatore
europeo, attraverso le direttive (UE) 2024/1499 e 2024/1500, non si limita infatti a
rafforzare singoli strumenti di tutela, ma mira alla costruzione di una vera e propria
infrastruttura istituzionale della parita, nella quale diritti, dati e organismi di garanzia
operano in modo integrato. Tuttavia, proprio alla luce di tale ambizione sistemica,
emergono con chiarezza alcune tensioni che incidono sulla reale portata trasformativa
della riforma.

In primo luogo, il modello delineato dal decreto sembra collocarsi in una posizione
intermedia tra accentramento e pluralismo, dando luogo a una forma di centralizzazione
incompiuta, nella quale il nuovo Organismo rischia di innestarsi su un assetto preesistente
senza una piena ridefinizione dei rapporti tra i diversi soggetti coinvolti. In assenza di una
chiara definizione dei meccanismi di coordinamento, il rischio non ¢ tanto la carenza di
presidi, quanto una loro perdurante sovrapposizione, con conseguente indebolimento
dell’efficacia complessiva del sistema.

A cio0 si aggiunge il persistente scarto tra indipendenza formale e capacita operativa.
Sebbene il nuovo Organismo sia configurato come autorita indipendente, la sua effettiva
autonomia dipendera non solo dalla disponibilitd di risorse adeguate ma anche e
soprattutto dalla qualita delle competenze tecniche dei suoi componenti e dalla capacita
di operare in modo realmente svincolato da logiche amministrative tradizionali. In
mancanza di tali condizioni, I’indipendenza rischia di rimanere una qualificazione
nominale, incapace di tradursi in una concreta capacita di incidere sulle dinamiche
discriminatorie. Criticita che assumono un rilievo ancora maggiore se si considerano le
nuove frontiere del diritto antidiscriminatorio.

La crescente rilevanza della discriminazione intersezionale impone, infatti, di superare
definitivamente approcci unidimensionali, richiedendo una capacita di lettura sistemica
dei fenomeni, nella quale i diversi fattori di svantaggio si intrecciano e si rafforzano
reciprocamente. Parallelamente, I’emergere di forme di discriminazione algoritmica,
legate all’utilizzo di sistemi automatizzati nei processi decisionali, apre scenari nei quali
il pregiudizio non ¢ piu immediatamente percepibile, ma si annida nelle logiche tecniche
dei sistemi. In tali contesti, la tutela non pud piu limitarsi a un intervento ex post, ma
richiede strumenti di analisi, monitoraggio e intervento capaci di operare su piani nuovi,
nei quali diritto e tecnologia risultano strettamente interconnessi.

La vera sfida della riforma non risiede, allora, soltanto nell’istituzione di un nuovo
soggetto, ma nella costruzione di una effettiva capacita di governance dell’intero sistema.
I1 passaggio da un pluralismo frammentato ad una forma di pluralismo coordinato implica
la necessita di sviluppare meccanismi di integrazione tra livelli istituzionali, evitando che
la concentrazione delle funzioni si traduca in un accentramento burocratico incapace di
valorizzare il patrimonio di competenze diffuse sul territorio. La prossimita della tutela,
assicurata dalle articolazioni locali e dai presidi gid esistenti, rappresenta infatti un
elemento essenziale che non puo essere sacrificato in nome di una semplificazione solo
formale.

In definitiva, I’effettivita del nuovo modello dipendera dalla capacita di tradurre il disegno
normativo in una pratica amministrativa coerente, nella quale indipendenza,
coordinamento e competenze tecniche si combinino in modo equilibrato. Il rischio,
altrimenti, ¢ quello di una riforma che, pur formalmente avanzata, resti confinata sul piano
della costruzione istituzionale, senza incidere in modo significativo sulle dinamiche reali
delle discriminazioni. La prevenzione di simili rischi nella tutela richiede, tuttavia, un
salto di qualita organizzativo: affinché cio non accada, ¢ necessario che la nuova Autorita
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non si configuri come un organismo sovrapposto al sistema esistente, ma come un punto
nodale capace di attivare, coordinare e orientare le diverse componenti del sistema di
tutela. Solo cosi sara possibile trasformare il principio di eguaglianza da enunciazione
normativa a pratica effettiva, restituendo agli organismi di parita un ruolo realmente
incisivo in un contesto sociale e tecnologico in continua evoluzione. A partire dalla
trasformazione degli obblighi di trasparenza retributiva da meri strumenti conoscitivi a
reali meccanismi di riequilibrio sostanziale (*°).

(*) In tal senso, D. 1zz1, op. cit., p. 572, la quale conclude sottolineando come la trasparenza debba servire
a “snidare” le discriminazioni occulte nelle pieghe dell’autonomia privata e del potere unilaterale del datore
di lavoro.
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