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ATTI DISCRIMINATORI DELLA PA E GIURISDIZIONE

Quale giudice e quale giustizia: lo straniero e il confine tra 
giurisdizione ordinaria e amministrativa
di Luca Galli

3 settembre 2019

Sommario
1. Migrazioni e nomadismi
2. Lo straniero e il “nomadismo giurisdizionale”
3. Le condotte discriminatorie della pubblica amministrazione e la giurisdizione del giudice ordinario
4. Una pronuncia particolare
5. Conclusioni

[1]  J. Diamond, Armi, acciaio e malattie, Torino, 2014.
[2]  In materia di riparto di giurisdizione tra giudice amministrativo e giudice ordinario nell’ordinamento francese, sia consentito il rinvio L. Galli, I diritti fondamen-
tali e giudice amministrativo: uno sguardo oltre confine, in Dir. proc. amm., 2018, pagg. 978 ss..

1. Migrazioni e nomadismi
“Se è vero che un tempo tutti gli uomini sulla terra erano cac-
ciatori-raccoglitori nomadi, perché a un certo punto qualcu-
no si è messo a coltivare la terra, divenendo dunque seden-
tario, e gettando le basi per la nascita di comunità stabili [ar-
chetipo dei futuri stati nazionali e dei relativi confini]?”.
Cercando una risposta a questa domanda Jared Diamond, nel 
suo “Armi, acciaio e malattie. Breve storia degli ultimi tre-
dicimila anni” ha ricostruito quelle che, secondo lui, sono le 
ragioni alla base degli attuali squilibri che caratterizzano i 
rapporti tra gli stati “sviluppati” e le nazioni in via di svilup-
po, base, a loro volta, dell’attuale fenomeno migratorio[1].
Se, dunque, quest’ultimo fenomeno è il contesto in cui si col-
loca la presente riflessione, il “nomadismo” qui in analisi è 
quello che, all’interno dello spazio figurato della giurisdizio-
ne nel nostro ordinamento, costringe gli stranieri, lesi dall’a-
zione amministrativa, a varcare più volte la frastagliata li-
nea di confine tra giurisdizione amministrativa e giurisdizio-
ne ordinaria, alla ricerca della necessaria possibilità di tutela.
La domanda di Diamond, dunque, potrebbe essere così ri-
formulata: se è vero che vi sono ordinamenti giuridici ca-
ratterizzati da un giudice unico per privati e pubbliche am-
ministrazioni (capaci di garantire lo “stanzialismo” giurisdi-
zionale), perché nel nostro ordinamento si è avvertita l’esi-

genza di optare per un sistema dualistico, caratterizzato da 
una frammentazione delle controversie tra giudice ordinario 
e giudice amministrativo (dando luogo al “nomadismo” giu-
risdizionale)? O, ancora, specificando l’interrogativo in re-
lazione al più limitato argomento in analisi: qual è la ragio-
ne che giustifica la frammentazione delle tutele giurisdizio-
nali dello straniero, che si ritiene leso dall’agire della pubbli-
ca amministrazione, fra giudice ordinario e giudice ammini-
strativo, in un modo ancora più capillare di quanto non acca-
da per i cittadini?

2. Lo straniero e il “nomadismo giurisdizionale”
La risposta, tanto in ambito storico-antropologico quanto 
in quello giuridico, è sempre la stessa: essa si riassume nel-
la necessità di individuare quale sia la scelta più efficiente, 
sulla base delle caratteristiche del contesto in cui essa viene 
effettua. Per questo, popolazioni nomadi sono sopravvissu-
te per migliaia di anni alla “scoperta” dell’agricoltura e per 
questo, in ambito giurisdizionale, possono ammettersi ordi-
namenti dualistici o monistici, nonché ordinamenti in cui la 
materia migratoria è attribuita a un unico (es.: Francia) o a 
più giudici (es.: Italia)[2].
Del “nomadismo giurisdizionale” operante in relazione ai 
provvedimenti disciplinanti l’ingresso, la permanenza e l’al-

https://www.aulacivile.it/documento/it/pubblicazione/maggioli/processo.civile/approfondimento/2019/p298/paragrafo1
https://www.aulacivile.it/documento/it/pubblicazione/maggioli/processo.civile/approfondimento/2019/p298/paragrafo2
https://www.aulacivile.it/documento/it/pubblicazione/maggioli/processo.civile/approfondimento/2019/p298/paragrafo3
https://www.aulacivile.it/documento/it/pubblicazione/maggioli/processo.civile/approfondimento/2019/p298/paragrafo4
https://www.aulacivile.it/documento/it/pubblicazione/maggioli/processo.civile/approfondimento/2019/p298/paragrafo5
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lontanamento dello straniero si è detto molto[3], così come 
oggetto di ampie riflessioni dottrinali e giurisprudenziali so-
no state le inefficienze conseguenti dall’affidare a due giudi-
ci distinti la sorte di provvedimenti fra loro strettamente con-
nessi (si pensi al ben noto caso del diniego di permesso di 
soggiorno, contestabile innanzi al giudice amministrativo, e 
alle ipotesi di espulsione prefettizia, aventi come presuppo-
sto il diniego del permesso ma ricadenti nella giurisdizione 
del giudice ordinario)[4].
D’altronde, i rapporti dello straniero con l’amministrazione 
non si esauriscono nelle questioni legate all’accesso al terri-
torio dello Stato, facendo così riemergere la problematica del 
confine tra le giurisdizioni durante tutto il suo soggiorno sul 
suolo italiano: si pensi, ex pluribus, alla necessità di accedere 
a una serie di prestazioni pubbliche indispensabili per il sod-
disfacimento dei c.d. “diritti fondamentali”, riconosciuti dal-
la nostra Costituzione (così come dal diritto sovranazionale 
e internazionale) all’individuo non in quanto cittadino, ma in 
quanto essere umano, cui in ogni caso deve essere assicurata 
una qualità della vita accettabile[5].
Da qui la scelta di concentrarsi sullo specifico aspetto del-
la tutela a fronte di discriminazioni per motivi razziali, etni-

[3]  Vedansi A. Cassatella, Il sindacato di legittimità sulle decisioni amministrative in materia migratoria, in Dir. proc. amm., 2017, pagg. 816 ss.; F. Cortese e G. 
Pelacani (a cura di), Il diritto in migrazione. Studi sull’integrazione giuridica degli stranieri, Napoli, 2017, pagg. 447 ss.; S. D’antonio, Il riparto di giurisdizione in 
materia di ingresso, soggiorno e allentamento dello straniero dal territorio dello stato italiano, in Dir. proc. amm., 2017, pagg. 534 ss.. Per una ricostruzione ancora 
più ampia della disciplina, si rimanda a P. Bonetti, Ingresso, soggiorno e allontanamento. Profili generali e costituzionali, in B. Nascimbene (a cura di), Diritto de-
gli stranieri, Padova, 2004, pagg. 201 ss. e M. Savino, Libertà degli stranieri, Milano, 2012, pagg. 227 ss..
[4]  In dottrina, G. Tropea, Homo sacer?, in Dir. amm., 2008, pagg. 839 ss.; N. Vettori, Doppia giurisdizione ed (in)effettività della tutela giurisdizionale dello stra-
niero, in Dir. imm. citt., 2008, pagg. 54 ss.; N. Zorzella, Giudizio avverso il diniego del titolo di soggiorno e giudizio relativo all’espulsione: due mondi non comuni-
canti? Spunti di riflessione per una nuova considerazione dello status di migrante in termini di diritto soggettivo, in Dir. imm. citt., 2006, pagg. 27 ss.; G. Sirian-
ni, Le garanzie giurisdizionali avverso l’espulsione dello straniero, in Dir. pubbl., 2000, pagg. 889 ss.. In giurisprudenza, vedansi in primo luogo le pronunce della 
Corte costituzionale sulla conformità a Costituzione dell’ipotesi di riparto in questione, C. cost., 18 dicembre 2001, n. 414 e Id., 22 giugno 2006, n. 240. Si vedano, 
poi, Cass., sez. I, 17 dicembre 2004, n. 23577; Id., sez. un., 18 ottobre 2005, n. 20125; Id., sez. un., 16 ottobre 2006, nn. 22217 e 22221; Id., sez. VI, ord. 4 settem-
bre 2013, n. 20331; Id., ord. 22 giugno 2016, n. 12976.
[5]  Riguardo all’estensione dei diritti fondamentali dell’uomo all’individuo in quanto tale e non in quanto cittadino, vedasi la giurisprudenza costituzionale indica-
ta in G. Bascherini, Immigrazione e diritti fondamentali. L’esperienza italiana tra storia costituzionale ed esperienze europee, Napoli, 2007, pagg. 216 ss. e A. Pa-
ce, Dai diritti del cittadino ai diritti fondamentali dell’uomo, in Rivista AIC, 2010, reperibile all’indirizzo http://www.rivistaaic.it/dai-diritti-del-cittadino-ai-dirit-
ti-fondamentali-delluomo.html. Vedansi anche, ex pluribus, S. Cassese, I diritti sociali degli “altri”, in Riv. dir. sicurezza soc., 2015, pagg. 677 ss. e M. Immordi-
no, Pubbliche amministrazioni e tutela dei diritti fondamentali degli immigrati, in federalismi.it, 19, 2014.
[6]  Art. 44 d.lgs. n. 286/1998: “Quando il comportamento di un privato o della pubblica amministrazione produce una discriminazione per motivi razziali, etni-
ci, linguistici, nazionali, di provenienza geografica o religiosi, è possibile ricorrere all’autorità giudiziaria ordinaria per domandare la cessazione del comportamen-
to pregiudizievole e la rimozione degli effetti della discriminazione”. In materia, P. Adami, L’azione civile anti-discriminazione ex art. 44 t.u. immigrazione , in Giur. 
merito, 2013, pagg. 502B ss.. Per uno sul sistema di protezione vigente nel nostro ordinamento avverso le azioni discriminatorie, vedasi R. Donzelli, Tutela contro le 
discriminazioni (dir. proc. civ.), in Diritto on line - Treccani, 2012, reperibile al seguente indirizzo www.treccani.it/enciclopedia/tutela-contro-le-discriminazioni-dir-
proc-civ_(Diritto-on-line)/ e Id., La tutela giurisdizionale degli interessi collettivi, Napoli, 2008, spec. 601 ss..
[7]  Chiara, in questo senso, è la pronuncia del Tar Lombardia, Brescia, 15 gennaio 2010, n. 19, in cui i giudici amministrativi hanno annullato un’ordinanza sin-
dacale con la quale si era vietato lo svolgimento di riunioni in luogo pubblico o aperto al pubblico in una lingua differente da quella italiana. Ad essere accolti sono 
stati i motivi concernenti l’incompetenza del Sindaco nell’adottare l’atto in questione, ossia quelli volti a contestare un cattivo esercizio dell’azione amministrati-
va. D’altra parte, gli stessi giudici si sono dichiarati carenti di giurisdizione per il motivo concernente il carattere discriminatorio dell’atto. Tale motivo ha poi costi-

ci, linguistici, nazionali, di provenienza geografica o religio-
si, perpetrate dalle pubbliche amministrazioni tramite prov-
vedimenti amministrativi, ossia tramite l’esercizio dei propri 
poteri autoritativi.

3. Le condotte discriminatorie della pubblica 
amministrazione e la giurisdizione del giudice ordinario
Come noto, il testo unico sull’immigrazione (d.lgs. 25 lu-
glio 1998, n. 286) ha introdotto una disciplina ad hoc rela-
tiva al divieto di discriminazione (o, se si vuole, al diritto a 
non essere discriminati), introducendo un’altrettanto specifi-
ca azione contro la discriminazione[6].
Esplicita è l’attribuzione delle controversie al giudice ordi-
nario, anche quando la condotta discriminatoria sia ricondu-
cibile alla pubblica amministrazione. Da ciò, dunque, il sum-
menzionato nomadismo: innanzi a un provvedimento ammi-
nistrativo discriminatorio, infatti, lo straniero potrà chieder-
ne l’annullamento al giudice amministrativo per i tradiziona-
li vizi di legittimità, ma dovrà “spostarsi” innanzi al giudice 
ordinario per censurarne il carattere discriminatorio, così da 
ottenere le tutele previste in relazione all’azione speciale[7].
Secondo la giurisprudenza maggioritaria, poi, il giudice or-

https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/corte.costituzionale/2001/414
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/corte.costituzionale/2006/240
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2004/23577
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2005/20125
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2006/22217
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2006/22221
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2013/20331
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2013/20331
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2016/12976
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art44
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art44
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/tar/brescia/sentenza/2010/19
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286


ATTI DISCRIMINATORI DELLA PA E GIURISDIZIONE  ‹  L’Aula Civile • n. 9 - 2019
10

dinario è giudice esclusivo della discriminazione, questo pri-
ma ancora dell’indicazione normativa, perché il diritto a non 
essere discriminati è un diritto “fondamentale”, tutelabile so-
lo dal giudice dei diritti[8].
Pur tralasciando la discutibile attualità della teoria su cui si 
basa tale affermazione - si rimanda a quanto riconosciuto 
dalla Corte cost., 27 aprile 2007, n. 140 circa la tutelabilità 
dei diritti “fondamentali” da parte dei giudice amministrati-
vo[9] - questa esclusività del giudice ordinario ha comporta-
to l’impossibilità di far valere innanzi al giudice amministra-
tivo la violazione della normativa antidiscriminatioria come 
vizio di legittimità del provvedimento, anche eventualmente 
attraverso la figura sintomatica della disparità di trattamento, 
facendo dell’art. 43 TUI solo la fonte del diritto a non esse-
re discriminati, e non di un principio applicabile direttamen-
te anche all’esercizio del potere amministrativo[10].
Il rischio è quello di creare una situazione paradossale, in cui 
l’atto discriminatorio non sarebbe di per sé invalido, né risul-
terebbe in ogni caso annullabile, non potendo il giudice or-
dinario annullarlo ex art. 43 TUI - come si vedrà a breve - e 
non potendo il giudice amministrativo sindacare il provvedi-
mento sotto il profilo della violazione della normativa anti-
discriminatoria.

tuito oggetto di autonoma azione antidiscriminatoria proposta innanzi al giudice ordinario, il quale l’ha accolta negando la rilevanza - ai fini di un eventuale bis 
in idem - della già intercorsa pronuncia del giudice amministrativo. L’annullamento del provvedimento, disposto dal Tar, ha acquisito significanza solo ai fini della 
definizione dei contenuti dell’ordinanza: tale annullamento, infatti, ha escluso l’esigenza di ulteriori condotte da parte del Comune per far cessare il comportamen-
to discriminatorio, ma non ha tuttavia impedito al giudice di ordinare una misura aggiuntiva - la pubblicazione della sentenza, a spese del Comune, su un quoti-
diano a tiratura locale - finalizzata alla stigmatizzazione della condotta discriminatoria dell’amministrazione (vedasi Tribunale di Brescia, 29 gennaio 2010, n. 71).
[8]  Così Cass. civ., sez. un., 30 marzo 2011, n. 7186 e Id., 15 febbraio 2011, n. 3670.
[9]  Per un’analisi della pronuncia, si rimanda alle numerose note dottrinali. Ex pluribus, G. Verde, È ancora in vita l’art. 103, 1° comma, Cost. , in Foro it., I, 2008, 
pagg. 435 ss.; M.T. Sempreviva, Diritto alla salute e alla salubrità ambientale e giurisdizione, in Urb. app., 2007, pagg. 706 ss.; A. Battaglia, Il giudice amministra-
tivo e la tutela dei diritti fondamentali, in Giorn. dir. amm., 2007, pagg. 1167 ss.; M.R. San Giorgio - F. Felicetti, Controversie in materia di impianti di generazione 
elettrica e giurisdizione, in Corr. giur., 2007, pagg. 866 ss..
[10]  Così, Cons. Stato, sez. III, 25 ottobre 2018, n. 6073. Un’eccezione sembra essere offerta da Tar Veneto, sez. III, 15 luglio 2015, n. 801; infatti, per quanto i giu-
dici non affrontino espressamente la questione del riparto di giurisdizione, essi accolgono un motivo di censura riguardante il carattere ingiustamente discrimina-
torio di un’ordinanza sindacale diretta a limitare l’accesso dei migranti sul territorio comunale, per affermate ragioni di salute pubblica.
[11]  Tra le poche, Tar Liguria, sez. II, 4 aprile 2016, n. 321.
[12]  Sarà solo con la legge 21 luglio 2000, n. 205 e, soprattutto, con il successivo Codice del processo amministrativo (C.p.a. - d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104) che si 
attuerà la c.d. “civilizzazione” del giudice amministrativo, ossia quell’evoluzione del giudice della p.a. che lo avvicinerà al giudice ordinario quanto alle tutele effet-
tivamente offribili, in primo luogo in relazione alla tipologia di azioni esperibili, non più limitate a quella di annullamento. Riguardo all’utilizzo del termine “civiliz-
zazione”, si vedano R. Villata, La pima riforma, in B. Sassani - R. Villata (a cura di), Il codice del processo amministrativo. Dalla giustizia amministrativa al dirit-
to processuale amministrativo, Torino, 2012, 1 ss., e M. Renna, Giusto processo ed effettività della tutela in un cinquantennio di giurisprudenza costituzionale sul-
la giustizia amministrativa: la disciplina del processo amministrativo tra autonomia e “civilizzazione”, in G. Della Cananea - M. Dugato (a cura di), Diritto ammini-
strativo e Corte costituzionale, Napoli, 2006, 505 ss.. Sull’ampliamento delle azioni esperibili innanzi al giudice amministrativo successivamente all’entrata in vi-
gore del C.p.a., vedansi ex pluribus M. Ramajoli, Le tipologie delle sentenze del giudice amministrativo, in R. Caranta (a cura di), Il nuovo processo amministrati-
vo, Torino, 2011, 573 ss.; R. Caponigro, Il principio di effettività della tutela nel codice del processo amministrativo, 2010, reperibile su https://www.giustizia-am-
ministrativa.it; M. Clarich, Il nuovo Codice del processo amministrativo. Le azioni, in Giorn. dir. amm., 2010, 1121 ss.; B. Sassani, Arbor actionum. L’articolazione 
della tutela nel codice del processo amministrativo, in Riv. dir. proc., 2011, 1356 ss..
[13]  Vedasi l’art. 28, d.lgs. 1 settembre 2011, n. 150, a cui l’art. 44 del Testo Unico sull’immigrazione fa rinvio.

Al di là di questa prima incoerenza, l’attribuzione dell’azio-
ne sulla discriminazione a un giudice diverso da quello del 
provvedimento non sembra aver comportato un’effettiva in-
certezza nell’individuazione del giudice cui rivolgersi: guar-
dando alla giurisprudenza degli ultimi anni, sono limitatissi-
me le ipotesi in cui il giudice amministrativo si sia trovato 
a negare la propria giurisdizione a fronte della lamentata di-
scriminatorietà dell’atto impugnato[11]. Ciò grazie alla chia-
rezza della norma nell’assegnare queste controversie al giu-
dice ordinario.
Non solo, ma l’introduzione di un’azione specifica ha con-
sentito di definire puntualmente gli strumenti a disposizione 
del giudice chiamato a risolvere la controversia, prevedendo 
poteri che - quanto meno nel 1998 - apparivano ampiamente 
fuori portata per il giudice amministrativo[12]: se il giudice 
ordinario, come anticipato, non può annullare l’atto, egli può 
condannare l’amministrazione al risarcimento del danno (an-
che non patrimoniale) e ordinare la cessazione della condot-
ta discriminatoria pregiudizievole, adottando, anche nei con-
fronti della pubblica amministrazione, ogni altro provvedi-
mento idoneo a rimuoverne gli effetti (ivi inclusa l’adozione 
di un piano di rimozione delle discriminazioni e la pubblica-
zione della sentenza su quotidiani di tiratura nazionale)[13]. 

https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/corte.costituzionale/2007/140
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art43
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art43
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2011/7186
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2011/3670
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/costituzione/art103/comma1
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/consiglio.stato/sentenza/2018/6073
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/tar/venezia/sentenza/2015/801
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/tar/genova/sentenza/2016/321
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/legge/2000/205
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/2010/104
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/2011/150/art28
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art44
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La particolare posizione del migrante - soprattutto se irre-
golare - quale soggetto debole all’interno del nostro ordina-
mento, che può spingerlo ad evitare rapporti con l’autorità e, 
dunque, ad evitare di denunciare le violazioni subite, ha poi 
legittimato l’introduzione di un ulteriore strumento volto a 
garantire l’effettività della tutala antidiscriminatoria. In pre-
senza di discriminazioni collettive, infatti, è stata riconosciu-
ta alle associazioni preposte alla protezione degli stranieri la 
legittimazione attiva, ossia la possibilità di attivare il giudi-
zio a difesa dell’interesse (rectius, del diritto) comune a tutti 
gli stranieri a non essere discriminati[14].
Tornando ai poteri del giudice del giudice ordinario in sede 
di azione antidiscriminazione, essi sono stati utilizzati in mo-
do incisivo, con pronunce che hanno soventemente condan-
nato l’amministrazione a tenere condotte - anche coinvol-
genti l’adozione di provvedimenti amministrativi - al di là di 
qualsivoglia valutazione dei residui margini di discreziona-
lità amministrativa (ad esempio, a fronte della revoca in to-
to, disposta dall’amministrazione, del c.d. bonus bebé origi-
nariamente concesso ai soli cittadini italiani e per questo giu-
dicato discriminatorio, il giudice ordinario ha condannato il 
Comune a reintrodurre la misura in questione e a conceder-
la a tutta la popolazione comunale, per quanto l’amministra-
zione giustificasse detta revoca sulla base dell’insostenibilità 
economica di un’elargizione così allargata[15]).
D’altro canto, per quanto l’ampiezza di questi poteri appa-
ia criticabile riguardo al rispetto dei tradizionali limiti inter-
ni alla giurisdizione del giudice ordinario, essi appaiono ge-
neralmente giustificabili sulla base della natura derogatoria 
della normativa del ‘98 rispetto all’art. 4, all. E, l. 20 marzo 
1865, n. 2248.

4. Una pronuncia particolare
Relativamente a questi profili, poi, si segnala una recente 
pronuncia del giudice amministrativo, che si spinge ben ol-
tre le posizioni tradizionali[16].
La decisione, avente ad oggetto un’ordinanza contingibile 
e urgente volta a limitare la possibilità di collocamento nel 
territorio comunale dei migranti e impugnata dal Ministero 
dell’Interno, si traduce in un’articolata apologia della giuri-
sdizione e dei poteri del giudice ordinario in relazione ad at-

[14]  In questo senso, Cass. civ., sez. lav., 8 maggio 2017, nn. 11165 e 11166.
[15]  Vedasi Cass. civ., sez. un., n. 3640/2011 e le precedenti decisioni di merito concernenti la medesima controversia.
[16]  Tar Sicilia, Catania, sez. IV, 6 agosto 2018, n. 1337.
[17]  Ai sensi dell’art. 133, comma 1, lett. q), c.p.a. rientrano nella giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo “le controversie aventi ad oggetto i provve-
dimenti anche contingibili ed urgenti, emanati dal Sindaco in materia di ordine e sicurezza pubblica, di incolumità pubblica e di sicurezza urbana, di edilità e di 
polizia locale, d’igiene pubblica e dell’abitato”.

ti amministrativi discriminatori, formulata attraverso un lun-
go obiter dictum sulla natura discriminatoria di un provvedi-
mento la cui nullità era però già stata ampiamente accertata 
tramite l’accoglimento di differenti motivi di diritto (su tutti, 
il difetto assoluto di attribuzione per violazione del riparto di 
competenze exart. 117 Cost.).
Il giudice amministrativo, riconosciuta in ogni caso la propria 
giurisdizione stante l’ipotesi di giurisdizione esclusiva[17], 
ha sostenuto la nullità per carenza assoluta di potere (e non 
l’annullabilità) dei provvedimenti integranti atti discriminato-
ri ex art. 43 TUI, ravvisando in questa disposizione “un nor-
ma non disciplinante, ma inibente l’esercizio del potere, im-
plicando l’esclusione ab origine dell’esercizio di qualsivoglia 
potestà pubblicistica». «Il legislatore nazionale, dunque, con 
l’art. 43 TUI ha inteso assicurare [...] la più ampia tutela pos-
sibile incidendo, con riguardo ai provvedimenti discriminato-
ri, direttamente sulla norma attributiva del potere, rendendola 
transitoriamente inefficace». D’altro canto, proprio «l’assenza 
di qualsivoglia spendita di potere pubblicistico» legittimereb-
be gli ampi poteri del giudice ordinario, nonché renderebbe ir-
rilevante l’incoerenza sopra citata consistente nel minus di tu-
tela frutto dall’impossibilità per il giudice ordinario di annul-
lare l’atto discriminatorio: come detto, l’atto risulterebbe nul-
lo ab origine, con una nullità accertabile anche dal giudice or-
dinario, senza richiedere l’adozione di alcuna pronuncia costi-
tutiva al fine di espungerlo dall’ordinamento.
Al di là di ogni ragionamento sulla correttezza della deci-
sione (su tutto, l’assenza di qualsivoglia esercizio di pote-
re metterebbe in dubbio la possibilità stessa del giudice am-
ministrativo di pronunciarsi, anche in sede di giurisdizione 
esclusiva), ciò che traspare è l’esigenza di giustificare la giu-
risdizione del giudice ordinario, ma soprattutto di garantire 
che l’attribuzione della controversia a un giudice diverso da 
quello del provvedimento amministrativo sia accompagnata 
da una piena efficienza e pregnanza della tutela.
Si ritorna, così, al ragionamento con cui si è aperta questa 
breve riflessione: frazionare le tutele innanzi a giudici dif-
ferenti sarà razionale e ammissibile solo laddove il giudi-
ce cui determinate controversie sono attribuite sia effettiva-
mente capace di garantire la massima e migliore protezione 
al soggetto leso.

https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/legge/1865/2248/allegatoe/art4
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/legge/1865/2248/allegatoe/art4
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/cassazione.civile/2017/11165
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/2010/104/art133/comma1
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/costituzione/art117
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art43
https://www.aulacivile.it/documento/it/documentazione/stato/decreto.legislativo/1998/286/art43
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5. Conclusioni
In conclusione, il bilancio del “nomadismo” giurisdizionale 
in relazione all’azione antidiscriminatoria appare comunque 
positivo, avendo consentito la strutturazione di una specifica 
tutela attorno all’innegabile diritto a non essere discrimina-
ti, senza comportare eccessive inefficienze quanto al coordi-
namento tra le giurisdizioni. Ancora, la ratio di questa scel-
ta si potrebbe riscontrare nella volontà di fare del giudice or-
dinario una sorta di giudice “specializzato” in materia di di-
scriminazioni.
Tutto ciò, comunque, non sopisce un ultimo interrogativo: 
rimane legittimo chiedersi, infatti, a chi sarebbe stata attri-
buita l’azione anti-discriminazione avverso i provvedimenti 
amministrativi se, invece che nel 1998, fosse stata introdot-
ta oggi. Ciò sempre e comunque tenendo in considerazione 
la regola efficientistica, più volte richiamata, che dovrebbe 
guidare nella scelta del se frammentare o meno le tutele in-
nanzi a giudici differenti. A fronte dell’innegabile conviven-
za tra diritto alla non discriminazione, potere amministra-

[18]  Sulla presenza contemporanea di tutti questi elementi, vedasi F. Patroni-Griffi, L’eterno dibattito sulle giurisdizioni tra diritti incomprimibili e lesione dell’af-
fidamento, in Foro amm. TAR, 9, 2011, pagg. R067 ss..

tivo e conseguenti interessi legittimi[18], non resta che do-
mandarsi se sarebbe risultata tanto inconcepibile l’introdu-
zione di un’ipotesi di giurisdizione esclusiva, anche in con-
siderazione dell’affermata tutelabilità dei diritti fondamenta-
li innanzi al giudice amministrativo, nonché della sua titola-
rità di poteri - ad oggi - ben più ampi rispetto a quelli a lui ri-
conosciuti nel 1998. D’altra parte, semplificare l’accesso al-
la giustizia non può che rimanere un imperativo ancora più 
imprescindibile nei confronti di chi proviene da un differente 
ordinamento e deve superare maggiori ostacoli, conseguenti 
alle numerose barriere (linguistiche, comunicative, cultura-
li, ecc.), nel rapporto con la nuova società in cui si inserisce.
Se, dunque, per i soggetti più “forti” non è detto che la fram-
mentazione delle giurisdizioni non possa tradursi anche in 
un’occasione da sfruttare - si pensi al ben noto fenomeno 
del forum shopping - per i soggetti più «deboli» questo «noma-
dismo giurisdizionale» può invece di dar luogo a un rischioso 
fardello, qualora la frammentazione non sia effettivamente ne-
cessaria per assicurare loro la massima protezione possibile.
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