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ABSTRACT

L’articolo analizza la sentenza n. 15 del 2024 della Corte costituzionale, che si ¢ occupata dei
poteri del giudice ordinario nel giudizio antidiscriminatorio ex art. 28 d.gs. n. 150 del 2011,
contestualizzando la pronuncia nella giurisprudenza costituzionale sui rapporti tra
disapplicazione del diritto interno contrastante con norme di diritto Ue direttamente applicabili,
e promovimento dell’incidente di costituzionalita.

The article comments on judgment No 15 of 2024, where the Constitutional Court outlined the
features of judicial remedies against discrimination foreseen by Article 28 of Legislative Decree
No 150 of 2011. It contextualises the judgment in the framework of the Court’s case law on the
relationship between the judicial duty to refuse the application of national laws conflicting with
directly applicable EU law provisions, and the duty to seek annulment of such laws by the
Constitutional Court.

SOMMARIO: 1. Le questioni sottoposte alla Corte. — 2. La decisione. — 3. La sentenza nel contesto.
3.1. La giurisprudenza costituzionale post sentenza n. 269 del 2017. — 3.2. Le precisazioni
apportate dalla sentenza n. 15 del 2024. — 4. Considerazioni conclusive.

1. Le questioni sottoposte alla Corte.

La sentenza n. 15 del 2024! inserisce un nuovo e importante tassello al mosaico dei rapporti tra
giudice comune, Corte di giustizia e Corte costituzionale, al contempo offrendo un significativo
contributo alla ricostruzione delle tutele attivabili nel quadro del giudizio antidiscriminatorio ex
art. 28 d.lgs. 1 settembre 2011, n. 1502,

La pronuncia origina da due cause “gemelle”, a loro volta parte di un contenzioso seriale
sviluppatosi innanzi ai tribunali friulani e relativo all’erogazione del contributo per 'acquisto

1 Su cui si vedano RUGGERL, Ancora in tema di tecniche di risoluzione delle antinomie tra norme interne e norme sovranazionali self-executing
(a prima lettura di Corte cost. n. 15 del 2024), in Consulta online, n. 1/2024, repetibile allindirizzo internet
https://giurcost.org/contents/giurcost//studi/ruggeril40.pdf, p. 301 ss.; SCARCELLO, Un altro passo nel processo di
riaccentramento del sindacato di costitnzionalita eurounitario. Nota a Corte cost., sentenza n. 15 del 2024, in Osservatorio costituzionale, n.
2/2024, repetibile al sito internet www.osservatorioaic.it, p. 307 ss.

2 Disposizione che, come noto, regola il procedimento applicabile alle controversie in materia di discriminazione per motivi
razziali, etnici, nazionali o religiosi di cui all’art. 44 del d.Igs. 25 luglio 1998, n. 286 e all'art. 4 d.Igs. 9 luglio 2003, n. 215; di
discriminazione per religione, convinzioni personali, handicap, eta, nazionalita nell’occupazione e le condizioni di lavoro (art.
4 d.lgs. 9 luglio 2003, n. 216); di discriminazioni a motivo della disabilita (art. 3 1. 1° marzo 2006, n. 67) e di discriminazioni in
base al sesso nell'accesso a beni e servizi e loro fornitura (art. 55-guinguies d.1gs. 11 aprile 2006, n. 198).
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dell’alloggio da destinare a prima casa di abitazione, previsto dall’art. 15, comma 1, lettera ¢), e
dall’art. 18 della legge della Regione Friuli-Venezia Giulia 19 febbraio 2016, n. 13.

Tale contributo ¢ accordato ai soggetti che non siano «proprietari neppure della nuda proprieta
di altri alloggi, all'interno del territorio nazionale o all’estero, purché non dichiarati inagibili», con
esclusione di alcune specifiche fattispecie (art. 29, comma 1, lettera d).

Le modalita di documentazione del requisito della c.d. impossidenza planetaria erano pero
differenti per i cittadini italiani e di Stati Ue da un lato, e per 1 cittadini di Stati terzi dall’altro: il
comma 1-bis del citato art. 29, stabiliva infatti, solo per questi ultimi*, 'obbligo di presentare, ai
sensi degli artt. 3, comma 4, d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 ¢ 2, d.P.R. 31 agosto 1999, n. 394,
«la documentazione attestante che tutti i componenti del nucleo familiare non sono proprietari
di altri alloggi nel paese di origine e nel paese di provenienzay», laddove per i cittadini italiani e Ue
era sufficiente 'autocertificazione. La previsione di legge era stata riprodotta dall’art. 12, comma
3-bis, del regolamento regionale n. 0144 del 2016 e poi dall’art. 9, comma 3, del regolamento
regionale n. 66 del 2020.

Tale disparita di trattamento era stata contestata con diverse azioni antidiscriminatorie ex artt. 44,
comma 1, d.Igs. 25 luglio 1998, n. 286 e 28 d.Igs. n. 150 del 2011, nelle quali cittadini extra-Ue e
I’ Associazione per gli studi giuridici sull’'immigrazione (ASGI, legittimata ex art. 5 d.lgs.9 luglio
2003, n. 215) avevano chiesto, oltre all’accertamento della discriminatorieta del requisito e alla
valutazione della posizione dei ricorrenti per la concessione del contributo — previa
disapplicazione dei pertinenti atti normativi e regolamentari per contrarieta al diritto Ue, o
promovimento di incidente di costituzionalita dell’art. 29 L.r. n. 1 del 2016 — anche 'emissione di
ordini giudiziali di modifica dei regolamenti regionali in questione e la condanna della Regione al
pagamento delle astrezntes di cui all’art. 614-bzs cod. proc. civ.

Due di questi giudizi antidiscriminatori sono approdati alla Corte costituzionale, con modalita e
per motivi in parte diversi.

Nel primo giudizio, il Tribunale di Udine aveva accolto le domande dei ricorrenti, disapplicando
— pet ritenuto contrasto con l'art. 11 della direttiva 2003/109/CE> — dell’art. 29, comma 1-47s, L.t
n.1del 2016 e dell’art. 12, comma 3-bis, del regolamento regionale di attuazione, ordinando altresi
alla Regione di modificare i parte gua il regolamento medesimo, eliminando le modalita aggiuntive
di attestazione del requisito dell'impossidenza, previste per i soli cittadini di Stati terzi.

L’ordinanza del Tribunale era stata impugnata innanzi alla Corte costituzionale dalla Regione
Friuli Venezia Giulia con ricorso per conflitto di attribuzione tra enti (art. 39 1. 11 marzo 1953,
n. 87), nella parte in cui ordinava la modifica del regolamento regionale, disponendo il pagamento
di astreintes in caso di mancata esecuzione dell’ordine, per ritenuta invasione della potesta regionale
in materia legislativa e regolamentare. La Regione, pur non contestando la sussistenza del potere
del giudice di disapplicare, ne/ singolo caso concreto, le norme legislative e regolamentari regionali,
deduceva in via principale linsussistenza del potere di ordinare la modifica di un atto

3 Sul contenzioso in questione e sulle ordinanze di rimessione, v. GUARISO, L uguaglianza ¢ ragionale: breve storia di una
discriminazione degli stranieri nella regione Frinli Venezia Ginlia, reperibile al sito Internet www.italianequalitynetwork.it, 27 marzo
2023.

4 Fatti salvi i rifugiati e i titolari della protezione sussidiaria di cui all’art. 2, comma 1, lettera a-bis), del decreto legislativo 19
novembre 2007, n. 251.

5> Che sancisce il principio di parita di trattamento, rispetto nello Stato ospitante, dei cittadini di Stati terzi che siano soggiornanti
di lungo periodo, in riferimento, tra I’altro, alle prestazioni sociali, I’assistenza sociale e la protezione sociale (lettera d) e alla
procedura per Pottenimento di un alloggio (lettera /). Nel caso di specie, infatti, i ricorrenti nel giudizio @ guo erano titolari
dello status di soggiornanti di lungo periodo.
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regolamentare di portata generale; e, in via subordinata, 'impossibilita di ordinare tale modifica
senza prima denunciare innanzi alla Corte costituzionale 'art. 29, comma-bzs, 1.r. n. 1 del 2016,
che il regolamento in questione riproduceva.

Nel secondo giudizio, a fronte di domande sostanzialmente identiche, il Tribunale di Udine aveva
proceduto diversamente. Esso aveva si accertato il carattere discriminatorio del comportamento
della Regione e disapplicato — sempre per contrasto con l'art. 11 della direttiva 2003/109/CE —
gli art. 29, comma 1-bis, L.r. n. 1 del 2016, e 9, commi 3 e 3-/is, del regolamento regionale n. 66
del 2020, ordinando la valutazione in graduatoria della posizione dei ricorrenti al fine
dell’assegnazione del contributo. 1l giudice aveva perd escluso di poter ordinare alla Regione la
modifica delle disposizioni regolamentari fonte dell’accertata discriminazione, in quanto
sostanzialmente riproduttive della disposizione legislativa, che avrebbe dovuto essere
previamente rimossa dall’ordinamento.

Di qui, la decisione di sollevare questioni di legittimita costituzionale, in riferimento agli artt. 3 e
117, ptimo comma, Cost. — quest’ultimo in relazione all’art. 11 della direttiva 2003/109/CE — del
piu volte ricordato art. 29, comma 1-bis, Lr. n. 1 del 2016, nella parte in cui prevedeva che 1
cittadini extra UE, ai fini della dimostrazione del requisito dell'impossidenza di altri alloggi,
dovessero presentare la documentazione attestante che tutti i componenti del nucleo familiare
non sono proprietari di altri alloggi nel Paese di origine e nel Paese di provenienza con modalita
diverse rispetto a quelle utilizzabili dai cittadini italiani e UE.

In disparte il diverso tipo di giudizio costituzionale — giudizio sul conflitto di attribuzione tra enti
in un caso, giudizio incidentale di legittimita costituzionale nell’altro — il tema sotteso alle due
cause era dunque comune e riguardava la possibilita per il giudice ordinario, nell’ambito del
giudizio antidiscriminatorio di cui all’art. 28 d.lgs. n. 150 del 2011, di ordinare la modifica di
norme regolamentari di portata generale.

3. La decisione.

Sgombrato il campo dalle eccezioni preliminari delle parti®, la Corte ha anzitutto rammentato —
in consonanza con la giurisprudenza di legittimita: v. Cass. civ., Sez. U, ordinanza n. 7186 del
30/03/2011 — che l'azione ex artt. 44 d.Igs. n. 286 del 1998 e 28 d.lgs. n. 150 del 2011 (ma il
discorso vale anche per le altre azioni antidiscriminatorie soggette al rito dell’art. 287) appronta
una tutela particolarmente incisiva del diritto a non subire discriminazioni, articolata in un
«concorso di rimedi». Questi comprendono non solo la tutela risarcitoria e 'ordine di cessazione
delle condotte o atti discriminatori, ma anche 'adozione — nei confronti dei privati o della
pubblica amministrazione — di «ogni altro provvedimento idoneo a rimuoverne gli effetti», incluso
Pordine di adottare «un piano di rimozione delle discriminazioni accertate» (art. 28 d.lgs. n. 150
del 2011).

La Corte ha ritenuto che in quest’ultima, ampia dizione rientri anche il potere del giudice di
ordinare la rimozione di norme regolamentari di portata generale. Cio in quanto, a fronte di una
discriminazione originata non da un puntuale provvedimento amministrativo, ma da un atto

¢ Che non saranno — salvo quanto si dira zzfra — ripercorse in questa sede, perché strettamente attinenti a profili procedurali
relativi al giudizio costituzionale per conflitto e in via incidentale.
"V. supra, nota n. 1.
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destinato a essere applicato un numero indefinito di volte, 'unico modo per efficacemente
impedire la ripetizione della discriminazione ¢ 'ordine di rimozione della norma regolamentare.

La Corte ha tuttavia aggiunto che, quando la norma regolamentare sia riproduttiva di una norma
legislativa — e dunque la discriminazione scaturisca dalla legge — il giudice non puo zout court
ordinare la modifica della prima, poiché cosi facendo ordinerebbe alla pubblica amministrazione
di adottare atti regolamentari confliggenti con la legge non rimossa, in contrasto con i principi di
legalita (art. 97 Cost.) e di supremazia della legge regionale sul regolamento regionale (art. 117,
sesto comma, Cost.). In questa specifica ipotesi, I'esercizio del potere del giudice ¢ subordinato
al promovimento della questione di legittimita costituzionale della norma di legge alla base di
quella regolamentare.

Cosi delineati in generale 1 contorni del potere di ordinare la modifica di regolamenti nel contesto
dell’art. 28, la Corte ha analizzato 'interazione di tale meccanismo con i principi del primato e
dell’effetto diretto del diritto dell’'Unione: assai opportunamente, perché la materia del diritto
antidiscriminatorio interseca in larga parte il diritto Ue, come emblematicamente dimostrano i
giudizi innanzi al Tribunale di Udine®.

Secondo la Corte, tale interazione avviene attraverso un procedimento bifasico, legato alla struttura
del giudizio ex art. 28 d.lgs. n. 150 del 2011: il giudice che accerti la discriminatorieta di atti
normativi o regolamentari contrari a obblighi unionali di parita di trattamento potra
immediatamente disapplicare tali atti e ordinare la cessazione della discriminazione, cosi dando
piena e immediata attuazione al diritto Ue e attribuendo il bene della vita ai ricorrenti; ove egli
intenda altresi ordinare la modifica delle norme regolamentari generali e astratte all’origine della
discriminazione (con effetti anche pro futuro e su casi diversi da quello al suo esame), dovra
sollevare questione di legittimita costituzionale della norma di legge che costituisce la fonte di
quella regolamentare, onde conseguirne la rimozione con effetti erga ommnes.

Sulla base di tali premesse, la Corte ha anzitutto concluso, nel giudizio sul conflitto tra enti, che
non spettava al Tribunale di Udine ordinare la rimozione dell’art. 12, comma 3-bis, del
regolamento regionale n. 0144 del 2016, senza prima aver sollevato questione di legittimita
costituzionale dell’art. 29, comma 1-/4is, 1.r. n. 1 del 2016; né condannare 'amministrazione al
pagamento di astreintes ex art. 614-bis cod. proc. civ. in caso di non esecuzione dell’ordine in
questione, e ha dunque annullato 'ordinanza del Tribunale di Udine 7 parte qua, in accoglimento
della domanda subordinata formulata dalla Regione ricorrente.

8 Come noto, i divieti di discriminazione (in base alla nazionalita, al sesso, alla razza o all’origine etnica, alla religione o alle
convinzioni personali, alla disabilita, all’eta o all’orientamento sessuale) e il principio di parita di trattamento, vere e proprie
pietre angolari del diritto dell’Unione, trovano riconoscimento sia nel diritto primario (artt. 2, 10, 18 Tue e artt. 20 e 21 Cdfue),
sia nel dititto detivato (v. #nter alia la direttiva 2006/54/CE del Patlamento europeo e del Consiglio del 5 luglio 2006,
riguardante l'attuazione del principio delle pati opportunita e della parita di trattamento fra uomini e donne in materia di
occupazione e impiego; la direttiva 2000/78/CE del 27 novembre 2000, del Consiglio, che stabilisce un quadro generale pet
la parita di trattamento in materia di occupazione e di condizioni di lavoro indipendentemente dalla religione o le convinzioni
personali, gli handicap, I'eta o le tendenze sessuali; la direttiva 2000/43/CE del Consiglio del 29 giugno 2000 che attua il
principio della parita di trattamento fra le persone indipendentemente dalla razza e dall'origine etnica, nonché le clausole di
parita di trattamento tra cittadini di Stad terzi e cittadini dello Stato membro ospitante, contenute nella direttiva 2011/98/UE
del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011, relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un
permesso unico che consente ai cittadini di paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro e a un
insieme comune di diritti per i lavoratori di paesi terzi che soggiornano regolarmente in uno Stato membro, e nella direttiva
2003/109/CE del Consiglio del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo
periodo).
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Specularmente, la Corte ha avallato il modus procedendi del Tribunale di Udine nel giudizio
incidentale di legittimita costituzionale dell’art. 29, comma 1-/is, evidenziando la rilevanza (e
dunque 'ammissibilita) delle questioni sollevate, ancorché il rimettente avesse gia fatto diretta
applicazione dell’art. 11 della direttiva 2003/109/CE, condannando la pubblica amministrazione
alla cessazione della condotta discriminatoria e ordinando che le domande dei ricorrenti per la
concessione del contributo regionale fossero valutate sulla base della stessa documentazione
richiesta ai cittadini italiani e Ue. L’incidente di costituzionalita era infatti specificamente
funzionale all’accoglimento dell’ulteriore domanda dei ricorrenti, volta a ottenere un ordine
giudiziale di modifica del regolamento regionale n. 066 del 2020, e dunque all’esercizio del «potere
di rimuovere il fattore genetico della discriminazione.

Nel merito, poi, la Corte ha avuto facile gioco ad accogliere le questioni sollevate nel giudizio
incidentale, richiamando un precedente (sentenza n. 9 del 2021) relativo ad analoga normativa di
un’altra Regione ed osservando che il censurato art. 29, comma 1-5zs era:

- irragionevole, atteso che, rispetto all’obiettivo del legislatore regionale di garantire il diritto
all’abitazione come fattore d’inclusione, il possesso da parte di uno dei componenti del nucleo
familiare del richiedente di un alloggio adeguato e/ Paese di origine o di provenienza appariva del tutto
irrilevante, non essendo indicativo né del bisogno di un alloggio 7 Ifalia, né della situazione

patrimoniale del richiedente, peraltro gia presa in considerazione in forza di altro comma dell’art.
29;

- discriminatorio, poiché da un lato le difficolta di verifica del possesso di alloggi in Paesi
extraeuropei possono riguardare anche cittadini italiani o di altri Paesi Ue; dall’altro lato I'obbligo
di produzioni documentali si traduceva in un aggravio procedimentale posto a carico dei soli
cittadini extra-Ue;

- contrario all’art. 11, pat. 1, lettera ), della direttiva 2003/109/CE, letto alla luce dell’art. 34
Cdfue, perché impediva ai cittadini extra-Ue soggiornanti di lungo periodo — come erano i
ricorrenti nel giudizio a guo — di «ricevere le prestazioni sociali alle stesse condizioni previste per
1 cittadini dello Stato membron.

Di qui, la declaratoria di illegittimita costituzionale dell’art. 29, comma 1-bis, L.r. n. 1 del 2016,
nella parte in cui stabiliva che la documentazione comprovante il requisito della c.d. impossidenza
planetaria dovesse essere presentata dai cittadini-extra Ue lungosoggiornanti con modalita diverse
rispetto a quelle utilizzabili dai cittadini italiani e dell’Unione europea.

3. La sentenza nel contesto.

La pronuncia in commento si colloca nel contesto della nuova “stagione” della giurisprudenza
costituzionale inaugurata dal celeberrimo obiter dictum della sentenza n. 269 del 2017, pur
distinguendosene per diversi aspetti, legati alle peculiarita del giudizio ex art. 28 d.lgs. n. 150 del
2011.

3.1. La giurisprudenza costituzionale post sentenza n. 269 del 2017.

Come noto, l'attuale giurisprudenza costituzionale ha superato l'orientamento “Granital”
(espresso nella sentenza n. 170 del 1984), secondo cui dovevano considerarsi inammissibili,
perché prive di rilevanza, le questioni di legittimita costituzionale che denunciassero il contrasto
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tra norme interne e norme comunitarie (poi dell’'Unione) direttamente applicabili, potendo il
giudice applicare direttamente — previa eventuale intetlocuzione con la Corte di giustizia — la
norma comunitaria/unionale «in luogo» di quella nazionale®.

Secondo la “nuova” giurisprudenza'® — elaborata in relazione ai casi in cui una norma interna sia
contraria a un diritto garantito sia dalla Costituzione, sia dalla Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea, o comunque a «una norma europea dal contenuto costituzionale»!! (c.d.
doppia pregiudizialita) — I'effetto diretto dei diritti riconosciuti dalla Carta (e dalle norme unionali
attuative di tali diritti) non rende inammissibili le questioni di legittimita costituzionale che
denuncino il contrasto tra una disposizione di legge nazionale ¢ quei medesimi diritti, i quali
intersecano in larga misura i principi e 1 diritti garantiti dalla stessa Costituzione italiana. Questioni
siffatte, una volta sollevate, sono invece scrutinabili nel merito dalla Corte, che, previo eventuale
rinvio pregiudiziale ex art. 267 Ttfue alla Corte di giustizia, puo dichiarare, con effetti erga ommnes,
Iillegittimita costituzionale delle disposizioni che risultassero contrarie alla Carta, in forza degli
artt. 11 e 117, primo comma, Cost. (sentenze n. 20 e n. 63/2019, n. 11, n. 44 e n. 254/2020; n.
54 e n. 149 del 2022)12,

Si tratta di una svolta giurisprudenziale comunemente ritenuta espressiva di un intento
“riaccentratore” della Corte costituzionale, volto ad «assicurare che 1 diritti garantiti dalla [...]
Carta dei diritti siano interpretati in armonia con le tradizioni costituzionali» (sentenza n. 269 del
2017), ma finora basata su un approccio piu persuasivo che autoritativo.

La Corte ha infatti precisato (sentenza n. 63 del 2019) che, in fattispecie di doppia pregiudizialita,
il promovimento dell'incidente di legittimita costituzionale risulta «opportuno» e non
obbligatorio; e che il giudice comune resta libero, anche dopo il giudizio di legittimita
costituzionale, di proporre rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia, in relazione anche ai profili

9 Disapplicazione che avrebbe ceduto il passo all’incidente di costituzionalita solo in caso di contrasto della norma interna con
una norma Ue non direttamente applicabile (v. ordinanza n. 207 del 2013 e sentenze n. 284 del 2007, n. 28 e n. 227 del 2010
e n. 75 del 2012). Il tutto con la precisazione che tali meccanismi erano destinati a operare solo a condizione che le disposizioni
di diritto comunitario (oggi: dell’'Unione) pertinenti a loro volta rispettassero i principi supremi dell’ordine costituzionale
italiano e i diritti inalienabili della persona (c.d. controlimiti) (sentenze n. 183 del 1973, 170 del 1984 e 232 del 1989, ordinanza
n. 24 del 2017).

10T a bibliografia sul tema ¢ amplissima, si vedano tra gli altri MASSA, Dapo la «precisagiones. Sviluppi di Corte cost. n. 269 del 2017,
in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2019, repetibile al sito internet www.osservatoriosullefonti.it; CATALANO, Doppia pregindizialita:
una svolta ‘spportuna’ della Corte costitnzionale, in Federalismi, n. 10/2019, repetibile al sito internet www.federalismi.it; V
SCIARABBA, La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione enropea e la Corte costituzionale, in Consulta online, n. 3/2019, repetibile al sito
internet www.giurcost.org, p. 538 ss.; VIGANO, La tutela dei diritti fondamentali della persona tra corti europee ¢ gindici nagionali, in
QOnaderni costituzionali, n. 2/2019, p. 481 ss.; AMALFITANO, I/ rapporto tra rinvio pregindiziale alla Corte di giustizia e rimessione alla
Consuita e tra disapplicazione e rimessione alla luce della ginrisprudenza “commnitaria” e costituzionale, in Rivista AIC, n. 1/2020, pp. 296-
321, reperibile al sito internet https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/1 2020 Amalfitano.pdf; PADULA, Le “spinte
centripete” nel gindizio incidentale di costitnzionalitd, in Questione Giustigia — Rivista trimestrale, n. 4/2020, p. 62-77; i contributi raccoltd
nel volume a cura di CARUSO, MEDICO, MORRONE, Granital revisited? 1.integrazione enrgpea attraverso il diritto giurisprudenziale,
Bologna 2020, BUP, disponibile in gpen access all'inditizzo https://buponline.com/prodotto/granital-revisited/; REPETTO,
Sentenza 269 ¢ doppia pregindizialita nell'evoluzione della ginrisprudenza della Corte costitnzionale, in Eurgjus, n. 2/2022, pp. 312-326,
allindirizzo https://rivista.curojus.it/wp-content/uploads/pdf/qui-5.pdf; SCACCIA, Sindacato accentrato di costitnzionalita e diretta
applicazione della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, in AMALFITANO, D’AMICO, LEONE (a cura di), La Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione enropea nel sistema integrato di tutela, Torino, 2022, pp. 147-182.

W PADULA, Le “Spinte centripete” nel gindizio incidentale di costituzionalita, in Questione Ginstizia — Rivista trimestrale, n. 4/2020, p. 62-
77, a p. 69. In giurisprudenza si vedano, in particolare, le sentenze n. 11 e n. 44 del 2002.

12 Questo orientamento non sembra contraddetto dalla sentenza n. 67 del 2022, che ha ritenuto inammissibile per irrilevanza
una questione sollevata dalla Corte di cassazione in materia di attribuzione dell’assegno per il nucleo familiare, sul rilievo che
il rimettente avrebbe potuto disapplicare il diritto interno contrastante con il diritto dell’Unione. In quel caso, la Corte di
cassazione aveva gia disposto rinvio pregiudiziale ex art. 267 Tfue, sicché si trattava di fare applicazione di disposizioni di UE,
gia oggetto di interpretazione vincolante da parte della Corte di giustizia.

.
Lavoro Dititti Europa n.2/2024


http://www.osservatoriosullefonti.it/
http://www.giurcost.org/
https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/1_2020_Amalfitano.pdf
https://rivista.eurojus.it/wp-content/uploads/pdf/qui-5.pdf

L. Tomasi, Diretta applicazione del diritto UE e incidente di costituzionalita nel gindizio antidiscriminatorio:
la sentenza n. 15 del 2024 della Corte costituzionale.

gia oggetto del giudizio di costituzionalita, nonché soggetto al dovere di disapplicare —
ricorrendone 1 presupposti — le disposizioni interne che si pongano in contrasto con i diritti
garantiti dalla Carta (7bidem)'.

L’incidente di costituzionalita ¢ dunque un rimedio «non si sostituisce, ma si aggiunge a quello
rappresentato dalla disapplicazione nel singolo caso concreto, da parte del giudice comune, della
disposizione contraria a una norma della Carta avente effetto diretto» (sentenza n. 149 del 2022).
In quest’ottica, il “vantaggio” della rimessione alla Corte costituzionale ¢ il diverso e piu incisivo
effetto della declaratoria incostituzionalita di una norma, che, a differenza della disapplicazione
nel singolo caso, ha effetti erga ommes e assicura al diritto fondamentale leso «una tutela certa e
uniforme nell’intero ordinamento» (sentenza n. 149 del 2022).

3.2. Le precisazioni apportate dalla sentenza n. 15 del 2024.

Rispetto a questo quadro, parzialmente diversi sono i presupposti e le modalita operative
dell’incidente di costituzionalita, prefigurati dalla sentenza n. 15 del 2024.

La Corte costituzionale sembra infatti anzitutto delineare non una mera facolta (come nelle
sentenze poc’anzi ricordate), ma un vero e proprio obbligo di promuovere lincidente di
costituzionalita per il giudice che, nel giudizio ex art. 28 d.lgs. n. 150 del 2011 voglia ordinare alla
pubblica amministrazione la modifica di una norma regolamentare riproduttiva di una norma di
legge.

La Corte non si limita infatti a riproporre 'argomento, gia speso nelle precedenti pronunce, del
«surplus di garanzia al primato del diritto dell’'Unione europea, sotto il profilo della certezza e
della sua uniforme applicazione», che offre, rispetto alla disapplicazione, la dichiarazione
d’illegittimita costituzionale della norma discriminatoria, che ne comporta la rimozione definitiva
dall’ordinamento, ed evita che altri giudici e la stessa pubblica amministrazione possano, in base
a una diversa valutazione di compatibilita con il diritto dell’'Unione, continuare ad applicarla
(punto 8.2. della sentenza)!4. Essa significativamente afferma che sono «tanto l'ordinato
funzionamento del sistema delle fonti interne — e, nello specifico, 1 rapporti tra legge e
regolamento regionali, anche in relazione al diritto dell’'Unione europea — quanto l'esigenza che 1
piani di rimozione della discriminazione siano efficaci a richiedere [corsivo aggiunto] che il giudice
ordinario, se correttamente intenda ordinare la rimozione di una norma regolamentare al fine di
evitare il riprodursi della discriminazione de futuro, sollevi questione di legittimita costituzionale
sulla norma legislativa sostanzialmente riprodotta dall’atto regolamentare, anche dopo che si sia
accertata 'incompatibilita di dette norme interne con norme di diritto dell’'Unione europea aventi
efficacia diretta» (punto 7.3.3. della sentenza). Il giudice ordinario quindi sembra, in questa
particolare ipotesi, Zenuto a esperire 'incidente di costituzionalita.

In secondo luogo, nello schema delle sentenze precedenti, incentrate sul binomio
b bl
disapplicazione-incidente di costituzionalita, era evidente che il giudice comune in tanto avrebbe
b
potuto adire la Corte costituzionale, in quanto avesse previamente disapplicato la norma

13 Ancora, ¢ stato considerato possibile contemporaneamente sollevare questione di legittimita costituzionale e dispotrre rinvio
pregiudiziale ex art. 267 Tfue, sul rilievo che «l’attuazione di un sistema integrato di garanzie ha il suo caposaldo nella leale e
costruttiva collaborazione tra le diverse giurisdizioni, chiamate — ciascuna per la propria parte — a salvaguardare i diritti
fondamentali nella prospettiva di una tutela sistemica e non frazionata» (sentenza n. 254/2020).

14 Vantaggi di uniformita e certezza che, secondo la dottrina, potrebbero rilevare anche al di fuori della materia dei diritti
fondamentali: v. Scarcello, gp. cit., p. 320.
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censurata solo in via cantelare e interinale (restando infatti irrilevante la questione di legittimita
costituzionale, ove il potere di disapplicazione fosse stato esercitato, in via definitiva e non solo
cautelare, prima del promovimento della questione stessa'®). Nell’zzer procedimentale delineato
dalla sentenza n. 15 del 2024, invece, il giudice puo gia disapplicare definitivamente la norma di legge
discriminatoria, con «attribuzione immediata del bene della vita negato sulla base dell’accertata
discriminazione» (punto 7.3.3.), per poi promuovere I'incidente di costituzionalita per rimuovere
la norma dall’ordinamento!®.

Tali significative differenze rispetto alla giurisprudenza precedente post sentenza n. 269 non
paiono frutto di un revzrement, ma sembrano dover essere lette in relazione alle peculiari
caratteristiche — su cui la sentenza n. 15 insiste — del giudizio antidiscriminatorio ex art. 28 d.lgs.
n. 150 del 2011. In particolare, 'inedita ricostruzione del procedimento ex art. 28 come giudizio
a struttura “bifasica” — articolato in una prima fase rimediale a beneficio del soggetto
concretamente discriminato, e in una seconda fase “preventiva”, volta a evitare la reiterazione
della condotta discriminatoria rispetto ad altre potenziali vittime — consente di far coesistere, nel
contesto dell’art. 28, diretta applicazione del diritto del’'Unione (nella prima fase) e
promovimento dell'incidente di costituzionalita (nella seconda fase)!”.

La considerazione chiave che sembra avere mosso la Corte ¢ quella per cui gli strumenti offerti
al giudice dall’art. 28 non sono solo quelli “classici” di interpretazione delle norme e
disapplicazione delle stesse in caso di contrasto con previsioni del diritto Ue direttamente
applicabili, ma includono un guid piuris, costituito dall’ordine di adozione del piano di rimozione
delle discriminazioni. Quest’ultimo, in effetti, ¢ un rimedio che, a differenza della disapplicazione,
trascende il caso sub iudice («[a]l fine di impedire la ripetizione della discriminazione») e, ove si
concreti in un ordine di modifica di norme regolamentari generali e astratte, ha effetti erga omnes,
per un certo verso simili al potere del giudice amministrativo di annullare ’atto regolamentare
illegittimo.

Proprio tale effetto erga omnes sembra giustificare la soluzione della Corte, secondo cui il giudice
ordinario pud esercitare autonomamente il potere di ordinare modifiche della fonte
regolamentare se questa disponga praeter legenz, ma deve richiedere il previo intervento della Corte
costituzionale ove la fonte secondaria disponga secundum legemn. Detto coinvolgimento — nella
prospettiva della Corte — si rende necessario perché altrimenti, nella seconda ipotesi, 'autorita
giudiziaria costringerebbe (nel caso di specie, a pena del pagamento di astreintes) 'amministrazione
a emanare un atto contra legem (cioe contrario alla legge discriminatoria, ma vigente finché non
rimossa, ancorché disapplicata nel singolo caso concreto), in contrasto con i criteri di gerarchia

15 Sul punto, v. RUGGERL, Forme ¢ limiti del primato del diritto enronnitario, dal punto di vista della giurisprudenza costituzionale: profili
teorico-ricostruttivi ¢ implicagioni istitugionali, in I post di AISDUE, 1 (2019), reperibile all’inditizzo internet www.aisdue.cu , p. 219
ss., a p. 241; AMALFITANO, I/ dialogo tra giudice comune, Corte di Giustizia e Corte costituzionale dopo ['obiter dictum della sentenza n.
269/2017, in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2019, repetibile al sito internet www.osservatoriosullefonti.it. , p. 26.

16 Da notare poi che, considerando ammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 29, comma-14ss, Lr. n. 1 del
2016, anche al metro dell’art. 11 della ditettiva 2003/109/CE, la sentenza n. 15 sembra avere confermato la possibilita di
ricorrere all'incidente di costituzionalita anche quando la norma unionale direttamente applicabile assunta a parametro
interposto non sia la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, ma una norma di diritto derivato dell’Unione avente
valenza “costituzionale” (in specie, espressiva del principio di parita di trattamento). L’art. 34 della Carta, che sancisce il diritto
all’assistenza sociale e abitativa, ¢ infatti richiamato dalla Corte nella motivazione della sentenza n. 15, ma non figurava tra le
norme interposte evocate dal Tribunale di Udine nella questione sollevata in via incidentale.

17V. SCARCELLO, gp. cit., p. 319 secondo cui le peculiarita del giudizio ex art. 28 consentono al giudice delle leggi di <ammettere
la questione di costituzionalita senza giustificarla, almeno formalmente, come un’eccezione a Granital (e a Simmenthal), proprio
perché I'obbligo di disapplicazione ¢ soddisfatto gia nella prima fase, mentre la declaratoria di incostituzionalita interviene

successivamentey.
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tra legge e regolamento (punto 7.3.3. della sentenza). Si potrebbe altresi aggiungere che, nel caso
di specie, la discriminazione da rimuovere con effetti ezga omnes trova la propria fonte nella legge,
su cui il giudice non potrebbe incidere con effetti generali (cio¢ non limitati al caso concreto),
spettando tale potere alla Corte costituzionale.

Siccome poi I'intervento della Corte costituzionale ¢ funzionale a consentire al giudice (non di
disapplicare le norme legislative e regolamentari contrastanti con il diritto Ue, cio che puo gia
fare, ma) di accordare una tutela ulteriore e con effetti erga ommes, si comprende perché la Corte, in
questo caso, ammetta la proposizione dellincidente di costituzionalita anche dopo la
disapplicazione, in via definitiva, delle norme contrastanti con il diritto dell’Unione. Le questioni
cosl sollevate non sembrano difettare del requisito della rilevanza'8; richiesto dall’art. 27 1. n. 87
del 1953, per essere gia stato accordato agli interessati il bene della vita. Esse restano infatti
pregiudiziali all’accoglimento dell’ulteriore domanda di emissione dell’ordine di modifica della
fonte regolamentare discriminatoria (che concreta quel «piano di rimozione delle discriminazioni
accertate» contemplato dall’art. 28 d.Igs. n. 150 del 2011).

In definitiva, pare che le soluzioni cui ¢ pervenuta la sentenza n. 15 del 2024 non preludano a un
superamento della giurisprudenza “post 2697, ma si giustifichino alla luce delle peculiarita della
fattispecie, ove veniva in considerazione lo speciale potere di adozione del rimedio erga ommnes
previsto in materia antidiscriminatoria dall’art. 28.

Tale peculiarita sembrano atte a distinguere il caso di specie non solo da quelli oggetto delle
precedenti pronunce poc’anzi ricordate!?, ma — probabilmente — anche da fattispecie “parallele”
che possano presentarsi al giudice amministrativo (il quale, come nota la stessa Corte al punto
0.2. della sentenza n. 15, pure potrebbe conoscere di atti amministrativi discriminatori e
«procedere all’annullamento degli stessi, con 'efficacia erga omnes che gli ¢ propriax)?.

Ci si puo infatti chiedere se il giudice amministrativo, richiesto di annullare un regolamento che
dispone in conformita con una legge regionale, a sua volta pero contraria a previsioni di diritto
dell’'Unione direttamente applicabili, debba previamente denunciare la legge alla Corte
costituzionale. Se si valorizza il passaggio della sentenza n. 15, secondo cui l'incidente di
costituzionalita sarebbe funzionale a preservare «’ordinato funzionamento del sistema delle fonti
interne — e, nello specifico, i rapporti tra legge e regolamento regionali, anche in relazione al
diritto dell’Unione european, si potrebbe immaginare che anche il giudice amministrativo debba
sollevare incidente di costituzionalita della legge contraria al diritto dell’'Unione, su cui si fondi un
regolamento da annullare. La risposta al quesito potrebbe pero in realta essere negativa, in
considerazione della differente articolazione dei poteri del giudice ordinario nel giudizio ex art.
28, rispetto a quelli del giudice amministrativo. Il primo ¢ un potere eccezionalmente attribuito
dal legislatore, di ordinare un facere ben preciso alla pubblica amministrazione; il secondo ¢ un
potere generale di annullamento di atti, che lascia intatta la prerogativa della pubblica
amministrazione di riesercitare il proprio potere regolamentare. Potrebbe dunque concludersi che
solo rispetto alla prima situazione — in cui la pubblica amministrazione viene condannata a

18 In senso contratio RUGGERIL, Ancora in tema, cit., p. 303 ritiene che il giudice potrebbe «raggiungere subito I'obiettivo
prefissosi col fatto stesso dell’applicazione della norma sovranazionale al posto di quella interna e [...] senza indugio alcuno
andare avanti con il processo, persino, ove ne ricorrano le condizioni, chiuderlo definitivamente».

19 Supra, par. 3.1.

20 Sulla possibilita per il giudice amministrativo di annullare atti anche a carattere generale-regolamentare v. ex a/iis Cons. Stato,
Sez. IV, sentenza n. 7413 del 25/11/2020.
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provvedere in difformita della legge — si giustifichi un obbligo di adire previamente la Corte
costituzionale?!.

4. Considerazioni conclusive.

La sentenza n. 15 del 2024 costituisce un’altra tappa nel percorso di costruzione del sistema di
integrato di tutela dei diritti fondamentali (tra cui quello alla parita di trattamento), che vede
impegnati, nell’ambito delle rispettive competenze, giudici comuni, Corte costituzionale e Corte
di giustizia.

Si tratta di un percorso che sottrae ai giudici comuni la propria funzione di garantire — anche quali
giudici del diritto dell’Unione — tutela giurisdizionale diretta e immediata ai diritti dei singoli,
specie nella delicata materia della garanzia della parita di trattamento e dei divieti di
discriminazione?

Sembra di poter rispondere in senso negativo, per tre ordini di ragioni.

Come gia detto, il promovimento della questione di legittimita costituzionale ¢ uno strumento
parallelo a quello della disapplicazione delle norme interne contrastanti con quelle unionali
direttamente applicabili. Nulla preclude, dunque, al giudice che sollevi questione di legittimita
costituzionale di disapplicare in via cautelare (o anche in via definitiva, nello speciale caso oggetto
della sentenza n. 15) la norma interna contrastante con quella europea, garantendo cosi una tutela
interinale immediata delle posizioni giuridiche dei singoli.

In secondo luogo, il pendant del “nuovo corso” della giurisprudenza “riaccentratore” della Corte
costituzionale ¢ una crescente disponibilita?? di quest’'ultima a “farsi carico” dell’attenta
considerazione della portata e degli effetti del diritto dell’Unione, anche chiarendone il significato
attraverso il rinvio pregiudiziale ex art. 267 Tfue. Rinvio che ¢ stato esperito proprio in riferimento
a fattispecie relative all’accesso a prestazioni previdenziali e assistenziali, quali il c.d. bonus bebe
(ordinanza n. 182 del 2021) e I'assegno sociale (ordinanza n. 29 del 2024).

Questa disponibilita, unita alla ormai contenuta durata del processo costituzionale?3, comporta la
possibilita di ottenere in tempi piuttosto brevi la rimozione definitiva dall’ordinamento di norme
discriminatorie, evitando che, a dispetto di orientamenti giurisprudenziali anche maggioritari, le
amministrazioni pubbliche perseverino nel dare applicazione a norme gia piu volte disapplicate
in sede giudiziaria.

In terzo luogo, I*“arsenale” di tutele a disposizione della Corte costituzionale ¢ piu ampio di quello
del giudice comune, non solo per la prerogativa di adottare decisioni con effetti erga omnes, ma
anche per la possibilita, di vagliare la normativa interna al metro sia degli artt. 11 e 117, primo

2l Nulla vieta peraltro al giudice amministrativo di promuovere — secondo il paradigma “post 269” — lincidente di
costituzionalita a fronte dell'impugnativa di norme secondarie riproduttive di disposizioni di legge ma ritenute contrarie al
diritto dell’'Unione; come ¢ gia stato fatto, ad esempio, nella causa da cui ¢ scaturita la sentenza n. 211 del 2023 della Corte
costituzionale, resa in un giudizio incidentale promosso dal Consiglio di Stato in una controversia di impugnazione di un atto
amministrativo, basato su una legge ritenuta contraria, a un tempo, a parametri costituzionali interni e a norme interposte
unionali, pur dotate di effetti diretti.

22 Nota SCARCELLO, op. cit., p. 317 che la Corte tra il 2019 e il 2014 ha esperito ben cinque rinvii pregiudiziali alla Corte di
giustizia, a fronte dei soli tre operati in tutta la storia precedente della Corte.

23 Secondo la Relazione statistica elaborata dal Servizio studi della Corte in occasione della Riunione straordinaria della Corte
del 18 marzo 2024, reperibile al sito internet www.cortecostituzionale.it., nel 2023 nei giudizi incidentali di legittimita
costituzionale Iintervallo temporale medio tra la pubblicazione dell’ordinanza di rimessione nella Gazzetta Ufficiale e 1l deposito
della decisione della Corte ¢ stato di 273 giorni.
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comma, Cost., e delle norme unionali interposte, sia dei parametri costituzionali “interni”?4. Nella
materia dei divieti di discriminazione, in particolare, 'art. 3 Cost., suscettibile di applicarsi sia
congiuntamente alle norme di diritto Ue, sia da solo, in situazioni non regolate dal diritto
dell’Unione, costituisce un potente strumento di scrutinio della ragionevolezza e proporzionalita
di misure limitative dell’accesso a diritti sociali, come dimostra la ormai corposa giurisprudenza
della Corte in tema di prestazioni di natura sociale, a partire dalle pronunce dei primi anni duemila,
tino ad arrivare alle recentissime sentenze n. 77 del 2023 e n. 42 del 2024.

Insomma, promuovere lincidente di costituzionalita ¢ una scelta che non solo non va a
detrimento dell’effettivita della tutela dei diritti, ma in un’ottica di sistema contribuisce ad
accrescerla. Senza contare poi che, come ¢ stato recentemente ricordato, «[s]ollevare una
questione di legittimita non ¢ di certo una funzione minore. Anzi [...] appartiene alle piu belle
pagine della giurisprudenza costituzionale, la spinta proveniente, fin dai primi anni, da quelle
ordinanze di rimessione [dei] celeberrimi “Pretori” [...] che hanno portato alle tante conquiste di
civilta giuridica del nostro Paese»?.

24 Beninteso, su sollecitazione del rimettente che deduca la violazione anche di detti parametri.
25 Relazione annuale sul 2023 del Presidente della Corte costituzionale Prof. Barbera, presentata alla Riunione straordinaria
della Corte del 18 marzo 2024, reperibile al sito internet www.cortecostituzionale.it.
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