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Il giudice sportivo ¢ un vero giudice per il diritto dell’Unione europea?

di GINEVRA GRECO”"
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Conclusioni: I’ordinamento sportivo tra autonomia e controllo giurisdizionale effettivo.

1. L’autonomia dello sport e il suo progressivo ridimensionamento.

A cinquant’anni dalla sentenza Dona c. Mantero', scaturita dal primo rinvio pregiudiziale
italiano in materia sportiva, sembra ormai giunta al capolinea 1’idea dell’autonomia dello sport
quale espressione di un ordinamento separato e tendenzialmente sottratto al controllo del diritto
comune (statale ed europeo). Con la sentenza pronunciata il 16 luglio 2026 (nelle cause riunite
C-424/24 ¢ C-425/24, FIGC e CONP), la Corte di giustizia compie infatti un ulteriore passo
nel progressivo superamento della concezione dell’ordinamento sportivo come spazio
normativo chiuso e autosufficiente.

Tradizionalmente ricondotta alla nozione di «specificita dello sport», 1’autonomia
sportiva ¢ stata a lungo descritta come espressione di una sfera normativa distinta, dotata di
proprie regole tecniche, propri organi di giustizia e proprie logiche funzionali. Proprio in
ragione di tali caratteristiche, essa ¢ stata considerata, almeno in una prima fase, largamente
sottratta all’interferenza tanto dell’ordinamento statale quanto di quello dell’Unione europea®.

" Professoressa associata di Diritto dell’Unione europea presso 1’Universita degli Studi di Milano.

! Corte giust. 14 luglio 1976, causa 13/76, Dona C. Mantero, ECLI:EU:C:1976:115.

2 Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 ¢ C-425/24, FIGC e CONI, ECLI:EU:C:2026:602.

3 In generale, con riguardo al tema del fenomeno sportivo e dell’ordinamento giuridico, senza alcuna pretesa di
completezza, si segnalano: S. ROMANO, L'ordinamento giuridico, Firenze, 1918 (I ed.) e 1946 (Il ed.); M. CoLuccI
(a cura di), Lo sport e il diritto. Profili istituzionali e regolamentazione giuridica, Napoli, 2004; C. ALVISI,
Autonomia privata e autodisciplina sportiva. Il C.O.N.I. e la regolamentazione dello sport, Milano, 2000; F.
CARDARELLI, Ordinamento sportivo e potesta normativa regionale, in Foro amm. TAR, fasc. 11, 2006, pp. 3707
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L’integrazione dello sport nel diritto dell’Unione si € sviluppata inizialmente soprattutto
sul terreno delle liberta economiche e della concorrenza. La piu recente evoluzione
giurisprudenziale sembra perd segnare un passaggio ulteriore: 1’autonomia dell’ordinamento
sportivo non viene piu confrontata soltanto con le regole del mercato interno, ma anche con i
principi che sorreggono lo Stato di diritto europeo*. In questa ridefinizione dei suoi limiti
assume un ruolo centrale il diritto a una tutela giurisdizionale effettiva, quale risulta dall’art. 19
TUE e dall’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea.

Sotto questo profilo, I’esperienza italiana offre un angolo di osservazione particolarmente
significativo. La legge n. 280 del 2003, nell’interpretazione datane dalla Corte costituzionale,
ha infatti costruito un sistema nel quale le controversie relative alle sanzioni disciplinari sono
affidate in prima battuta agli organi della giustizia sportiva, mentre il giudice amministrativo,
una volta esauriti i rimedi interni, puo soltanto accertare incidentalmente 1’illegittimita della
decisione ai fini del risarcimento del danno, senza poterla sospendere o annullare®. Detta
soluzione, tuttavia, ¢ stata elaborata alla luce dei parametri costituzionali interni e non tiene
conto dell’incidenza delle richiamate norme di diritto dell’Unione. E precisamente questo
equilibrio tra autonomia sportiva ed effettivita della tutela che la sentenza FIGC e CONI rimette
in discussione. La Corte di giustizia ¢ stata chiamata non soltanto a verificare la compatibilita
sostanziale delle regole disciplinari con le liberta garantite dai Trattati, ma a interrogarsi
sull’idoneita dello stesso sistema dei rimedi a garantire un controllo realmente giurisdizionale
sulle sanzioni. La questione riguarda allora non soltanto quale giudice possa intervenire, ma se
almeno uno degli organi chiamati a pronunciarsi disponga delle garanzie e dei poteri richiesti
dal diritto dell’Unione.

E in questo quadro che si collocano i rinvii pregiudiziali sollevati dal TAR Lazio® nelle
cause riunite FIGC e CONI. 1l giudice amministrativo ha sottoposto alla Corte di giustizia una
questione che supera la vicenda dei singoli ricorrenti e investe 1’assetto complessivo della
giustizia sportiva italiana e cio¢ se sia compatibile con I’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE
(oltre che con I’art. 47 della Carta) una disciplina nazionale che impedisce al giudice statale di

ss.; F. CARNELUTTI, Appunti sull ordinamento giuridico, in Riv. Dir. proc., 1964, p. 366; L. DI NELLA, La teoria
della pluralita degli ordinamenti e il fenomeno sportivo, ivi, 1998, pp. 5 ss.; L. DI NELLA, I/ fenomeno sportivo
nell ’ordinamento giuridico, Napoli, 1999; L. FERRARA, L ordinamento sportivo.: meno e piu liberta privata, in Riv.
Dir. Pubbl., 1, 2007, pp. 1 ss.; L. GIACOMARDO, [ (difficili) rapporti tra I’ordinamento interno e [’ordinamento
sportivo, in Dir. Giust., 2002, n. 30, pp. 48 ss.; P. GROSSI, Sui rapporti tra ordinamento statale e ordinamento
sportivo, in Dir. Amm., fasc. 1-2, 2012 pp. 3 ss.; G. GUARINO, Lo sport quale «formazione sociale» di carattere
sovranazionale, in Scritti in memoria di Aldo Piras, Milano, 1997, pp. 347 ss.; G. MANFREDI, Ordinamento statale
e ordinamento sportivo. Tra Pluralismo giuridico e diritto globale, in Dir. Amm., 3,2012, pp. 299 ss.; G. MANFREDI,
Pluralita degli ordinamenti e tutela giurisdizionale. I rapporti tra giustizia statale e giustizia sportiva, Torino,
2007; R. PEREZ, Disciplina statale e disciplina sportiva nell ordinamento dello sport, in Studi in onore di Massimo
Severo Giannini, vol. I, Milano, 1988, pp. 507 ss.; A. QUARANTA, Rapporti tra ordinamento sportivo e ordinamento
giuridico statale, in Riv. Dir. sport., 1979, pp. 29 ss.; ID., Rapporti tra ordinamento sportivo e ordinamento statale,
in Riv. Pen. Ec., 1990, pp. 230 ss.; P. SANDULLI-M. SFERRAZZA, Il giusto processo sportivo, Milano, 2015; M.
SANINO, Sport, in Enc. Giur., vol. XXX, Roma, 1993.

4 Per una ricostruzione pitl ampia sia consentito un rinvio a G1. GRECO, A quasi 35 anni dalla sentenza Bosman:
["autonomia dello sport é ancora under attack, in Olympialex review, 2024.

5 Corte cost. 11 febbraio 2011, n. 49, ECLLI:IT:COST:2011:49 prima e poi Corte cost. 25 giugno 2019, n. 160,
ECLLIT:COST:2010:160. Sulle criticita di questo orientamento sia consentito un rinvio a GI. GRECO, Giustizia
sportiva e tutela giurisdizionale sulle sanzioni disciplinari, alla luce del principio di proporzionalita, in
federalismi.it, 2018, n. 10.

6 Cfr. le ordinanze di rinvio del TAR Lazio, ord., 6 giugno 2024, n. 11557 e n. 11559.
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sospendere e annullare una sanzione disciplinare sportiva, riconoscendogli soltanto la
possibilita di accertarne I’illegittimita ai soli fini del risarcimento del danno. Le conclusioni
dell’Avvocato generale’ e, successivamente, la sentenza della Corte di giustizia mostrano che
I’autonomia sportiva non puo tradursi nell’assenza di un controllo giurisdizionale effettivo. La
soluzione accolta non ¢&, tuttavia, quella di una radicale incompatibilita del sistema italiano, che
prevede la riferita limitazione dei poteri del giudice amministrativo. La Corte, infatti, si ¢
espressa in modo meno tranchante, con una pronuncia non ostativa condizionata: dunque, con
una pronuncia di compatibilita con il diritto dell’Unione, ove peraltro almeno 1’organo della
giustizia sportiva che decide in ultima istanza possieda tutte le caratteristiche richieste a una
giurisdizione dal diritto dell’Unione e sia in grado di esercitare un controllo effettivo sulla
sanzione. In mancanza di tale condizione, la tutela piena, comprensiva dei poteri cautelari e di
annullamento, deve essere assicurata dal giudice statale.

La stabilita delle classifiche, la certezza dei risultati e il regolare svolgimento delle
competizioni possono certamente giustificare regole procedurali specifiche e il previo
intervento degli organi sportivi. Non possono perod legittimare la permanenza di una sanzione
della quale sia stata accertata I’illegittimita. La specificita dello sport pud incidere sulle
modalita e sui tempi del controllo, ma non puo eliminare la necessita che almeno un giudice
disponga dei poteri necessari per far cessare la violazione.

Il problema non ¢, peraltro, circoscritto alla giustizia sportiva italiana (nel contesto
europeo). Anche sul piano convenzionale la Corte europea dei diritti dell’'uomo ha
progressivamente ridimensionato 1’idea che I’arbitrato sportivo possa costituire uno spazio
sottratto alle garanzie proprie del giusto processo. A partire dalla sentenza Mutu e Pechstein c.
Svizzera®, la Corte di Strasburgo ha, infatti, chiarito che il ricorso al TAS/CAS non puo essere
considerato pienamente volontario quando rappresenti, di fatto, una condizione necessaria per
I’esercizio dell’attivita sportiva professionale. L.’adesione dell’atleta ai regolamenti federali e
alle relative clausole arbitrali non ¢ quindi sufficiente a escludere 1’applicazione dell’art. 6
CEDU.

Ci0 non significa mettere in discussione, in quanto tale, il ricorso all’arbitrato sportivo.
Significa, piuttosto, riconoscere che esso non pud operare in un vuoto di garanzie. Quando le
decisioni adottate incidono significativamente sulla posizione personale e professionale
dell’interessato, lo Stato resta responsabile dell’adeguatezza del sistema complessivo di tutela
e deve assicurare che vi sia un controllo indipendente, imparziale e sufficientemente penetrante.

La sentenza della Grande Camera Semenya c. Svizzera del 2025° ha sviluppato
ulteriormente detto principio. La Corte EDU ha, infatti, ritenuto insufficiente il controllo
esercitato dal Tribunale federale svizzero sul lodo del TAS, poiché la ristrettezza del sindacato
fondato sull’ordine pubblico non aveva consentito un esame sufficientemente rigoroso delle
doglianze dell’atleta e, in particolare, della proporzionalita delle restrizioni imposte dai

7 Conclusioni dell’Avv. gen. Spielmann, del 18 dicembre 2025, C-424/24 ¢ C-425/24, FIGC/CONI,
ECLI:EU:C:2025:1005. Per un’analisi delle conclusioni cfr. S. BASTIANON, Autonomia dell ordinamento sportivo
e principi dello Stato di diritto europeo: le questioni pregiudiziali del TAR Lazio nelle cause FICG-CONI, in
Eurojus, fasc. 1, 2026, pp. 28 e ss.; sia inoltre consentito un rinvio a GI. GRECO, L ‘autonomia sportiva nello spazio
giuridico europeo: integrazione, proporzionalita e controllo giurisdizionale dopo le conclusioni dell’Avvocato
generale nelle cause FICG-CONI, in Unione europea e diritti, fasc. 1, 2026, pp. 1 e ss.

8 Corte EDU 2 ottobre 2018, ricc. nn. 40575/10 e 67474/10, Mutu e Pechstein c. Svizzera.

9 Corte EDU 10 luglio 2025, ric. n. 10934/21, Semenya c. Svizzera.
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regolamenti sportivi. Il punto centrale non ¢, ancora una volta, ’illegittimita dell’arbitrato
sportivo in sé, ma 1’obbligo positivo dello Stato di assicurare un controllo giurisdizionale
adeguato alla gravita dei diritti e degli interessi coinvolti.

La traiettoria della Corte di Strasburgo si intreccia cosi con quella della Corte di giustizia.
Pur muovendo da parametri normativi differenti, entrambe escludono che 1’autonomia delle
federazioni e la natura degli organi di giustizia sportiva possano giustificare un potere
regolatorio e disciplinare sottratto a un controllo giurisdizionale effettivo. Nel sistema
convenzionale tale esigenza deriva dall’art. 6 CEDU; nel diritto dell’Unione trova fondamento
negli artt. 19 TUE e 47 della Carta, nonché nella necessita di preservare 1’effettivita delle norme
dell’Unione e il funzionamento del rinvio pregiudiziale.

E alla luce di questa convergenza di principi, scaturenti della giurisprudenza delle piu alte
Corti europee, che occorre interrogarsi sulla tenuta della concezione tradizionale
dell’autonomia sportiva.

L’ipotesi che si intende sostenere ¢ che il percorso avviato con Dona c. Mantero e giunto
fino alla sentenza F/IGC e CONI non rappresenta una semplice estensione del diritto del mercato
interno al settore sportivo '°. Esso riflette un mutamento piu profondo di prospettiva:
I’ordinamento sportivo viene progressivamente ricondotto entro i parametri strutturali dello
Stato di diritto europeo. Alla verifica della compatibilita sostanziale delle regole sportive con
le liberta fondamentali e con le regole di concorrenza si affianca quella relativa alla
legittimazione degli organi che le applicano, alla loro indipendenza e all’effettivita dei rimedi
disponibili contro le loro decisioni.

In questo nuovo quadro, I’autonomia sportiva non scompare, ma cambia significato. Non
puod piu essere intesa come uno spazio di esenzione dal diritto comune o di immunita dal
controllo giurisdizionale. Essa assume piuttosto la forma di un’autonomia funzionale,
giustificata dalla competenza tecnica degli organi sportivi e dalle esigenze organizzative proprie
delle competizioni, ma esercitabile soltanto entro limiti compatibili con i principi fondamentali
dell’ordinamento europeo.

La specificita dello sport pud quindi operare come elemento interpretativo e come fattore
rilevante nel giudizio di proporzionalita (ove questo venga in rilievo); non puo invece fondare
una sottrazione generalizzata al sindacato giurisdizionale. Se le regole sportive non possono piu
essere considerate immuni dal controllo imposto dalle liberta fondamentali e dal diritto della
concorrenza, a maggior ragione non possono restare al riparo dai principi che definiscono la
struttura stessa dello Stato di diritto e, in particolare, dall’esigenza che le decisioni capaci di
incidere sulle posizioni degli interessati siano sottoposte a un controllo indipendente ed effettivo.

Le questioni pregiudiziali sollevate nel caso FIGC e CONI investono, dunque, non
soltanto la legittimita della sanzione contestata, ma l’assetto complessivo dei rapporti tra
giustizia sportiva e giurisdizione statale. Il problema ¢ stabilire se la riserva di competenza
riconosciuta agli organi sportivi possa ancora giustificare la limitazione dei poteri del giudice
amministrativo, quando il controllo interno non sia esercitato da un organo che presenti tutte le
garanzie richieste dal diritto dell’Unione. In questa prospettiva, la questione sottoposta alla

10 1.a questione non riguarda piu soltanto la compatibilita delle regole federali con le liberta economiche o con il
diritto della concorrenza, ma investe il modo stesso in cui il potere sportivo viene organizzato, esercitato e
sottoposto a controllo. II centro dell’analisi si sposta cosi dal contenuto delle regole all’assetto istituzionale e
processuale, entro il quale esse vengono adottate ¢ applicate.
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Corte diventa il banco di prova della compatibilita del modello italiano di giustizia sportiva con
il principio di tutela giurisdizionale effettiva.

2. La sentenza della Corte di giustizia nel caso FIGC e CONI.

La sentenza del 16 luglio 2026 FIGC e CONI trae origine da due controversie relative
alle sanzioni disciplinari irrogate nei confronti di un ex presidente e di un ex componente del
consiglio di amministrazione della Juventus Football Club. Nel gennaio 2023, in accoglimento
di un ricorso per revocazione proposto dalla Procura federale, la Corte federale d’appello della
FIGC aveva inflitto a entrambi una sanzione consistente nell’inibizione, per ventiquattro mesi,
dallo svolgimento di attivita professionali in ambito FIGC, con richiesta di estensione in ambito
UEFA e FIFA, successivamente accolta dalla Commissione disciplinare della FIFA. La
sanzione si fondava sulla contestazione di avere effettuato o approvato false dichiarazioni
finanziarie e contabili, in violazione dei principi di lealta, correttezza e probita sanciti dagli artt.
4 e 31 del Codice di giustizia sportiva della FIGC. I ricorsi proposti avverso tali decisioni erano
stati respinti, 1’8 maggio 2023, dal Collegio di Garanzia dello Sport presso il CONI.

Esauriti i rimedi interni alla giustizia sportiva, gli interessati avevano adito il TAR Lazio,
chiedendo, in via principale, la sospensione e I’annullamento delle decisioni disciplinari e,
soltanto in subordine, il risarcimento dei danni derivanti dalle sanzioni. Il giudice
amministrativo si € tuttavia dovuto confrontare con il particolare assetto delineato dalla legge
n. 280 del 2003, come interpretata dalla Corte costituzionale nelle sentenze n. 49 del 2011 e n.
160 del 2019. Secondo tale diritto vivente, le domande dirette a ottenere la sospensione e
I’annullamento delle sanzioni disciplinari sono riservate agli organi di giustizia
dell’ordinamento sportivo; il giudice amministrativo puo invece controllarne la legittimita
soltanto ai fini dell’eventuale risarcimento del danno. Il TAR avrebbe quindi dovuto dichiarare
inammissibili, per difetto di giurisdizione (recte per mancanza di una condizione oggettiva
dell’azione, costituita dalla relativa previsione in astratto'!), le domande cautelari e demolitorie
formulate dai ricorrenti.

E in tale contesto che il TAR Lazio ha sottoposto alla Corte tre questioni pregiudiziali,
seguendo un ordine che muoveva dal problema processuale per passare successivamente ai
presupposti sostanziali dell’esercizio del potere disciplinare.

La Corte ha tuttavia modificato 1’ordine logico seguito dal giudice del rinvio. Ai punti da
39 a 41 della sentenza, essa ha distinto la prima questione, relativa ai rimedi processuali
necessari per assicurare la tutela giurisdizionale degli interessati, dalle questioni seconda e terza,
concernenti, «in via preliminare», la possibilita stessa per un’associazione sportiva nazionale
di irrogare sanzioni di tale natura. Su questa base, ha ritenuto di esaminare anzitutto,
congiuntamente, la seconda e la terza questione e soltanto successivamente la prima. Tale
inversione non risponde a un’esigenza meramente espositiva: prima di stabilire quali rimedi
debbano essere assicurati contro una sanzione sportiva, occorre verificare se e a quali condizioni
I’esercizio del relativo potere disciplinare sia compatibile con il diritto dell’Unione. In altri
termini, prima di stabilire I’adeguatezza dei rimedi processuali, occorre stabilire la consistenza
della fattispecie sostanziale, cui applicare tali rimedi.

' Cfr. A.M. SANDULLIL, /! giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottordinati, Napoli, 1963, pp. 198 ¢
ss.
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In ordine alla questione della tutela giurisdizionale, che ¢ quella che interessa in questa
sede, la Corte muove dall’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE, letto in combinato disposto con
I’art. 47 della Carta. Da tali disposizioni deriva I’obbligo per gli Stati membri di assicurare, nei
settori disciplinati dal diritto dell’Unione, un rimedio che consenta agli interessati di sottoporre
a un giudice la sanzione irrogata da un’associazione sportiva e di ottenerne un controllo
effettivo tanto in fatto quanto in diritto. Il giudice competente deve poter verificare la
fondatezza delle ragioni sulle quali la sanzione si basa, le condizioni in cui essa ¢ stata adottata,
la relativa motivazione e la sua concreta consistenza.

Il controllo non puod inoltre esaurirsi nella constatazione della violazione e nella
successiva condanna al risarcimento del danno. I1 giudice deve poter trarre tutte le conseguenze
necessarie per non lasciare perdurare la violazione del diritto dell’Unione. Quando questa
deriva da un atto che impone un’inibizione professionale, la tutela giurisdizionale effettiva
richiede la possibilita di annullare I’atto, di farne cessare gli effetti e di adottare provvedimenti
provvisori in attesa della decisione di merito. In assenza di tali poteri, I’interessato
continuerebbe a essere privato della possibilita di esercitare le liberta e le attivita professionali
garantitegli dal diritto dell’Unione, nonostante I’eventuale illegittimita della sanzione!2.

Da queste premesse non discende, tuttavia, che i poteri cautelari e demolitori debbano
necessariamente essere attribuiti al giudice amministrativo statale. L’art. 47 della Carta
garantisce il diritto di accedere a un giudice, ma non impone 1’esistenza di un doppio grado di
giurisdizione!3. Il sistema nazionale pud pertanto riservare tali poteri a un organo appartenente
alla giustizia sportiva e attribuire al giudice amministrativo una tutela soltanto risarcitoria,
purché almeno I’organo sportivo che statuisce in ultima istanza costituisca esso stesso una vera
«giurisdizione» ai sensi del diritto dell’Unione e assicuri gia un controllo giurisdizionale
effettivo sulla sanzione.

La Corte individua, al riguardo, una serie di condizioni cumulative. L’organo di ultima
istanza deve essere dotato delle necessarie garanzie di indipendenza e imparzialita; deve essere
precostituito per legge quanto alla propria esistenza, composizione e organizzazione; deve
esercitare realmente un ruolo giurisdizionale; deve applicare un procedimento rispettoso dei
diritti della difesa e del principio del contraddittorio; deve, infine, poter effettuare un controllo
giurisdizionale effettivo sulla sanzione, eventualmente avvalendosi del rinvio pregiudiziale
previsto dall’art. 267 TFUE!4.

La Corte non ha accertato direttamente se il Collegio di Garanzia dello Sport soddisfi tali
requisiti, ma ha rimesso la verifica al TAR Lazio. Essa ha rilevato, in particolare, che le
ordinanze di rinvio non contengono elementi sufficienti per valutare compiutamente
I’indipendenza e I’imparzialita degli organi sportivi e ha precisato che il requisito della
precostituzione per legge non puo considerarsi soddisfatto per il solo fatto che la legislazione
nazionale rinvii genericamente agli statuti e ai regolamenti del CONI e delle federazioni. La
legge deve predeterminare non soltanto la mera esistenza dell’organo, ma anche la sua
composizione, la sua organizzazione, il ruolo giurisdizionale svolto e le garanzie applicabili al
procedimento. Spetta parimenti al giudice del rinvio verificare se un organo di giustizia sportiva

12 Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 e C-425/24, cit., punti 81-92, spec. punti 87-92.

13 La Corte ricorda, in particolare, che I’art. 47 della Carta garantisce I’accesso a un giudice, ma non impone un
doppio grado di giurisdizione: ivi, punti 111-114.

4 Ivi, punti 97-110,
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(e in particolare 1’organo di ultima istanza) disponga, in concreto, dei caratteri necessari per
esercitare il controllo richiesto dal diritto dell’Unione.

La Corte afferma pertanto che I’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE, in combinato
disposto con I’art. 47 della Carta, non osta alla normativa italiana che limita il giudice
amministrativo alla tutela risarcitoria ed esclude i suoi poteri cautelari e demolitori, a
condizione che almeno I’organo della giustizia sportiva nazionale che statuisce in ultima istanza
soddisfi tutti i requisiti indicati dalla Corte e sia in grado di esercitare, in via preliminare, un
controllo giurisdizionale effettivo sulla sanzione.

La normativa nazionale non viene cosi dichiarata né incondizionatamente conforme, né
incondizionatamente incompatibile con il diritto dell’Unione. La Corte infatti lascia che la
compatibilita della normativa nazionale dipenda dall’esito di una verifica rimessa al giudice del
rinvio: se l’organo sportivo (o almeno quello di ultima istanza) costituisce una vera
giurisdizione e garantisce un controllo effettivo, la ripartizione dei rimedi delineata dalla legge
n. 280 del 2003 puo essere conservata; se, invece, tale condizione non ¢ soddisfatta, il giudice
amministrativo deve poter esercitare direttamente i poteri necessari ad assicurare la tutela
cautelare e demolitoria. E proprio questa peculiare struttura della risposta pregiudiziale a
indurre a interrogarsi sulla portata di una pronuncia non ostativa condizionata e sul ruolo del
giudice nazionale.

3. 11 giudizio non ostativo condizionato e il ruolo del giudice nazionale.

Come si ¢ visto, la sentenza della Corte ¢ di tipo ostativo/non ostativo, secondo un
modello da tempo sperimentato e originariamente qualificato come “uso alternativo del rinvio
pregiudiziale” !>, Si tratta, dunque, di un giudizio non di mera interpretazione, ma di
compatibilita della misura di diritto nazionale con il diritto dell’Unione, perché comporta un
confronto diretto tra I’una e 1altro ed esprime il risultato in termini di conformita o meno!¢.

11 tutto, con le rilevanti implicazioni che tale giudizio comporta, soprattutto ove concluda
nel senso dell’incompatibilita. Infatti, 1’accertamento del contrasto col diritto dell’Unione,
combinato con I’obbligo di leale cooperazione di cui all’art. 4, par. 3, TUE, comporta non solo
I’obbligo di interpretazione conforme della legge nazionale, ma anche [’obbligo di
disapplicazione (ad opera dell’amministrazione e del giudice nazionale), ’obbligo di
soppressione della legge medesima (a carico dei competenti organi statali), nonché conseguenze
patologiche varie sugli atti applicativi (sentenze, contratti € atti amministrativi)!”.

11 giudizio di compatibilita dell’istituto nazionale ¢ sovente tutto racchiuso nella decisione
della Corte. Si tratta, dunque, per lo piu di un giudizio ostativo/non ostativo “secco” o
incondizionato (cosi come lo sono state in questo caso anche le conclusioni dell’Avvocato

15 Com’¢ noto I’espressione ¢ stata coniata e teorizzata per la prima volta da A. TizZANO (cft., ad esempio,
Controversie fittizie e competenza pregiudiziale della Corte comunitaria, in Foro it., 1980, IV, 256 ¢ ss.; Foglia-
Novello atto II, ovvero la crisi dell’ ‘uso alternativo’ dell’art. 177 CEE”, in Foro it., 1982,1V, 308 e ss.) ed ha poi
trovato generale adesione in dottrina.

16 Per un’analisi pit approfondita sul tema sia consentito un rinvio a Gl. GRECO, Le sentenze pregiudiziali “ostative”
della Corte di giustizia, Torino, 2025, in particolare pp. 97 e ss.

17 Sulle conseguenze scaturenti da una sentenza ostativa sia consentivo ancora un rinvio a GI. GRECO, Le sentenze
pregiudiziali “ostative” della Corte di giustizia, cit., in particolare il capitolo VII.
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generale'®), che accerta direttamente, autonomamente e definitivamente 1’eventuale contrasto
dell’atto nazionale col diritto dell’Unione: al giudice nazionale non resta che prenderne atto e
adottare le misure conseguenziali.

La sentenza sul caso Bosman'®, che costituisce un pilastro nell’elaborazione della
giurisprudenza della Corte in tema di diritto sportivo, ne € un classico esempio. In quel caso,
infatti, una volta ricostruita la disciplina federale applicabile, la Corte non ha rimesso al giudice
nazionale ulteriori verifiche circa la compatibilita con la libera circolazione dei lavoratori, ma
ha direttamente affermato 1’incompatibilita con 1’allora art. 48 del Trattato sia delle regole che
subordinavano il trasferimento di un calciatore professionista, alla scadenza del contratto, al
pagamento di un’indennita alla societa di provenienza, sia delle clausole che limitavano il
numero di calciatori cittadini di altri Stati membri schierabili nelle competizioni?’.

In altri casi, come quello in esame, il giudizio di compatibilita ¢ per cosi dire
“condizionato” da ulteriori “verifiche” e valutazioni demandate al giudice nazionale, ma sulla
base di criteri indicati dalla stessa Corte.

Si tratta di accertamenti e valutazioni, che non sempre possono essere considerati acquisiti
dalla Corte sulla base dei dati forniti dal giudice del rinvio. Sicché non potra che spettare a
quest’ultimo operare le verifiche del caso.

Dette verifiche — indicate in modo vario, ora nel dispositivo ora nel corpo della
motivazione — possono, infatti, confermare o precludere I’applicazione del giudizio di
compatibilita, fornito dalla Corte al riguardo. Ma il giudizio di compatibilita ¢ ascrivibile nel
suo nucleo fondamentale soltanto alla Corte (e non anche al giudice a guo), dato che il compito
di quest’ultimo ¢ solo di accertare se nel caso concreto sussistono le condizioni perché esso
possa operare.

In altri termini, tali verifiche possono essere dirette a colmare il deficit istruttorio del
giudice a quo e la rappresentazione delle circostanze di fatto e di diritto fornita nell’ordinanza
di rinvio, ovvero, comunque, a superare i dubbi che possono scaturire da una controversa (o
contestata) ricostruzione della misura nazionale o della fattispecie concreta.

18 Cft. il dispositivo delle conclusioni dell’ Avvocato generale Spielmann, cit., che espressamente suggerisce alla
Corte che «L’articolo 19, paragrafo 1, secondo comma, TUE, letto alla luce dell’articolo 47 della Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea, [...] osta a una normativa nazionale che limita [...]».

19 Corte giust., 15 dicembre 1995, in causa C-415/93, Bosman, ECLI:EU:C:1995:463.

20 Cft. Corte giust., 15 dicembre 1995, in causa C-415/93, Bosman, cit., dispositivo ove , ove la Corte ha statuito che «1)
L'art. 48 del Trattato CEE osta all'applicazione di norme emanate da associazioni sportive secondo le quali un calciatore
professionista cittadino di uno Stato membro, alla scadenza del contratto che lo vincola ad una societa, puo essere
ingaggiato da una societa di un altro Stato membro solo se questa ha versato alla societa di provenienza un'indennita di
trasferimento, di formazione o di promozione. 2) L'art. 48 del Trattato CEE osta all'applicazione di norme emanate da
associazioni sportive secondo le quali, nelle partite delle competizioni che esse organizzano, le societd calcistiche
possono schierare solo un numero limitato di calciatori professionisti cittadini di altri Stati membriy». In particolare, con
riguardo alle regole sui trasferimenti, la Corte procedette essa stessa anche all’esame delle giustificazioni invocate
— in particolare quelle relative al mantenimento dell’equilibrio competitivo tra le societa e all’incentivazione della
formazione dei giovani giocatori — concludendo che esse non fossero idonee a giustificare il sistema controverso
(punti 105-110 e 114).
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Tali ulteriori accertamenti, affidati al giudice a quo, possono risultare anche molto ampi
e variegati’!. Si consideri, ad esempio, la sentenza Royal Antwerp Football Club?* del 21
dicembre 2023, in cui la Corte di giustizia ha giudicato che I’art. 101, par. 1, TFUE osta ad una
disciplina associativa dell’UEFA che imponga alle squadre di calcio di avvalersi di un numero
minimo di giocatori formati dalla societa di appartenenza, «se ¢ dimostrato, da un lato, che dette
decisioni di associazioni di imprese possono pregiudicare il commercio tra Stati membri e,
dall’altro, che esse hanno per oggetto o per effetto di restringere la concorrenza tra i club di
calcio professionistico, salvo che, nel secondo caso, sia stato dimostrato, mediante argomenti
ed elementi di prova convincenti, che esse sono al contempo giustificate dal perseguimento di
uno o piu obiettivi legittimi e strettamente necessari a tal fine» (punto 1 del dispositivo). Il
punto 3 del dispositivo di detta sentenza statuisce che ’art. 45 TFUE osta alla disciplina sopra
richiamata, «salvo che sia stato dimostrato che dette norme sono idonee a garantire, in modo
coerente e sistematico, la realizzazione dell’obiettivo consistente nell’incentivare, a livello
locale, il reclutamento e la formazione di giovani calciatori professionisti ¢ non eccedono
quanto necessario per raggiungere tale obiettivoy.

Si assiste, in detti casi, ad una sorta di rinvio inverso, in cui, sempre sulla base del giudizio
di compatibilitd, i compiti demandati al giudice del rinvio comportano accertamenti e
valutazioni, che possono essere di ampio spettro: non solo accertamenti su circostanze di fatto
o all’esito di mere valutazioni tecniche, ma anche accertamenti che coinvolgono una vera e
propria valutazione di merito, talvolta non accompagnati da criteri esaustivi>®.

In altri casi i criteri indicati dalla Corte sono molto piu stringenti. Si consideri, sempre
nell’ambito sportivo, il caso della FIGC e relativo al suo inquadramento nella categoria
dell’organismo di diritto pubblico, ove gli accertamenti demandati al giudice a quo sono
risultati davvero molto numerosi?*.

La sentenza in commento, nella parte del dispositivo che qui interessa, si inquadra in dette
fattispecie.

Nel caso in esame, infatti, gli accertamenti demandati al giudice a guo sono accompagnati
da tutta una serie meticolosa di criteri vincolanti e istruzioni, cui tale giudice deve attenersi. E

21E stata sottolineata «I’importanza del contributo del giudice nazionale rimettente, nell’ipotesi in cui ad esso
[venga, n.d.r.] demandata la verifica degli elementi di fatto e/o di diritto ancora necessaria per ’applicazione
corretta della norma dell’Unione cosi come interpretata a Lussemburgo. Anzi, la richiesta di verifiche ¢ divenuta
sempre piu frequente, accentuando il contributo del giudice nazionale all’applicazione corretta del diritto
dell’Unione dopo I’interpretazione ottenuta dalla Corte di giustizia» (B. NASCIMBENE, P. DE PASQUALE, /I diritto
dell’Unione. Il sistema giurisdizionale. La Corte di giustizia e il giudice nazionale, in Eurojus, fasc. 4,2023, punto
8, pp.15-20).

A ggesto pr)oposito si ¢ fatto il parallelo anche con una sentenza di cassazione, che comporti un rinvio al giudice
d’appello, cui la prima affida il compito di effettuare la valutazione concreta di alcuni fatti (cfr. M.F. ORZAN, La
saga Hoffman-La Roche dinanzi alla Corte di giustizia tra questioni relative al diritto della concorrenza e
all’autonomia procedurale degli Stati membri, in F. ROssI DAL P0zzo0 (a cura di), I confini del sindacato
giurisdizionale sulle decisioni dell’AGCM alla luce del Diritto dell’Unione europea, eurojus, fascicolo speciale,
26 giugno 2023, pp. 37 ¢ ss.).

22 Corte giust., Grande sezione, 21 dicembre 2023, in causa C-680/21, Royal Antwerp Football Club,
ECLIL:EU:C:2023:1010.

23 Sembra criticare la latitudine degli apprezzamenti demandati al giudice nazionale, senza indicazione di adeguati
criteri, R. ADAM, 1] rinvio pregiudiziale tra tutela dei diritti soggettivi e controllo delle inadempienze statali, in
Rivista di Diritto dell’Unione europea, 2022, fasc. 1, p. 23, nota 59.

24 Corte giust., sez. IV, 3 febbraio 2021, in cause riunite C-155/19 e C-156/19, FIGC e Consorzio Ge.Se.Av.,
ECLI:EU:C:2021:88, in cui la Corte indica ben sei aspetti da approfondire, secondo gli indirizzi forniti dalla Corte
medesima. Per un commento alla sentenza, si puo vedere il contributo GI. GRECO, La federazione italiana giuoco
calcio é un organismo di diritto pubblico? Il vaglio della Corte di giustizia, in federalismi.it, 2021, pp. 54 e ss.
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noto, infatti, che il disattendere detto compito e detti criteri espone il giudice nazionale (recte,
lo Stato membro) alle conseguenze tipiche del private enforcement (risarcimento del danno) e
persino del public enforcement (procedura d’infrazione ex art. 258 TFUE).

La circostanza, poi, che gli ulteriori accertamenti demandati al giudice del rinvio si
inscrivano in un giudizio di compatibilita (non ostativo) e non in un giudizio di incompatibilita
(ostativo), come per lo piu si registra nella casistica giurisprudenziale, non risulta
particolarmente significativo ai fini della decisione di merito. Infatti, essa dipende dalla
condizione apposta e il risultato pud essere lo stesso, sia nel caso giudizio ostativo
accompagnato da una condizione risolutiva ?*, sia nel caso di giudizio non ostativo
accompagnato da una condizione sospensiva: nell’uno e nell’altro caso la compatibilita col
diritto dell’Unione dipende dal verificarsi o meno della condizione apposta dalla Corte.

In conclusione, spetta in questo caso al TAR Lazio compiere gli accertamenti ai quali la
Corte ha subordinato il proprio giudizio di non incompatibilita e sulla base dei criteri indicati.
Non si tratta, peraltro, di una mera verifica fattuale destinata a completare marginalmente una
risposta gia interamente definita a Lussemburgo. Al giudice del rinvio ¢ affidato il compito di
stabilire se la condizione posta dalla Corte sia effettivamente soddisfatta e, conseguentemente,
quale dei due esiti alternativi prefigurati dalla pronuncia debba trovare applicazione nella
controversia principale.

La Corte, infatti, non dichiara che I’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE non osta
senz’altro alla normativa italiana, ma ne ammette la compatibilita soltanto qualora il sistema
nazionale assicuri gia, all’interno della giustizia sportiva, un controllo conforme a tutti i
requisiti individuati nella pronuncia. Il giudizio di non incompatibilita non ¢, dunque, assoluto:
esso vale esclusivamente nell’ipotesi in cui I’accertamento demandato al giudice nazionale
abbia esito positivo.

In caso contrario, viene meno la premessa sulla quale si fonda la soluzione non ostativa.
Qualora il TAR accerti che nessun organo della giustizia sportiva, neppure quello chiamato a
statuire in ultima istanza, possa garantire il controllo richiesto dal diritto dell’Unione, I’art. 19

25 Si consideri, ad esempio, il recente caso deciso dalla sentenza della Corte giust., 4 ottobre 2024, in causa C-
650/22, FIFA, ECLI:EU:C:2024:824 ove la Corte ha concluso che «L’articolo 45 TFUE deve essere interpretato
nel senso che osta a norme che sono state adottate da un’associazione di diritto privato avente lo scopo, in
particolare, di disciplinare, organizzare e controllare il calcio a livello mondiale, e che prevedono:

- in primo luogo, che un giocatore professionista, parte contraente di un contratto di lavoro, al quale ¢
imputata una risoluzione senza giusta causa di tale contratto, ¢ il nuovo club che lo ingaggia a seguito di
tale risoluzione, sono responsabili in solido per il pagamento di un’indennita dovuta al club di
provenienza per il quale tale giocatore lavorava e che ¢ fissata sulla base di criteri talvolta imprecisi o
discrezionali, talvolta privi di nesso oggettivo con il rapporto di lavoro di cui trattasi e talvolta
sproporzionati;

- insecondo luogo, che, nel caso in cui I’ingaggio del giocatore professionista avvenga durante un periodo
protetto in forza del contratto di lavoro che ¢ stato risolto, il nuovo club incorre in una sanzione sportiva
consistente nel divieto di tesserare nuovi giocatori per un determinato periodo, a meno che dimostri di
non aver istigato tale giocatore a risolvere detto contratto, e

- in terzo luogo, che I’esistenza di una controversia connessa a tale risoluzione di contratto osta a che la
federazione nazionale di calcio di cui ¢ membro il club di provenienza rilasci il certificato internazionale
di trasferimento necessario per il tesseramento del giocatore presso il nuovo club, con la conseguenza che
tale giocatore non puo partecipare a competizioni di calcio per conto di tale nuovo club,

a meno che sia dimostrato che tali norme, come interpretate e applicate nel territorio dell’Unione europea, non si
spingono oltre quanto ¢ necessario per perseguire 1’obiettivo di garantire la regolarita delle competizioni di calcio
tra club, mantenendo un certo grado di stabilita nell’organico dei club di calcio professionistico.
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TUE osterebbe alla disciplina nazionale nella parte in cui preclude al giudice amministrativo
I’adozione di misure cautelari e I’annullamento della sanzione. Il giudice nazionale dovrebbe
allora trarre tutte le conseguenze derivanti dal primato, assicurando direttamente i rimedi
necessari a rendere effettiva la tutela®.

La pronuncia mostra cosi come, nelle sentenze non ostative condizionate, il rapporto tra
Corte di giustizia e giudice nazionale non possa essere descritto attraverso una semplice
separazione tra interpretazione e applicazione. La Corte individua la condizione, ne precisa il
contenuto e predetermina gli effetti alternativi; il giudice nazionale verifica la sussistenza del
presupposto e rende concretamente operativo 1’uno o 1’altro esito. La risposta pregiudiziale si
completa, dunque, soltanto attraverso I’accertamento compiuto nel giudizio principale, secondo
una forma di cooperazione nella quale al giudice nazionale ¢ attribuito un ruolo decisivo, ma
giuridicamente vincolato.

Nel caso FIGC e CONI, I’intero effetto della sentenza dipende, in definitiva, dalla
possibilita di qualificare almeno 1’organo di ultima istanza della giustizia sportiva come una
vera giurisdizione e di riconoscergli la capacita di assicurare il controllo richiesto dall’art. 19
TUE. E quindi su tale questione, lasciata espressamente aperta dalla Corte, ma delimitata
mediante criteri particolarmente stringenti, che deve ora concentrarsi ’analisi: il giudice
sportivo € un giudice per il diritto dell’Unione?

4. 1l giudice sportivo non ¢ un giudice per il diritto italiano. E per il diritto
dell’Unione?

Nell’ordinamento italiano, la giurisprudenza amministrativa ha costantemente escluso
che il Collegio di Garanzia abbia natura giurisdizionale in senso proprio. Esso ¢ qualificato
come organo di giustizia sportiva interna, titolare di una funzione giustiziale o para-
giurisdizionale, ma non appartenente alla giurisdizione statale. Il dato normativo di partenza ¢
rappresentato dall’art. 12-bis dello Statuto del CONI, che istituisce il Collegio «presso il CONI,
in posizione di autonomia e indipendenzay, quale organo di ultimo grado della giustizia sportiva.
Il Presidente e i componenti sono eletti dal Consiglio nazionale del CONI, su proposta della
Giunta; le regole di organizzazione e funzionamento sono stabilite mediante un regolamento
approvato dallo stesso Consiglio nazionale; I’organo si avvale, per I’esercizio delle proprie
funzioni, degli uffici e del personale messi a disposizione dal CONI?’.

Da tale disciplina il TAR Lazio ha tratto la conclusione che il Collegio, pur dotato di
autonomia e indipendenza funzionale, sia «comunque incardinato nella struttura del CONI»,
con la conseguenza che le decisioni adottate nell’esercizio della funzione giustiziale sono
imputabili all’ente e si concretizzano, nell’ordinamento generale, in provvedimenti di natura

26 11 giudice del rinvio non & pertanto chiamato a scegliere liberamente tra diverse letture del diritto dell’Unione,
né a ripetere il giudizio di compatibilita gia espresso dalla Corte. Il suo compito consiste nell’applicare il
dispositivo condizionato alla fattispecie nazionale, accertando se ricorra il presupposto al quale la Corte ha
collegato la conservazione del modello processuale interno. 11 margine riconosciuto al giudice nazionale riguarda
I’accertamento della condizione, non la determinazione delle conseguenze giuridiche che derivano dal suo esito:
queste risultano gia rigidamente definite dalla sentenza.

27 Art. 12-bis, commi 1 e 7-9, dello Statuto del CONI, modificato con deliberazione del Consiglio nazionale 21
novembre 2023, n. 1745, e approvato con DPCM 20 dicembre 2023. Il comma 1 istituisce il Collegio presso il
CONI; il comma 7 disciplina la nomina del Presidente ¢ dei componenti; il comma 8 demanda le regole di
organizzazione e funzionamento a un regolamento approvato dal Consiglio nazionale; il comma 9 prevede
I’utilizzazione di uffici e personale messi a disposizione dal CONI.
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amministrativa. La giurisprudenza ha valorizzato, in particolare, le modalita di nomina dei
componenti, la disciplina regolamentare interna e la dipendenza organizzativa dagli uffici del
CONI?,

In termini ancora piu espliciti, il TAR Lazio ha affermato che gli organi della giustizia
sportiva hanno natura amministrativa e che le decisioni del Collegio, quando producono effetti
rilevanti anche per I’ordinamento statale, sono soggette al sindacato del giudice amministrativo.
Analogamente, il Consiglio di Stato ha qualificato il procedimento dinanzi agli organi sportivi
come procedimento di natura «giustiziale e non giurisdizionaley, inserendolo nel meccanismo
della pregiudiziale sportiva: una fase interna obbligatoria che deve essere esaurita prima
dell’accesso alla tutela statale, ma che non costituisce un grado della giurisdizione
amministrativa®’. Ed ancora piu nello specifico, le decisioni dell’organo di ultimo grado della
giustizia sportiva — e, quindi, del Collegio di Garanzia dello Sport istituito presso il CONI —
vengono definite come riconducibili al paradigma delle decisioni dei ricorsi gerarchici
impropri*°.

La distinzione tra giustizia sportiva e giurisdizione ¢ confermata dallo stesso art. 3 del
decreto-legge n. 220 del 2003. Nel prevedere che, «esauriti 1 gradi della giustizia sportivay, le
controversie rilevanti per I’ordinamento generale possano essere sottoposte al giudice statale,
il legislatore distingue chiaramente il sistema di giustizia interno allo sport dalla giurisdizione
statale. L espressione «ultimo grado della giustizia sportiva» identifica pertanto la posizione
del Collegio all’interno del plesso sportivo, ma non lo trasforma nel vertice di una giurisdizione
speciale®!.

Tale conclusione ¢ coerente con I’impostazione della Corte costituzionale. Nelle sentenze
n. 49 del 2011 e n. 160 del 2019, la Corte ha concepito un particolare bilanciamento tra
autonomia dell’ordinamento sportivo e tutela statale, ma non ha attribuito natura giurisdizionale
agli organi sportivi. La tutela interna viene piuttosto ricondotta alla categoria della «giustizia
associativa», alla quale si affianca la tutela offerta dal giudice dello Stato, quando la
controversia incida su situazioni giuridiche rilevanti per I’ordinamento generale. La Corte
costituzionale ha inoltre preso atto dell’orientamento consolidato della giurisprudenza
amministrativa, che riconduce le decisioni degli organi di vertice della giustizia sportiva al
novero dei provvedimenti amministrativi, senza tuttavia fondare esclusivamente su tale
qualificazione il riparto delle tutele®?.

La natura non giurisdizionale del Collegio trova un’ulteriore conferma nell’esclusione
della sua legittimazione a sollevare questioni incidentali di costituzionalitd. Secondo il TAR

28 TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 10 novembre 2016, n. 11146; nello stesso senso, TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 20
aprile 2017, n. 4763, e 23 maggio 2017, n. 6107. Quest’ultima afferma che il Collegio, pur collocato in posizione
di autonomia e indipendenza, ¢ incardinato nella struttura del CONI, che ne nomina i componenti, ne disciplina il
funzionamento e ne assicura gli uffici e il personale. La riconducibilita degli atti del Collegio al CONI ¢ stata
confermata da Cons. Stato, sez. V, 24 agosto 2018, n. 5046.

2 TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 30 dicembre 2022, n. 17923, sulla «natura amministrativa degli organi della
giustizia sportiva»; Cons. Stato, sez. V, 5 dicembre 2022, n. 10606, secondo cui «il procedimento avanti agli organi
di giustizia sportiva ha natura giustiziale e non giurisdizionale». Sulla pregiudiziale sportiva, cfr. anche Cons. Stato,
sez. V, 2 ottobre 2023, n. 8612.

30 Cfr. TAR Lazio, Roma, n. 9385 del 22 agosto 2017.

3L Art. 3, comma 1, del decreto-legge 19 agosto 2003, n. 220, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 ottobre
2003, n. 280. La disposizione fa espressamente salvo il previo esaurimento dei gradi della giustizia sportiva e
devolve al giudice statale le controversie che assumono rilevanza per I’ordinamento generale.

32 Corte cost., 11 febbraio 2011, n. 49 cit.; Corte cost., 25 giugno 2019, n. 160, cit.
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Lazio, il Collegio non puo essere qualificato come giudice ai sensi dell’art. 23 della legge n. 87
del 1953 sia per la natura amministrativa degli organi della giustizia sportiva, sia perché le loro
decisioni non sono definitivamente sottratte al controllo giurisdizionale statale?>.

Questa ricostruzione si inserisce nel pit ampio principio del numero chiuso degli organi
giurisdizionali. Come ricordato dall’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato n. 11 del 2024,
la giurisdizione ¢ ’attivita decisoria che I’ordinamento attribuisce ai giudici individuati dalle
disposizioni costituzionali, mentre 1’art. 102 Cost. vieta l’istituzione di nuovi giudici
straordinari o speciali. Cido non impedisce che il legislatore o gli ordinamenti settoriali
prevedano rimedi di giustizia destinati a risolvere controversie mediante organi imparziali, ma
tali rimedi restano collocati «fuori» dalla giurisdizione statale®*.

Il Collegio di Garanzia non pud, sotto questo profilo, essere assimilato né al Consiglio
nazionale forense, né al Tribunale unificato dei brevetti. I1 primo esercita funzioni
giurisdizionali in quanto giurisdizione speciale preesistente all’entrata in vigore della
Costituzione3®. Il secondo non ¢ un nuovo giudice speciale istituito unilateralmente dal
legislatore italiano all’interno dell’ordinamento nazionale, ma un «tribunale comune agli Stati
membri contraenti», creato mediante un accordo internazionale concluso tra Stati membri
dell’Unione e reso esecutivo in Italia con la legge n. 214 del 20167,

33 TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 30 dicembre 2022, n. 17923, cit. La sentenza esclude la legittimazione del Collegio
di Garanzia a sollevare una questione incidentale di legittimita costituzionale, richiamando sia la natura
amministrativa degli organi sportivi, sia la sindacabilita delle loro decisioni dinanzi al giudice amministrativo.

34 Cons. Stato, Ad. plen., 7 maggio 2024, n. 11. La Plenaria distingue la giurisdizione, riservata agli organi
individuati dagli artt. 101, 102 ¢ 103 Cost., dai rimedi giustiziali che possono essere attribuiti a organi decisori
diversi dai giudici statali. Sul divieto di istituire giudici straordinari o speciali, cfr. art. 102, secondo comma, Cost.
35 Le attribuzioni decisorie del CNF erano infatti gia disciplinate dal regio decreto-legge n. 1578 del 1933,
convertito dalla legge n. 36 del 1934, sicché la sua permanenza nell’ordinamento trova fondamento nella sesta
disposizione transitoria ¢ finale della Costituzione, che ha consentito la conservazione, previa revisione, delle
giurisdizioni speciali anteriori. La legge n. 247 del 2012 non ha dunque istituito un nuovo giudice speciale, ma ha
riordinato una giurisdizione gia esistente, qualificandone espressamente come «giurisdizionale» la competenza e
prevedendo I’impugnabilita delle decisioni dinanzi alle Sezioni unite della Corte di cassazione. Cfr. R.d.l. 27
novembre 1933, n. 1578, convertito, con modificazioni, dalla legge 22 gennaio 1934, n. 36; artt. 34 e 36 della
legge 31 dicembre 2012, n. 247. L’art. 36, rubricato «Competenza giurisdizionale», attribuisce al CNF la decisione
dei reclami previsti dalla legge e stabilisce che le sue decisioni siano impugnabili dinanzi alle Sezioni unite della
Corte di cassazione. Da ultimo, Corte cost., 21 luglio 2026, n. 138, ECLL:IT:COST:2026:138, punto 10 del
Considerato in diritto, ha confermato che il CNF, nelle controversie relative alla tenuta degli albi, esercita una
funzione giurisdizionale quale giudice speciale, richiamando la continuita con la disciplina anteriore alla
Costituzione.

La posizione del Collegio di Garanzia ¢ radicalmente diversa. Esso ¢ stato istituito in epoca successiva alla
Costituzione mediante lo Statuto del CONI, non ¢ una giurisdizione speciale conservata ai sensi della sesta
disposizione transitoria e le sue decisioni non sono sentenze ricorribili per cassazione, ma atti imputabili al CONI
e sottoposti, nei limiti previsti dalla legge n. 280 del 2003, al sindacato del giudice amministrativo. Il modello del
CNF non potrebbe pertanto essere riprodotto per il settore sportivo attraverso una semplice qualificazione
legislativa del Collegio come giudice: una simile operazione rischierebbe di tradursi nell’istituzione ex novo di
una giurisdizione speciale, in contrasto con 1’art. 102, secondo comma, Cost.

36 Lart. 1 dell’ Accordo precisa che esso € soggetto agli stessi obblighi derivanti dal diritto dell’Unione gravanti
sui giudici nazionali degli Stati contraenti; anche il regolamento n. 1215/2012 lo qualifica, ai propri fini, come
giudice comune a piu Stati membri. L’ Accordo ¢ entrato in vigore il 1° giugno 2023. Il Tribunale comprende un
Tribunale di primo grado, una Corte d’appello ¢ una cancelleria ed esercita una competenza comune nelle
controversie relative ai brevetti europei e ai brevetti europei con effetto unitario. La qualificazione come tribunale
comune ¢ espressamente ribadita dall’art. 1 dell’Accordo e dalla documentazione relativa alla sua ratifica (cft.
I’Art. 1 dell’ Accordo su un Tribunale unificato dei brevetti, firmato a Bruxelles il 19 febbraio 2013, secondo cui
il Tribunale costituisce un giudice comune agli Stati membri contraenti ed ¢ soggetto agli stessi obblighi derivanti
dal diritto dell’Unione gravanti sui loro giudici nazionali; legge 3 novembre 2016, n. 214, recante autorizzazione
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Si tratta, dunque, di situazioni diverse e non assimilabili. E, dati gli ostacoli interni (anche
di tipo costituzionale), 1’eventuale qualificazione del Collegio di Garanzia come
«giurisdizione» per il diritto dell’Unione dovra essere valutata sul diverso piano della nozione
elaborata dalla Corte di giustizia. E noto, infatti, che la nozione di «giurisdizione» ai sensi del
diritto dell’Unione ha carattere autonomo e non dipende dalla qualificazione formale attribuita
all’organo nell’ordinamento nazionale.

La questione finisce cosi per concentrarsi sulla qualificazione degli organi di giustizia
sportiva alla luce dei criteri elaborati dalla Corte di giustizia a partire dalla sentenza Vaassen-
Gobbels®’. Come € noto, secondo una giurisprudenza costante, la nozione di “giurisdizione” ai
sensi dell’art. 267 TFUE richiede una serie di presupposti: 1’origine legale dell’organo, il suo
carattere permanente, 1’obbligatorieta della competenza, il contraddittorio del procedimento,
’applicazione del diritto e, soprattutto, I’indipendenza’®.

Emblematica €, in tal senso, la sentenza Consorci Sanitari del Maresme del 6 ottobre
2015%. In quella occasione, la Corte ha riconosciuto al Tribunal Catala de Contractes del Sector
Public la qualita di giurisdizione ai sensi dell’art. 267 TFUE, nonostante esso fosse considerato
dal diritto spagnolo un organo amministrativo. La Corte ha espressamente precisato che tale
qualificazione nazionale non era «di per s¢ determinante» e ha proceduto autonomamente a
verificare i requisiti di cui si & detto®,

Un precedente analogo ¢ rappresentato dalla sentenza Dorsch Consult del 17 settembre
1997, relativa al Vergabeiiberwachungsausschuss des Bundes, la Commissione federale tedesca
di controllo sull’aggiudicazione degli appalti. Anche in quel caso la Corte, pur in presenza di

alla ratifica ed esecuzione dell’ Accordo; cft. altresi art. 71-bis del regolamento (UE) n. 1215/2012, che considera
il Tribunale unificato un giudice comune a piu Stati membri).

La sua legittimazione non deriva, quindi, dall’istituzione di una giurisdizione speciale italiana, ma dall’esercizio
congiunto, mediante un trattato internazionale, di competenze giurisdizionali appartenenti agli Stati partecipanti,
all’interno di un sistema che assicura il primato del diritto dell’Unione e il funzionamento del rinvio pregiudiziale
(cfr. Corte d’appello del Tribunale unificato dei brevetti, ordinanza 6 marzo 2026, Dyson Technology Limited c.
Dreame International (Hongkong) Limited e Eurep GmbH, UPC_CoA_789/2025 ¢ UPC_CoA 813/2025, con la
quale il TUB ha effettuato il suo primo rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia).

Il Tribunale unificato si colloca cosi sul piano della cooperazione internazionale ed europea tra Stati, € non su
quello dell’organizzazione unilaterale della giurisdizione interna cui si riferisce il divieto dell’art. 102 Cost. In
questa prospettiva conserva valore, sia pure con riferimento alla diversa esperienza della Corte di giustizia,
I’affermazione della Corte costituzionale secondo cui il divieto di istituire nuovi giudici speciali, sancito dall’art.
102 Cost., e la disciplina transitoria relativa alle giurisdizioni speciali gia esistenti al momento dell’entrata in
vigore della Costituzione operano nell’ambito dell’organizzazione giurisdizionale italiana e non possono essere
automaticamente estesi agli organi giurisdizionali istituiti nell’ambito di un diverso ordinamento sovranazionale
(cfr. Corte cost., 16 dicembre 1965, n. 98, ECLL:IT:COST:1965:98. La pronuncia riguardava la Corte di giustizia
della Comunita europea del carbone e dell’acciaio e affermava che il rapporto tra giurisdizione ordinaria e
giurisdizioni speciali contemplato dall’art. 102 Cost. e dalla VI disposizione transitoria doveva essere ricostruito
nel quadro dell’ordinamento interno, non essendo configurabile nei medesimi termini tra gli organi della
giurisdizione italiana e quelli della giurisdizione comunitaria. Il precedente ¢ richiamato esclusivamente come
indicazione sistematica e non come pronuncia direttamente riferibile al Tribunale unificato dei brevetti).

37 Corte giust. 30 giugno 1966, C-61/65, Vaassen-Gobbels, ECLI:EU:C:1966:39.

38 Cft., ex multis, Corte giust. 16 luglio 2020, C-658/18, Governo della Repubblica italiana (Statut de juges de
paix italiens), ECLI:EU:C:2020:33.

3 Corte giust., Grande Sezione, 6 ottobre 2015, causa C-203/14, Consorci Sanitari del Maresme,
ECLI:EU:C:2015:664, punto 17.

40 Corte giust., Grande Sezione, 6 ottobre 2015, causa C-203/14, Consorci Sanitari del Maresme,
ECLI:EU:C:2015:664, punti 17-27, spec. punto 17, ove la Corte afferma che, sebbene il Tribunal Catala de
Contractes del Sector Public fosse considerato dal diritto spagnolo un organo amministrativo, tale circostanza non
era di per sé determinante ai fini della qualificazione ai sensi dell’art. 267 TFUE.
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un organismo collocato al di fuori dell’ordinaria organizzazione giurisdizionale e inserito nella
struttura amministrativa federale, gli ha riconosciuto la natura di giudice ai fini dell’allora art.
177 del Trattato CE. La conclusione fu raggiunta valorizzando la base legale e il carattere
permanente dell’organo, I’indipendenza dei suoi componenti, la garanzia del contraddittorio nel
procedimento, ’applicazione di norme giuridiche e 1’esercizio di una funzione decisoria,
consistente nel potere di accertare l’illegittimita delle decisioni adottate in materia di
aggiudicazione e di ordinare all’amministrazione di pronunciarsi nuovamente®*!.

Tali precedenti dimostrano che un organismo qualificato come amministrativo dal diritto
nazionale puo essere considerato una giurisdizione per il diritto dell’Unione. Il che non implica
certo che la connotazione alla stregua del diritto nazionale sia irrilevante. Essa non vincola la
Corte quanto alla qualificazione giuridica, ma fornisce gli elementi sulla cui base devono essere
verificati i requisiti autonomi del diritto dell’Unione. Le modalita di istituzione dell’organo, la
nomina e la rimozione dei componenti, la collocazione organizzativa, la competenza, le regole
procedurali e i poteri decisori sono necessariamente desunti dalle fonti nazionali.

Nel caso FIGC e CONI, inoltre, la verifica assume una portata pit ampia rispetto alla
tradizionale qualificazione richiesta dall’art. 267 TFUE. Non si tratta soltanto di stabilire se il
Collegio sia legittimato a rivolgersi alla Corte in via pregiudiziale, ma se esso possa essere
considerato un giudice ai fini dell’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE e dell’art. 47 della Carta
e, quindi, se sia in grado di assicurare quel controllo giurisdizionale effettivo la cui mancanza
non potrebbe essere compensata dalla sola tutela risarcitoria dinanzi al giudice amministrativo.

La verifica passa, dunque, al giudice nazionale, chiamato ad accertare la sussistenza delle
cinque condizioni cumulative indicate dalla Corte di giustizia*’. Le quali si sovrappongono in
larga misura ai requisiti che concorrono a definire la nozione sostanziale di «tribunale»
elaborata dalla Corte europea dei diritti dell’uomo, la cui giurisprudenza risulta cosi anch’essa
significativa. Ai fini dell’art. 6 CEDU, infatti, non ¢ necessario che 1’organo sia «a court of law
integrated within the standard judicial machinery»: & sufficiente che esso eserciti una funzione
decisoria, risolvendo le controversie rientranti nella propria competenza sulla base di norme
giuridiche e al termine di un procedimento regolato, purché presenti altresi le necessarie
garanzie di indipendenza e imparzialita e disponga di un potere decisorio sufficientemente
pieno®.

Nelle pagine che seguono non saranno peraltro esaminati tutti i requisiti indicati nel
pertinente dispositivo della sentenza FIGC e CONI. Per ovvie esigenze di sinteticitd 1’analisi
sara concentrata invece sui profili che appaiono maggiormente problematici (precostituzione
per legge, indipendenza e imparzialita, nonché tutela giurisdizionale effettiva) e con riferimento
limitato al Collegio di Garanzia, che, tra i giudici sportivi, presenta caratteristiche strutturali
maggiormente assimilabili al “giudice” del diritto dell’Unione.

41 Corte giust., 17 settembre 1997, causa C-54/96, Dorsch Consult Ingenieurgesellschaft, ECLI:EU:C:1997:413,
punti 22-38, spec. punti 23 e 35-38. La Corte rilevo, tra I’altro, che 1’organo esercitava le proprie funzioni in modo
indipendente e sotto la sola soggezione alla legge e che poteva accertare 1’illegittimita delle decisioni dell’autorita
di controllo e ordinarle di pronunciarsi nuovamente.

42 Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 e C-425/24, FIGC e CONI, cit., punto 2 del dispositivo.

43 Cosi sentenza della Corte EDU del 5 febbraio 2009, ric. n. 22330/05, Olujc c. Croazia, punto 37. Sicché le
garanzie del “giusto processo” si impongono anche alle procedure amministrative che riguardino una “contestation”
tra soggetti privati o tra un soggetto privato e una pubblica amministrazione, determinandone 1’esito in modo
vincolante.
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4.1 Precostituzione per legge (ex art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE).

Tra 1 primi requisiti su cui il TAR sara chiamato a soffermarsi c’¢ quello della
precostituzione per legge. La Corte non richiede soltanto che I’organo esista anteriormente alla
singola controversia o che la sua competenza sia determinata sulla base di regole generali e
astratte. E necessario che siano stabilite per legge almeno la sua esistenza, la sua composizione
e la sua organizzazione*.

Il Collegio di Garanzia ¢ un organo permanente, gia esistente prima dell’insorgere delle
singole controversie e dotato di competenze definite in via generale dalle fonti dell’ordinamento
sportivo. Cid consente di escludere che esso sia costituito ad hoc per decidere una determinata
lite, ma non dimostra ancora che sia «precostituito per legge», cosi come previsto dall’art. 47
della Carta e nel significato tecnico del termine attribuito dalla Corte. La sua fonte immediata
¢ infatti I’art. 12-bis dello Statuto del CONI, mentre la composizione, le modalita di nomina,
I’organizzazione, il procedimento e i poteri dell’organo sono disciplinati prevalentemente dallo
stesso Statuto, dal Codice della giustizia sportiva e dal regolamento di organizzazione e
funzionamento del Collegio®.

Si tratta, pertanto, di un organo previamente istituito e regolato all’interno
dell’ordinamento sportivo; resta invece da verificare se la sua esistenza, composizione e
organizzazione siano predeterminate da una fonte legislativa nel senso richiesto dal diritto
dell’Unione. Sul punto, la sentenza FIGC e CONI contiene un’indicazione vincolante per il
giudice a quo e che dovrebbe gia indirizzare il giudice nella sua decisione. Infatti, la Corte
esclude che il generico rinvio operato dalla legge nazionale agli statuti e ai regolamenti del
CONI e delle federazioni sia sufficiente a dimostrare che gli organi della giustizia sportiva siano
precostituiti per legge. Tale rinvio non consente, infatti, di stabilire se la loro composizione, la
loro organizzazione, la funzione giurisdizionale esercitata e le garanzie del procedimento siano
effettivamente disciplinate dalla legge e sottratte alla disponibilita degli organi
dell’ordinamento sportivo.

In altri termini, la Corte rimette dunque al giudice del rinvio la verifica se gli elementi
rilevanti e, in particolare, 1’esistenza, la composizione e 1’organizzazione dell’organo di
giustizia sportiva trovino fondamento in una disposizione legislativa diversa da quella oggetto
delle questioni pregiudiziali*®. Ma una disposizione sufficientemente specifica non sembra allo
stato rinvenibile nell’ordinamento statale.

La Corte precisa, inoltre, che una normativa emanata da un’associazione sportiva
nazionale non costituisce, di per sé, una legge, in ragione della sua origine e della sua natura.
Essa non esclude, tuttavia, che tale normativa possa essere considerata equivalente a una legge
in circostanze particolari, ad esempio qualora sia approvata da una legge secondo condizioni

4 Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 ¢ C-425/24, FIGC e CONI, cit., punti 105-108, 114 e punto
2 del dispositivo.

45 Art. 12-bis dello Statuto del CONI, modificato con deliberazione del Consiglio nazionale 21 novembre 2023, n.
1745, e approvato con DPCM 20 dicembre 2023; artt. 54 ss. del Codice della giustizia sportiva; Regolamento di
organizzazione e funzionamento del Collegio di Garanzia dello Sport.

46 Corte giust., 16 luglio 2026, C-424/24, FIGC e CONI, cit., punti 117-118. La Corte osserva che il rinvio operato
dalla legge n. 280 del 2003 alle disposizioni degli statuti ¢ dei regolamenti del CONI e delle federazioni non
consente di concludere che la composizione, I’organizzazione, la funzione giurisdizionale e le garanzie procedurali
degli organi sportivi siano disciplinate dalla legge.
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adeguate®’. Tale ipotesi non sembra ricorrere nel caso del Collegio di Garanzia, la cui disciplina
¢ contenuta, come gia rilevato, principalmente nello Statuto e negli atti regolamentari del CONI.

Neppure I’approvazione dello Statuto del CONI con decreto del Presidente del Consiglio
dei ministri sembra, di per sé, sufficiente a superare il problema. Essa inserisce lo Statuto in un
procedimento di natura pubblicistica e ne condiziona I’efficacia, ma non trasforma il DPCM in
una fonte legislativa, né consente di ritenere che 1’esistenza, la composizione e 1’organizzazione
dell’organo siano state direttamente e sufficientemente predeterminate dal legislatore.

La difficolta non riguarda, peraltro, soltanto la collocazione formale della fonte nel
sistema nazionale. Il requisito della precostituzione per legge persegue una garanzia sostanziale:
impedire che il soggetto sottoposto al controllo possa determinare unilateralmente la struttura,
la composizione o i poteri dell’organo chiamato a giudicarne gli atti e, inoltre, «evitare che
I’organizzazione dell’ordinamento giudiziario sia lasciata alla discrezione del potere
esecutivon*®. Il che significa che per “legge” deve intendersi comunque un atto normativo dello
Stato-comunita e non dello Stato-apparato.

Nel caso del Collegio di garanzia, invece, I’organo ¢ istituito presso il CONI; i suoi
componenti sono eletti dal Consiglio nazionale su proposta della Giunta; il regolamento di
organizzazione ¢ funzionamento ¢ approvato dallo stesso Consiglio nazionale; gli uffici e il
personale sono messi a disposizione dal CONI.

Il requisito appare quindi tutt’altro che pacificamente soddisfatto. Il Collegio ¢ senz’altro
un organo precostituito secondo le regole dell’ordinamento sportivo, ma pare difficile
dimostrare che sia anche precostituito per legge nel senso autonomo richiesto dall’art. 47 della
Carta e dal secondo punto del dispositivo della sentenza in esame.

Qualora il TAR non individuasse una base legislativa sufficientemente determinata,
verrebbe meno una delle condizioni cumulative alle quali la Corte ha subordinato la
compatibilita del sistema italiano con I’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE. L’esito negativo
di tale verifica avrebbe, pertanto, carattere assorbente e renderebbe superfluo, ai fini della
soluzione delle controversie principali, I’esame degli ulteriori requisiti indicati nel dispositivo.

Ove cosi non fosse, occorrerebbe accertare 1’esistenza degli ulteriori requisiti richiesti
dalla Corte. Il che induce dunque a proseguire 1’analisi.

4.2 Indipendenza e imparzialita.

Un ulteriore profilo critico riguarda 1’indipendenza e I’imparzialita del Collegio di
Garanzia.

L’indipendenza presenta due dimensioni strettamente connesse. La prima, di carattere
esterno, richiede che I’organo eserciti le proprie funzioni in piena autonomia, senza vincoli
gerarchici o di subordinazione e senza ricevere ordini o istruzioni, risultando protetto da
interventi o pressioni esterne suscettibili di influenzarne le decisioni. La seconda, di carattere
interno, coincide con I’imparzialitd e impone che 1’organo sia equidistante dalle parti e dai

47 Ivi, punti 107 e 118. La Corte precisa che gli atti adottati da un’associazione sportiva non costituiscono, per la
loro origine e natura, una legge, pur ammettendo che una diversa conclusione possa essere raggiunta in circostanze
particolari, segnatamente quando tali atti siano approvati mediante legge secondo modalita appropriate

8 Ivi, punto 106.
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rispettivi interessi e non abbia alcun interesse nella soluzione della controversia diverso dalla
corretta applicazione delle norme giuridiche®.

Le regole relative alla composizione dell’organo, alla nomina, alla durata dell’incarico,
alla rimozione e alla formazione dei collegi devono, pertanto, essere idonee a fugare ogni
legittimo dubbio circa la sua impermeabilita alle influenze esterne e la sua neutralita rispetto
agli interessi contrapposti. Non ¢ necessario dimostrare che nessuna pressione sia stata
effettivamente esercitata nel singolo procedimento: assume rilievo anche |’apparenza
d’indipendenza, ossia la capacita dell’assetto organizzativo di preservare la fiducia che I’organo
giudicante deve ispirare negli interessati.

La Corte precisa, inoltre, che le pressioni dalle quali I’organo deve essere protetto non
sono soltanto quelle provenienti dai poteri legislativo ed esecutivo. Nel settore sportivo esse
possono provenire anche dalle associazioni, i cui atti o le cui attivita sono sottoposti al controllo
degli organi di giustizia sportiva, in particolare attraverso le modalita di nomina dei componenti
o di assegnazione e trattazione delle controversie>®. La specificita del caso deriva, dunque, dal
fatto che la possibile fonte del condizionamento non ¢ necessariamente un’autorita dello Stato,
ma puo essere la stessa organizzazione settoriale in cui I’organo giudicante ¢ inserito.

Un precedente particolarmente significativo ¢ rappresentato dalla sentenza NADA e a. del
7 maggio 2024, relativa alla commissione arbitrale indipendente austriaca competente in
materia di antidoping. In quel caso, la Corte non ha ritenuto incompatibile con il requisito
dell’indipendenza il semplice fatto che i componenti fossero nominati dal Ministro federale
competente. La ragione decisiva dell’esclusione della qualita di giurisdizione ai sensi dell’art.
267 TFUE ¢ stata individuata, viceversa, nell’insufficiente garanzia della loro inamovibilita>!.
Infatti, i componenti della commissione austriaca erano nominati per un mandato quadriennale,
rinnovabile, e potevano essere rimossi anticipatamente dal Ministro per «seri motivi». Tale
nozione, pero, non era definita dalla normativa nazionale né accompagnata da criteri sostanziali
e da garanzie procedurali capaci di impedire un esercizio arbitrario del potere di revoca. La
proclamazione normativa dell’indipendenza e dell’imparzialita dei componenti non ¢ stata,
pertanto, ritenuta sufficiente a proteggerli dalle pressioni esterne, anche indirette.

La rilevanza della sentenza NADA ¢& apprezzabile sotto due profili. In primo luogo,
I’inamovibilitd non richiede necessariamente un incarico a tempo indeterminato: anche un
mandato temporalmente limitato ¢ compatibile con I’indipendenza, purché il componente abbia
la garanzia di conservarlo sino alla scadenza. Una cessazione anticipata ¢ ammissibile soltanto
per motivi legittimi e sufficientemente determinati, quali I’incapacita di esercitare le funzioni o
una grave violazione dei doveri dell’incarico, e nel rispetto di una procedura idonea a evitare
condizionamenti. In secondo luogo, requisiti professionali elevati, dichiarazioni formali

4 Ivi, punti 99-103. La Corte distingue la dimensione esterna dell’indipendenza da quella interna, relativa
all’imparzialita e all’equidistanza rispetto alle parti e agli interessi coinvolti.

30 Ivi, punto 104, ove la Corte precisa che le influenze dirette o indirette possono provenire anche dalle associazioni
sportive i cui atti o attivita sono sottoposti al controllo degli organi della giustizia sportiva, in particolare quanto
alla nomina dei componenti o alla trattazione delle cause.

5! Corte giust., Grande Sezione, 7 maggio 2024, causa C-115/22, NADA e a., ECLI:EU:C:2024:384, punti 34-54,
spec. punti 42-54. La domanda pregiudiziale ¢ stata dichiarata irricevibile perché la commissione arbitrale
austriaca non presentava sufficienti garanzie d’indipendenza, in particolare sotto il profilo dell’inamovibilita dei
componenti.
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d’indipendenza e regole sul conflitto di interessi non possono compensare 1’assenza di adeguate
garanzie sulla stabilita dell’incarico.

E vero che la sentenza NADA riguardava la nozione di giurisdizione ai sensi dell’art. 267
TFUE, mentre in FIGC e CONI il parametro principale ¢ costituito dall’art. 19, par. 1, secondo
comma, TUE, letto alla luce dell’art. 47 della Carta. Il precedente conserva nondimeno valore,
poiché la stessa sentenza FIGC e CONI riprende il principio secondo cui lo statuto dei
componenti deve escludere non soltanto le influenze dirette, ma anche quelle indirette, ¢ deve
garantire — anche sotto ’aspetto esteriore dell’apparenza — I’indipendenza e 1’imparzialita
dell’organo.

Con riferimento al Collegio di Garanzia, lo Statuto del CONI contiene diverse
prescrizioni che depongono a favore della sua indipendenza funzionale. Il Collegio ¢
formalmente istituito «in posizione di autonomia e indipendenzay; il Presidente e i componenti
devono essere scelti tra professori ordinari in materie giuridiche, avvocati abilitati al patrocinio
dinanzi alle magistrature superiori, avvocati dello Stato e magistrati, in servizio o a riposo. La
nomina ¢ deliberata dal Consiglio nazionale con la maggioranza dei due terzi degli aventi diritto
al voto e, per i componenti diversi dal Presidente, ¢ preceduta da una procedura comparativa
svolta dalla Commissione di Garanzia. I curricula e i titoli sono pubblicati; il mandato ha durata
quadriennale e non ¢ rinnovabile; all’atto della nomina, il Presidente e i componenti
sottoscrivono una dichiarazione con la quale si impegnano a esercitare le funzioni con
obiettivita e indipendenza, senza conflitti di interesse e nel rispetto dell’obbligo di riservatezza’?.

Anche la disciplina relativa alla formazione delle sezioni e dei singoli collegi introduce
specifiche garanzie. In base al vigente regolamento di organizzazione e funzionamento, i
componenti delle sezioni giudicanti sono scelti ogni due anni mediante una procedura
informatizzata di sorteggio. Il singolo collegio giudicante ¢ il relatore sono poi designati dal
Presidente della sezione, sentito il Presidente del Collegio, nel rispetto dei principi di rotazione
e alternanza; il Presidente del Collegio vigila sul rispetto di tali principi. Le istanze di
ricusazione sono decise dalla sezione consultiva™?.

Questi elementi non sono meramente formali. La non rinnovabilita del mandato riduce,
in particolare, il rischio che i componenti orientino la propria condotta in vista di una futura
conferma da parte degli organi che li hanno nominati. Il sorteggio nella composizione delle
sezioni e i principi di rotazione e alternanza limitano, inoltre, la possibilita di selezionare
liberamente i componenti chiamati a decidere una controversia determinata.

Tali garanzie spiegano perché la giurisprudenza amministrativa abbia riconosciuto al
Collegio di Garanzia autonomia e indipendenza nell’esercizio delle proprie attribuzioni.
L’indipendenza funzionale deve pero essere distinta dalla piena indipendenza strutturale e
istituzionale. Il Collegio ¢ istituito presso il CONI; il Presidente e i componenti sono eletti dal
Consiglio nazionale su proposta della Giunta; il regolamento di organizzazione e
funzionamento ¢ approvato dal medesimo Consiglio nazionale; gli uffici e il personale necessari

52 Artt. 12 e 12-bis, commi 1, 6 ¢ 7, dello Statuto del CONI, modificato con deliberazione del Consiglio nazionale
21 novembre 2023, n. 1745, e approvato con DPCM 20 dicembre 2023.

33 Art. 2, commi 1 e 5-7, e art. 3, comma 4, del Regolamento di organizzazione e funzionamento del Collegio di
Garanzia dello Sport, approvato con deliberazione del Consiglio nazionale del CONI 17 dicembre 2025, n. 1791.
Le sezioni sono formate mediante procedura informatizzata di sorteggio; i singoli collegi e i relatori sono designati
nel rispetto dei principi di rotazione e alternanza.
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all’esercizio delle funzioni sono messi a disposizione dal CONI. L’autonomia della funzione
decisoria non elimina, dunque, I’incardinamento organizzativo dell’organo nell’ente’.

Proprio sulla dimensione interna dell’indipendenza si erano concentrate le conclusioni
dell’Avvocato generale Spielmann, relative alla vicenda FIGC e CONI. Secondo I’Avvocato
generale, ’imparzialita degli organi della giustizia sportiva italiana avrebbe dovuto formare
oggetto di un esame approfondito da parte del TAR, condotto anche alla luce dei criteri
sviluppati dalla Corte europea dei diritti dell’uomo nella sentenza Ali Riza e altri c. Turchia®.

In quest’ultima pronuncia, la Corte di Strasburgo ha escluso I’indipendenza e
I’imparzialita del Comitato arbitrale della Federazione calcistica turca sulla base di una
valutazione complessiva dell’assetto organizzativo. La conclusione non derivava dal semplice
fatto che i componenti fossero nominati dal consiglio direttivo della federazione: la Corte EDU
ha espressamente precisato che la modalita di nomina non ¢, isolatamente considerata,
sufficiente a mettere in dubbio I’imparzialita dell’organo. Furono invece valorizzati
congiuntamente I’ampia discrezionalita dell’organo direttivo nella selezione dei componenti, la
sovrarappresentazione degli interessi delle societa calcistiche negli organi federali,
I’allineamento della durata degli incarichi, gli ampi poteri del consiglio direttivo
sull’organizzazione e sul funzionamento del Comitato, nonché I’assenza di una specifica
procedura e di un organo competente a decidere le contestazioni relative all’indipendenza e
all’imparzialita dei suoi membri®.

La Corte EDU ha anche escluso che il pagamento dei compensi e il rimborso delle spese
da parte della federazione fossero, da soli, sufficienti a dimostrare la mancanza d’indipendenza.
La violazione dell’art. 6 CEDU derivava dalla convergenza di diversi legami organizzativi e
strutturali e dall’assenza di contrappesi adeguati a neutralizzarli.

Per quanto riguarda il Collegio di Garanzia, un primo elemento da esaminare ¢ costituito
dalle modalita di nomina. Il Presidente e i componenti sono eletti dal Consiglio nazionale del
CONI, organo che comprende anche i presidenti delle federazioni sportive nazionali. Si
determina cosi un collegamento istituzionale tra gli organismi dai cui apparati provengono le
decisioni sottoposte al controllo e il soggetto competente alla nomina dei componenti del
giudice sportivo di ultima istanza®’.

Tale collegamento non deve, tuttavia, essere sovrastimato. La singola federazione, la cui
decisione forma oggetto del ricorso, non nomina direttamente i componenti del Collegio
chiamati a decidere la controversia, ma partecipa soltanto alla delibera (collegiale) del
Consiglio nazionale. Il collegamento con la singola federazione ¢, pertanto, mediato e non si
traduce in un potere diretto sulla composizione del Collegio. Cio non esclude, tuttavia, che
debba essere valutato il peso delle federazioni nel loro complesso all’interno del Consiglio

3 Art. 12-bis, commi 7-9, dello Statuto del CONI. Cfr. TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 10 novembre 2016, n. 11146;
20 aprile 2017, n. 4763; 23 maggio 2017, n. 6107; Cons. Stato, sez. V, 24 agosto 2018, n. 5046. La giurisprudenza
amministrativa riconosce I’autonomia funzionale del Collegio, ma considera le sue decisioni imputabili al CONI,
presso la cui struttura esso ¢ incardinato.

55 Conclusioni dell’ Avvocato generale D. Spielmann, presentate il 18 dicembre 2025 nelle cause riunite C-424/24
e C-425/24, FIGC e CONI, cit., punto 105 ove 1I’Avvocato generale sottolinea in particolare la dimensione interna
dell’indipendenza e invita il giudice del rinvio a non trascurare il quadro di analisi risultante dalla sentenza A/i
Riza (Corte EDU, 28 gennaio 2020, ricc. nn. 30226/10, 17880/11, 17887/11, 17891/11 e 5506/16).

6 Corte EDU, 28 gennaio 2020, Ali Riza e altri c. Turchia, cit., punti 194-223 ¢ 241-242.

57 Art. 4 del d.Igs. 23 luglio 1999, n. 242, ¢ art. 6 dello Statuto del CONI, relativi alla composizione del Consiglio
nazionale; art. 12-bis, comma 7, dello Statuto, relativo alla nomina del Presidente e dei componenti del Collegio.
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nazionale, nel quale i loro presidenti siedono di diritto e la componente federale assume un
rilievo strutturale significativo’®.

Un secondo elemento riguarda la rimozione. Lo Statuto attribuisce alla Commissione di
Garanzia degli organi di giustizia, di controllo e di tutela dell’etica sportiva il potere di adottare,
nei confronti dei soggetti iscritti nel Registro unico dei giudici dello sport>®, misure disciplinari:
il richiamo ¢, eventualmente, la rimozione dall’incarico, in caso di violazione dei doveri di
indipendenza, autonomia e riservatezza, di grave negligenza nell’espletamento delle funzioni
oppure quando «altre gravi ragioni» rendano la rimozione indispensabile®,

Anche sotto questo profilo il sistema italiano presenta garanzie piu articolate di quelle
considerate insufficienti nella sentenza NADAS!. La rimozione non ¢ direttamente rimessa alla
Giunta o al Consiglio nazionale che intervengono nella nomina del Collegio, ma a un’apposita
Commissione istituita allo scopo di rafforzare la terzieta, I’autonomia e 1’indipendenza degli
organi di giustizia. I suoi cinque componenti devono appartenere a categorie professionali
qualificate; sono nominati dal Consiglio nazionale, su proposta della Giunta, con una
maggioranza non inferiore ai tre quarti degli aventi diritto al voto; restano in carica sei anni,
non sono riconfermabili e, secondo lo Statuto, operano in piena autonomia e con indipendenza
di giudizio e di valutazione.

Tali elementi costituiscono effettivi contrappesi e impediscono di equiparare il regime
italiano a quello censurato in NADA. Permangono, tuttavia, alcuni profili da approfondire. La
Commissione ¢ comunque nominata dal medesimo circuito istituzionale formato dalla Giunta
e dal Consiglio nazionale; la clausola relativa alle «altre gravi ragioni» presenta un'ampia
genericita; lo Statuto non disciplina direttamente il procedimento applicabile alla rimozione, le
modalita di instaurazione del contraddittorio, gli obblighi di astensione dei componenti della
Commissione e i rimedi esperibili contro la sua decisione. Non si pud presupporre che tali
garanzie manchino, ma occorre verificare se siano previste da altre fonti e se siano sufficienti a
escludere un uso discrezionale del potere.

Anche la durata dell’incarico merita una considerazione specifica. Lo Statuto prevede che
il Presidente e i componenti del Collegio di Garanzia restino in carica per quattro anni e non
siano rinnovabili; il d.Igs. n. 242 del 1999 attribuisce, a sua volta, una durata quadriennale agli
organi del CONI. Da tale identita di durata non puo tuttavia desumersi una necessaria
coincidenza temporale dei rispettivi mandati (facendo insorgere il dubbio dell’applicazione di
una sorta di spoils system). 1l Collegio di Garanzia non ¢ compreso tra gli organi del CONI
enumerati dall’art. 3 del decreto legislativo e la durata dei suoi componenti ¢ disciplinata
autonomamente dall’art. 12-bis dello Statuto, il quale non stabilisce che il loro insediamento e

8 Cft. art. 4, comma 1, lett. b), d.1gs. 23 luglio 1999, n. 242, ai sensi del quale fanno parte del Consiglio nazionale
del CONI i presidenti delle federazioni sportive nazionali. Il comma 2 della medesima disposizione prevede inoltre
che i rappresentanti delle federazioni individuati nell’ambito degli sport olimpici costituiscano la maggioranza dei
votanti nel Consiglio.

59 Approvato con deliberazione del Consiglio Nazionale n. 1638 del 16 maggio 2019 e dal Decreto Presidenza
Consiglio dei Ministri UPS del 27 maggio 2019.

60 Art. 13-ter, commi 1-3, dello Statuto del CONI. La Commissione ¢ composta da cinque membri, nominati con
maggioranza non inferiore ai tre quarti, dura in carica sei anni e non puo essere riconfermata; puo disporre il
richiamo e la rimozione in caso di violazione dei doveri d’indipendenza, autonomia e riservatezza, grave
negligenza o altre gravi ragioni che rendano la rimozione indispensabile.

6! Corte giust., Grande Sezione, 7 maggio 2024, causa C-115/22, NADA e a., cit.
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la loro cessazione debbano avvenire contestualmente a quelli del Consiglio nazionale o della
Giunta®?,

La prassi mostra, nondimeno, un significativo raccordo con il ciclo degli organi politico-
rappresentativi del CONI. I candidati selezionati con deliberazione del Consiglio nazionale n.
1696 del 22 ottobre 2021 furono nominati nell’ambito di una procedura espressamente riferita
al quadriennio 2022-2025. Alla conclusione di tale periodo, il Consiglio nazionale ha disposto
che i componenti nominati con quella deliberazione continuassero a operare in regime di
prorogatio fino al 31 gennaio 2026. Successivamente, la permanenza in carica del Presidente e
dei componenti del Collegio ¢ stata ulteriormente prorogata fino, ¢ comunque non oltre, il 31
dicembre 2026%°.,

La prorogatio non costituisce, tecnicamente, un rinnovo del mandato. Essa incide,
tuttavia, sulla certezza della durata dell’incarico: una volta trascorso il quadriennio previsto
dallo Statuto, la prosecuzione delle funzioni dipende da una deliberazione dello stesso organo
che ha proceduto alla nomina. Il punto critico non ¢ quindi la mera coincidenza temporale tra i
mandati, che non ¢ imposta dalle norme, bensi la necessita di verificare se la permanenza in
carica oltre la scadenza sia regolata da presupposti oggettivi e predeterminati o rimessa a una
valutazione discrezionale del Consiglio nazionale®.

Un ulteriore profilo riguarda la formazione dei collegi e 1’assegnazione delle controversie.
Le garanzie del sorteggio, della rotazione e dell’alternanza limitano il rischio di una
composizione arbitraria, ma non eliminano ogni margine di valutazione. Il Presidente del
Collegio assegna i ricorsi alla sezione competente o alle Sezioni unite; il Presidente della
sezione designa il singolo collegio e il relatore. Il TAR dovra quindi verificare se 1 criteri
applicabili siano sufficientemente precisi, trasparenti e controllabili e se la loro osservanza sia
documentata in modo tale da escludere interferenze nella scelta dei componenti chiamati a
decidere la singola controversia.

La disponibilita degli uffici e del personale da parte del CONI costituisce, infine, un
elemento da considerare, ma non consente, da sola, di escludere I’indipendenza. Il supporto
materiale o amministrativo fornito dall’ente presso il quale opera 1’organo giudicante non
comporta necessariamente un condizionamento, purché gli uffici non possano interferire
nell’assegnazione delle cause, nella formazione dei collegi, nella gestione sostanziale dei
fascicoli o nel contenuto delle decisioni. Il vigente regolamento stabilisce che la composizione
e ’organizzazione della Segreteria siano determinate dal Segretario generale del CONI, sentito
il Presidente del Collegio, e che la Segreteria operi nel rispetto dei principi di piena

62 Art. 12-bis, comma 7, dello Statuto del CONI; art. 3, commi 1 e 2, del d.lgs. n. 242 del 1999. 1l Collegio di
Garanzia non ¢ compreso nell’elenco legislativo degli organi del CONI, formato dal Consiglio nazionale, dalla
Giunta nazionale, dal Presidente, dal Segretario generale e dal Collegio dei revisori dei conti.

63 Consiglio nazionale del CONI, deliberazione n. 1696 del 22 ottobre 2021; v. altresi I’avviso del 21 dicembre
2021 per I’individuazione di ulteriori componenti per il quadriennio 2022-2025. Cfr. altresi Giunta nazionale del
CONI, 29 ottobre 2025, e Consiglio nazionale del CONI, 3 novembre 2025, sulla proroga dei componenti fino al
31 gennaio 2026; e, infine, Consiglio nazionale del CONI, 21 aprile 2026, sulla successiva proroga della Presidente
e dei componenti del Collegio fino, e comunque non oltre, il 31 dicembre 2026.

% La mera identitd della durata e il concreto raccordo dei cicli di nomina, se considerati isolatamente, non
dimostrano un difetto d’indipendenza. Possono perd assumere rilievo se valutati congiuntamente alle modalita di
nomina, alla composizione del Consiglio nazionale e all’incardinamento organizzativo del Collegio. Il TAR dovra
pertanto prendere in considerazione non soltanto la durata astrattamente prevista dallo Statuto, ma anche la
successione concreta dei mandati, le ragioni e le modalita della prorogatio e il margine di discrezionalita esercitato
dall’organo di nomina.
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indipendenza, autonomia e riservatezza. Anche in questo caso occorre valutare 1’effettivo
funzionamento dell’assetto, non soltanto la sua formulazione normativa®’.

La conclusione in ordine alla sussistenza dei requisiti di imparzialita e di indipendenza
deve, pertanto, rimanere aperta.

Non si puo infatti affermare, sulla base degli elementi considerati, che il Collegio sia
senz’altro privo d’indipendenza. Né la nomina da parte del Consiglio nazionale, né
I’incardinamento presso il CONI, né I'utilizzo del personale dell’ente sono, isolatamente
considerati, sufficienti a dimostrarlo®. Ma neppure la proclamazione statutaria dell’autonomia
e dell’indipendenza puod considerarsi risolutiva. Il giudizio richiesto dagli artt. 19 TUE e 47
della Carta ¢ complessivo e sostanziale e deve stabilire se I’insieme delle regole e della prassi
applicativa sia idoneo a escludere influenze dirette o indirette e a preservare, agli occhi degli
interessati, 1’effettiva equidistanza del Collegio rispetto alle federazioni, i cui atti ¢ chiamato a
controllare. E proprio la compresenza di autonomia decisoria e incardinamento organizzativo
nel CONI a rendere necessario I’approfondimento demandato dalla Corte al giudice del rinvio,
per stabilire se si possa dire, a differenza di quanto ¢ avvenuto a proposito dei Administrative
Tribunals anglosassoni %’ , che il Collegio di Garanzia sia «genuinely and demostrably

indipendent»®®.

65 Art. 12-bis, comma 9, dello Statuto del CONI; artt. 5 e 6 del Regolamento di organizzazione e funzionamento
del Collegio di Garanzia, approvato con deliberazione n. 1791 del 17 dicembre 2025. La composizione e
I’organizzazione della Segreteria sono determinate dal Segretario generale del CONI, sentito il Presidente del
Collegio; la Segreteria ¢ tenuta a operare nel rispetto dei principi di piena indipendenza, autonomia e riservatezza.
% 11 sistema riconosce al Collegio garanzie significative: requisiti professionali elevati, maggioranze qualificate,
procedura comparativa, pubblicita dei curricula, mandato determinato e non rinnovabile, dichiarazione
d’indipendenza, sorteggio e rotazione dei componenti e attribuzione del potere di rimozione a una Commissione
distinta, dotata di un mandato sessennale non rinnovabile. Al tempo stesso, il Collegio resta istituito presso il CONI;
la nomina e la disciplina organizzativa dipendono da organi nei quali le federazioni rivestono una posizione
determinante; la Commissione competente alla rimozione ¢ nominata dal medesimo circuito istituzionale; una
delle cause di cessazione anticipata presenta una formulazione relativamente aperta; la prosecuzione dell’incarico
oltre il quadriennio ¢ stata disposta mediante deliberazioni di prorogatio; la struttura amministrativa ¢ fornita dal
CONI.

67 Nel sistema britannico, gli administrative tribunals sono organi specializzati chiamati a decidere controversie
tra privati e pubbliche amministrazioni in specifici settori dell’azione amministrativa, quali, ad esempio,
immigrazione, previdenza sociale, fiscalita, lavoro e regolazione. Pur esercitando funzioni sostanzialmente
contenziose e decidendo secondo diritto, essi si sono storicamente sviluppati al di fuori del sistema delle corti
ordinarie e, prima delle riforme avviate negli anni Duemila, presentavano una struttura fortemente eterogenea:
molti tribunals erano istituiti e amministrativamente sostenuti dal medesimo dipartimento governativo competente
per la materia oggetto delle controversie sottoposte al loro esame. Proprio questa peculiare collocazione, a meta
strada tra amministrazione e giurisdizione, ha posto tradizionalmente il problema delle garanzie di indipendenza e
imparzialita dei loro componenti. La riforma seguita al Rapporto Leggatt del 2001, culminata nel Tribunals, Courts
and Enforcement Act 2007, ha successivamente razionalizzato il sistema, inserendo gran parte dei fribunals in una
struttura unitaria e maggiormente separata dai dipartimenti amministrativi di riferimento.

68 ] riferimento ¢ al rapporto di Sir Andrew Leggatt, Tribunals for Users: One System, One Service. Report of the
Review of Tribunals, London, 2001, spec. parr. 2.18-2.20. Il Rapporto muoveva dalla necessita che i tribunals
fossero non soltanto indipendenti, ma apparissero «genuinely and demonstrably independent». Pur escludendo che
vi fossero elementi per ritenere che i Government departments esercitassero pressioni sulle singole decisioni,
osservava che non poteva «be said with confidence that tribunals are demonstrably independent», in ragione dei
molteplici legami organizzativi con gli sponsoring departments, dai quali provenivano, tra 1’altro, supporto
amministrativo, retribuzioni e rimborsi dei componenti, locali, infrastrutture informatiche e, in alcuni casi,
competenze relative alle nomine. Tali rapporti potevano far apparire tribunal e amministrazione come una
«common enterprise» €, nei casi piu problematici, determinare nei componenti la percezione che le proprie
prospettive professionali dipendessero dall’amministrazione le cui decisioni erano chiamati a sindacare. Cfr. anche
J. STANTON, C. PRESCOTT, Public Law, Oxford, 2018, p. 528; A.W.BRADLEY, The Tribunals Maze, in Public Law,
2002.
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4.3 La tutela giurisdizionale effettiva.

Un ulteriore requisito indicato dalla Corte riguarda I’idoneita dell’organo di ultima
istanza della giustizia sportiva a esercitare un controllo giurisdizionale effettivo sulla sanzione.
Secondo la sentenza FIGC e CONI, il giudice competente deve, in linea di principio, poter
esaminare tutte le questioni di diritto e di fatto rilevanti per la soluzione della controversia; deve
poter controllare sia la fondatezza delle ragioni, giuridiche e fattuali, poste a fondamento della
sanzione, sia le condizioni della sua irrogazione, la motivazione e la concreta determinazione
della misura. Una volta accertata una violazione, esso deve inoltre poter trarre tutte le
conseguenze giuridiche necessarie per non lasciarla perdurare, disponendo, ove occorra,
I’annullamento dell’atto, la cessazione dei suoi effetti e I’adozione di misure provvisorie®.

La competenza del Collegio di Garanzia non presenta, tuttavia, carattere generale e
pienezza dei poteri cognitori e decisori. Ai sensi dell’art. 54, comma 1, del Codice della giustizia
sportiva, il ricorso ¢ ammesso soltanto contro le decisioni non altrimenti impugnabili
nell’ordinamento federale ed ¢ escluso, oltre che in materia di doping, nei confronti delle
decisioni che abbiano comportato sanzioni tecnico-sportive di durata inferiore a novanta giorni
0 sanzioni pecuniarie non superiori a diecimila euro’®. Tl Collegio non dispone, dunque, di una
competenza omnibus su tutti gli atti e su tutte le sanzioni adottate nell’ordinamento sportivo.

E vero che I’art. 54, comma 3, gli attribuisce anche la cognizione di altre controversie
devolutegli dal Codice, dalle deliberazioni della Giunta nazionale, dagli statuti e dai
regolamenti federali e che, in tali ipotesi, esso pud pronunciarsi in unico grado. Si tratta pero di
competenze speciali, che devono trovare fondamento in una specifica disposizione attributiva.
Lo stesso Collegio ha chiarito che la propria competenza quale giudice di unico grado e di
merito ha carattere eccezionale e residuale, mentre la competenza di ultimo grado e di
legittimita presenta vocazione generale’!.

Nella sua funzione ordinaria di ultimo grado, il Collegio non ¢, infatti, un giudice del
merito. L’art. 54, comma 1, limita espressamente i motivi di ricorso alla violazione di norme di
diritto e all’omessa o insufficiente motivazione di un punto decisivo della controversia, che
abbia costituito oggetto di disputa tra le parti. Il modello ¢ quindi assimilabile, pur con le
peculiarita proprie dell’ordinamento sportivo, a un giudizio di cassazione. Il Collegio puo
verificare la corretta applicazione delle norme e la tenuta giuridica e motivazionale della
decisione impugnata, ma non puo ordinariamente procedere a una nuova e completa valutazione
dei fatti, delle prove e di tutte le circostanze rilevanti per la determinazione della sanzione.

Tale limitazione assume particolare importanza alla luce del controllo richiesto dalla
Corte di giustizia. La sentenza FIGC e CONI non considera sufficiente un sindacato meramente
estrinseco sulla motivazione o sulla correttezza giuridica della decisione. Il giudice deve poter

% Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 ¢ C-425/24, FIGC e CONI, cit., punti 87-92 ¢ 110.

70 Art. 54, comma 1, del Codice della giustizia sportiva del CONI; art. 12-bis, commi 1 e 2, dello Statuto del CONIL.
Il ricorso ¢ escluso in materia di doping e per le decisioni recanti sanzioni tecnico-sportive inferiori alle soglie
indicate; negli altri casi ¢ ammesso esclusivamente per violazione di norme di diritto e per omessa o insufficiente
motivazione su un punto decisivo.

"I Collegio di Garanzia dello Sport, Sezioni unite, decisione 25 settembre 2018, n. 62; Collegio di Garanzia dello
Sport, sez. I, decisione 14 febbraio 2019, n. 14. Quest’ultima qualifica come eccezionale e residuale la competenza
del Collegio quale giudice di unico grado e di merito, contrapponendola alla sua competenza generale di ultimo
grado e di legittimita.
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verificare la fondatezza delle ragioni di fatto e di diritto della sanzione e la sua concreta
proporzionalita, tenendo conto della natura, della durata e della gravita dell’illecito e di tutte le
circostanze rilevanti del caso’?. Un controllo circoscritto alla violazione di legge e ai vizi della
motivazione potrebbe non consentire al Collegio di sostituire la propria valutazione a quella
dell’organo federale, quando sia necessario riesaminare i fatti, ponderare diversamente le
circostanze o rideterminare la sanzione.

In tal quadro neppure i poteri cautelari, riconosciuti al Presidente del Collegio dall’art. 57
del Codice, paiono dirimenti’®. Tale previsione costituisce una garanzia importante, coerente
con I’affermazione della Corte secondo cui il giudice competente deve poter adottare misure
provvisorie per preservare la piena efficacia della futura decisione. Essa non ¢ tuttavia
sufficiente, da sola, a rendere effettivo il controllo, se la cognizione nel merito resta circoscritta
al motivi di legittimita e 1’organo non puo esaminare tutte le questioni di fatto rilevanti o
rideterminare direttamente la sanzione quando siano necessari nuovi accertamenti.

Anche 1 poteri decisori disciplinati dall’art. 62 del Codice della giustizia sportiva
confermano tale caratterizzazione. Il Collegio puo decidere la controversia senza rinvio soltanto
quando non siano necessari ulteriori accertamenti di fatto oppure quando le parti ne abbiano
formulato concorde richiesta entro la chiusura della discussione orale. Negli altri casi deve
annullare la decisione e rinviare la controversia all’organo federale competente, enunciando il
principio al quale quest’ultimo ¢ tenuto a uniformarsi’?.

N¢é si potrebbe obiettare che la cognizione piena, in fatto e in diritto, ¢ comunque
assicurata dai primi gradi (federali) di giustizia sportiva. I requisiti cumulativi richiesti dalla
Corte di giustizia riguardano il singolo giudice e non un complesso di organi giudicanti,
ciascuno dei quali presenti alcuni di tali requisiti e difetti di altri: e si ¢ gia accennato alla
circostanza che la garanzia di indipendenza (strutturale) dei giudici federali non ¢ certo pari a
quella (sufficiente o meno che sia) del Collegio di Garanzia.

Non sembra risolutiva infine la modifica dell’art. 63 del Codice della giustizia sportiva
approvata dal Consiglio nazionale del CONI il 9 aprile 2018, con deliberazione n. 1590. Tale
modifica, peraltro mai entrata in vigore, contemplerebbe la possibilita di ottenere la revocazione
della decisione sportiva dopo che il giudice amministrativo ne avesse accertato incidentalmente
I’illegittimita. Anche qualora tale previsione acquistasse efficacia, essa non colmerebbe
integralmente la lacuna individuata dalla Corte.

In primo luogo, il rimedio opererebbe soltanto ex post, dopo I’esaurimento della giustizia
sportiva e la conclusione del giudizio dinanzi al giudice amministrativo. Nel frattempo, la
sanzione continuerebbe a produrre i propri effetti. Cio risulta particolarmente problematico in
presenza di un’inibizione dall’esercizio di un’attivita professionale: come sottolineato dalla
Corte, I’annullamento e la cessazione tempestiva degli effetti sono necessari affinché
I’interessato possa recuperare 1’esercizio delle liberta e dell’attivita professionale delle quali ¢

2 Corte giust., FIGC e CONI, cit., punti 79, 87 e 88. Il controllo deve poter investire la natura, la durata ¢ la gravita
dell’illecito, tutte le circostanze rilevanti, le ragioni di fatto e di diritto della sanzione, le condizioni della sua
irrogazione, la motivazione e la determinazione della misura.

73 Art. 57, comma 2, lett. d), del Codice della giustizia sportiva del CONI, che attribuisce al Presidente del Collegio
il potere di adottare, nei casi di necessita e urgenza, provvedimenti cautelari, anche senza audizione delle parti.

" Art. 62, commi 1 e 2, del Codice della giustizia sportiva del CONL.
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stato illegittimamente privato. Una successiva revocazione non ¢ equivalente alla disponibilita
immediata di un rimedio cautelare e demolitorio.

In secondo luogo, I’accertamento del giudice amministrativo continuerebbe ad avere
carattere incidentale’> e sarebbe pronunciato nell’ambito di una domanda risarcitoria. La
sentenza amministrativa non eliminerebbe direttamente la decisione sportiva dall’ordinamento,
ma costituirebbe il presupposto per I'instaurazione di un nuovo procedimento davanti agli
organi sportivi. La tutela rimarrebbe quindi frammentata tra due diversi procedimenti: il giudice
statale accerterebbe 1’illegittimita senza poter annullare 1’atto, mentre la rimozione dei suoi
effetti sarebbe rinviata a un successivo intervento della giustizia sportiva.

In terzo luogo, il rimedio non modificherebbe la struttura del controllo esercitato
originariamente dal Collegio. Esso non attribuirebbe al Collegio, al momento
dell’impugnazione della sanzione, una cognizione piena sulle questioni di fatto e di diritto, né
gli consentirebbe di valutare direttamente tutte le circostanze rilevanti ai fini della
proporzionalitd. La revocazione interverrebbe soltanto quando I’insufficienza della tutela
sportiva fosse gia stata accertata nel successivo giudizio amministrativo.

La modifica prospettata potrebbe quindi migliorare il coordinamento tra ordinamento
sportivo e ordinamento statale, consentendo di rimuovere una decisione sportiva risultata
illegittima all’esito del giudizio risarcitorio. Non sarebbe perod sufficiente a soddisfare il
parametro indicato dalla Corte, secondo il quale deve esistere un giudice che possa direttamente
esaminare tutte le questioni rilevanti e trarre dall’accertata violazione tutte le conseguenze
necessarie per non lasciarla perdurare 7. La revocazione successiva all’accertamento
incidentale rappresenterebbe un rimedio ripristinatorio eventuale e differito, non un controllo
giurisdizionale immediato e pienamente effettivo.

Ne deriva che la qualificazione del Collegio come organo idoneo ad assicurare una tutela
giurisdizionale effettiva non puo essere fondata sulla sola circostanza che esso possa annullare
con rinvio le decisioni federali o adottare provvedimenti cautelari. I1 TAR dovra verificare se,
nonostante la formulazione degli artt. 54 e 62 del Codice, il Collegio possa concretamente
controllare tutte le ragioni di fatto e di diritto poste a fondamento della sanzione, esaminarne la
proporzionalita alla luce di tutte le circostanze del caso e far cessare tempestivamente la
violazione. Qualora tale verifica abbia esito negativo, verrebbe meno anche il terzo requisito
cumulativo, analizzato e indicato dalla Corte, e il controllo pieno, comprensivo dei poteri
cautelari e di annullamento, dovrebbe essere assicurato dal giudice amministrativo. La Corte
non impone necessariamente che ogni organo giudicante disponga di una competenza di merito
illimitata, né esige un doppio grado di giurisdizione. Nel sistema italiano, pero, la limitazione
dei poteri del Collegio di Garanzia assume un rilievo particolare, dati i limitati poteri decisori
del giudice amministrativo: secondo il diritto nazionale sinora applicato, il TAR puo esaminare

75 Cosi Corte cost., 11 febbraio 2011, n. 49, punto 4.5 del Considerato in diritto, ove, recependo il diritto vivente
espresso da Cons. Stato, sez. VI, 25 novembre 2008, n. 5782, si afferma che il giudice amministrativo puo
conoscere delle sanzioni disciplinari sportive «in via incidentale e indiretta» ai fini della decisione sulla domanda
risarcitoria; cfr. altresi Corte cost., 25 giugno 2019, n. 160, punti 3.2.1 ove distingue tra «annullamento in via
principale» e «cognizione incidentale della legittimita delle decisioni disciplinari, in funzione della tutela
risarcitoriay.

76 Corte giust., FIGC e CONI, cit., punti 89-92 e 113-115. Soltanto se almeno I’organo sportivo di ultima istanza
soddisfa tutti i requisiti cumulativi, compresa 1’idoneita a esercitare un controllo effettivo, la limitazione dei poteri
del giudice amministrativo puo risultare compatibile con ’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE.
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la legittimita della sanzione soltanto incidentalmente, ai fini del risarcimento, senza sospenderla,
annullarla o farne cessare direttamente gli effetti. La limitazione della cognizione del Collegio
non viene pertanto compensata, a valle, dall’intervento di un giudice statale dotato di pieni
poteri.

5. Il suivi dopo la sentenza della Corte.

Si deve dunque ripartire dalla formula utilizzata dalla Corte nel punto del dispositivo che
riguarda la tutela giurisdizionale. La limitazione della tutela dinanzi al giudice amministrativo
al solo risarcimento del danno ¢ compatibile con I’art. 19, par. 1, secondo comma, TUE soltanto
a condizione che almeno 1’organo della giustizia sportiva che statuisce in ultima istanza
costituisca una giurisdizione ai sensi del diritto dell’Unione: sia, cio¢, indipendente e imparziale,
precostituito per legge quanto alla sua esistenza, composizione € organizzazione, svolga una
funzione realmente giurisdizionale, operi nel rispetto delle necessarie garanzie procedurali e
possa esercitare un controllo giurisdizionale effettivo sulla sanzione’”.

Si tratta, come gia ampiamente sottolineato, di requisiti cumulativi. E pertanto sufficiente
che anche uno soltanto di tali requisiti non sia soddisfatto perché¢ venga meno il presupposto
sul quale la Corte ha fondato la compatibilita con il diritto dell’Unione della tutela meramente
risarcitoria prevista dall’ordinamento italiano per il giudice amministrativo.

Alla luce dell’analisi sin qui svolta, sembra difficile che il Collegio di Garanzia (e a
maggior ragione 1 giudici federali) possano superare integralmente tale verifica. La
qualificazione come giurisdizione (ai sensi anche dell’art. 47 della Carta) suscita dubbi quanto
alla sua precostituzione per legge; 1’indipendenza funzionale riconosciuta dallo Statuto deve
confrontarsi con I’incardinamento strutturale nel CONI e con le modalita di nomina e rimozione
dei componenti; la cognizione ordinaria del Collegio ¢ prevalentemente di legittimita e non si
estende a tutte le questioni di fatto e di diritto rilevanti.

Qualora il TAR condivida tali rilievi e accerti che il Collegio non soddisfa anche uno solo
dei requisiti indicati dalla Corte, la conseguenza non potra che essere la seguente: che il
controllo giurisdizionale effettivo sia assicurato dallo stesso giudice amministrativo. La Corte
afferma espressamente che, quando nessun organo della giustizia sportiva presenta tutte le
garanzie richieste, il giudice nazionale deve poter esaminare tutte le questioni di fatto e di diritto
rilevanti, verificare la fondatezza delle ragioni poste alla base della sanzione, controllarne la
determinazione e la proporzionalita, adottare provvedimenti provvisori e, ove accerti una
violazione, annullare I’atto e farne cessare gli effetti’®.

La tutela risarcitoria non ¢ sufficiente. La conclusione era gia emersa nella sentenza
International Skating Union, nella quale la Corte aveva chiarito che il controllo giurisdizionale
non puo limitarsi all’accertamento dell’illecito e alla condanna al risarcimento, ma deve
permettere di far cessare la condotta incompatibile con il diritto dell’Unione. Infatti, un rimedio
esclusivamente risarcitorio non appare idoneo a garantire la piena effettivita della tutela quando

7 Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 e C-425/24, FIGC e CONI, cit., punti 113-121 e punto 2 del
dispositivo. La limitazione dei poteri del giudice amministrativo ¢ ammessa soltanto qualora almeno 1’organo
sportivo di ultima istanza soddisfi tutti i requisiti cumulativamente elencati dalla Corte.

8 Corte giust., FIGC e CONI, cit., punti 87-92 ¢ 113. 11 giudice competente deve poter esaminare tutte le questioni
di fatto e di diritto, controllare la fondatezza e la determinazione della sanzione, adottare misure provvisorie e
trarre tutte le conseguenze necessarie dall’accertata violazione.
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sia in gioco una sanzione afflittiva incidente sull’attivita professionale dell’interessato, «la cui
carriera puo essere relativamente breve, in particolare se esercitata ad alto livello»”.

Il principio ¢ stato ulteriormente sviluppato nella sentenza Royal Football Club Seraing
e risulta confermato espressamente in F/GC e CONI: quando la violazione deriva da una
sanzione che impedisce 1’esercizio di un’attivitd professionale, soltanto la sua rimozione
consente all’interessato di recuperare le liberta delle quali ¢ stato illegittimamente privato®’.

Con la conseguenza che il TAR non potrebbe quindi dichiarare inammissibili, per difetto
di giurisdizione®! (recte, per difetto di una condizione oggettiva dell’azione), le domande
principali dirette alla sospensione e all’annullamento delle sanzioni, limitandosi a esaminare la
domanda risarcitoria subordinata. Esso dovrebbe invece riconoscersi, nell’ambito delle
controversie gia devolute alla sua giurisdizione esclusiva, i poteri cautelari e caducatori
necessari a garantire il risultato imposto dall’art. 19 TUE.

Non si tratterebbe, propriamente, di creare una nuova materia di giurisdizione
amministrativa. Il TAR ¢ gia il giudice nazionale investito delle controversie®? e dispone gia,
secondo il diritto nazionale, della competenza a conoscere incidentalmente della legittimita
della sanzione ai fini risarcitori. Il diritto dell’Unione incide piuttosto sull’ampiezza dei rimedi
che tale giudice deve poter accordare, impedendo che il suo sindacato rimanga privo degli
effetti necessari a rimuovere la violazione accertata.

Il giudice nazionale dovrebbe anzitutto verificare se gli artt. 2 e 3 della legge n. 280 del
2003 possano essere interpretati in modo conforme al diritto dell’Unione, riconoscendo che la
riserva di competenza in favore degli organi di giustizia sportiva non preclude 1’esercizio dei
poteri cautelari e di annullamento, per le ragioni gia esposte. Con la conseguenza che, se non
fosse praticabile D’interpretazione conforme, dovrebbe disapplicare la norma nazionale
contrastante.

Ma nel nostro caso tale norma nazionale contrastante non esiste, per la saliente ragione
che le preclusioni imposte al giudice amministrativo derivano da una (sia pur autorevole) prassi
interpretativa della Corte costituzionale, come si ¢ visto. E, seppure la stessa giurisprudenza
della Corte di giustizia parli talvolta di disapplicazione della prassi (contrastante), tale
operazione non pare affatto necessaria, dato che la prassi si pudé puramente e semplicemente
accantonare attraverso 1’interpretazione conforme della medesima disciplina®®.

In altri termini, per riconoscersi titolare dei poteri cautelari e decisori di annullamento, il
TAR Lazio non ¢ tenuto, a stretto rigore, neppure a disapplicare alcunché. Quel che appare
certo, comunque, ¢ che per raggiungere detto risultato, il giudice non dovrebbe attendere né una
modifica legislativa, né un nuovo intervento della Corte costituzionale, dovendo invece

7 Corte giust, 21 dicembre 2023, causa C-124/21 P, International Skating Union/Commissione,

ECLI:EU:C:2023:1012, punto 201.

80 Corte giust., 21 dicembre 2023, causa C-124/21 P, International Skating Union/Commissione, cit., punti 193-
201; Corte giust., 1° agosto 2025, causa C-600/23, Royal Football Club Seraing, ECLI:EU:C:2025:617, punti 102-
106; Corte giust., FIGC e CONI, cit., punti 89-92. La sola condanna risarcitoria non ¢ sufficiente quando lascia
perdurare I’atto o la condotta incompatibile.

81 Cfr., ex multis, TAR Lazio, 7 marzo 2024, n. 4644.

82 Cfr. art. 133, comma 1, lett. z), c.p.a., in combinato disposto con I’art. 3 del d.1. 19 agosto 2003, n. 220, conv.
dalla 1. 17 ottobre 2003, n. 280.

8 Sia consentito un ulteriore rinvio a GI. GRECO, Le sentenze pregiudiziali “ostative” della Corte di giustizia, cit.,
ove tali concetti sono pitt ampiamente esposti (pp. 199 ¢ ss.).
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garantire direttamente la piena efficacia del diritto dell’Unione (art. 19 TUE) nella controversia
sottoposta al suo esame®?.

Il che non significa certo che la domanda di annullamento della sanzione debba essere
accolta.

Una volta riconosciuta la propria competenza a sospendere e annullare la sanzione, il
TAR dovra naturalmente esaminare la fondatezza dei ricorsi. Occorre perd mantenere distinti i
due piani. La questione relativa all’esistenza del potere caducatorio dipende dalla struttura del
sistema dei rimedi e dall’assenza, all’interno della giustizia sportiva, di un giudice conforme ai
requisiti dettati dalla Corte di giustizia. La questione della legittimita della sanzione, invece,
riguarda il merito della controversia.

La prima deve essere risolta prima della seconda. N¢ sarebbe possibile invertire 1’ordine
di trattazione delle questioni (traendo eventualmente spunto da quanto operato dalla Corte): sul
piano processuale la decisione sulla giurisdizione e sui presupposti processuali deve essere
risolta necessariamente prima del merito e non potrebbe essere elusa sulla base di un’eventuale
anticipazione della decisione di merito.

II TAR dispone del potere di annullare non perché la sanzione sia necessariamente
illegittima, ma perché deve esistere almeno un giudice nazionale capace di annullarla, qualora
tale illegittimita venga accertata. Soltanto dopo essersi riconosciuto tale potere potra stabilire
se, nel caso concreto, ricorrano effettivamente i presupposti per esercitarlo.

E quindi possibile che, all’esito del controllo, il giudice ritenga la sanzione conforme al
diritto dell’Unione e respinga i ricorsi nel merito. Anche in questa eventualita, tuttavia, la
conclusione relativa ai suoi poteri non cambierebbe: i ricorsi dovrebbero essere esaminati come
domande ammissibili di annullamento e non respinti preliminarmente per difetto di
giurisdizione (o di altro presupposto processuale).

I1 TAR potra dunque accogliere i ricorsi € annullare la sanzione oppure respingerli perché
infondati. Cio che, dopo la sentenza FIGC e CONI, non sembra piu possibile — sempre che il
Collegio di Garanzia non superi il test europeo — ¢ che il giudice amministrativo dichiari
inammissibili le domande di annullamento sul presupposto di disporre della sola tutela
risarcitoria. Esso dovra invece esaminare nel merito la legittimita della sanzione e, qualora ne
accerti Iillegittimita, esercitare il proprio potere di annullamento.

6. Conclusioni: ’ordinamento sportivo tra autonomia e controllo giurisdizionale
effettivo.

Al di 1a dell’esito dei giudizi a quibus, un risultato della sentenza pud gia considerarsi
acquisito. La ricostruzione elaborata dalla Corte costituzionale nelle sentenze nn. 49 del 2011
e 160 del 2019 risulta sostanzialmente smentita sul piano dello standard europeo di tutela
giurisdizionale effettiva.

Secondo la Corte costituzionale, 1’esclusione della tutela demolitoria poteva giustificarsi
sulla base di un bilanciamento non irragionevole tra la pienezza della tutela giurisdizionale,

8 Sul dovere del giudice nazionale, ove non sia possibile un’interpretazione conforme, di garantire la piena
efficacia di una disposizione del diritto dell’Unione dotata di efficacia diretta, non applicando la norma o la prassi
nazionale incompatibile, cfr. Corte giust., 9 marzo 1978, causa 106/77, Simmenthal, ECLI:EU:C:1978:49, punti
21-24; 24 giugno 2019, causa C-573/17, Poplawski, ECLI:EU:C:2019:530, punti 58 ¢ 61; 22 febbraio 2022, causa
C-430/21, RS (Efficacia delle sentenze di una Corte costituzionale), ECLI:EU:C:2022:99, punti 53 e 71-75.
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garantita dagli artt. 24, 103 e 113 Cost., e I’autonomia dell’ordinamento sportivo, tutelata dagli
artt. 2 e 18 Cost. Il giudice costituzionale aveva respinto la tesi secondo cui la tutela di
annullamento dovesse considerarsi costituzionalmente necessaria, ritenendo sufficiente la
possibilita per il giudice amministrativo di accertare incidentalmente 1’illegittimita della
decisione sportiva e di condannare la federazione al risarcimento del danno®.

La Corte costituzionale aveva inoltre escluso che la mancanza della tutela costitutiva
producesse, di regola, conseguenze costituzionalmente inaccettabili sul piano cautelare.
L’atipicita delle misure previste dall’art. 55 cod. proc. amm. avrebbe consentito al giudice
amministrativo di adottare anche provvedimenti patrimoniali provvisori, anticipando in parte
gli effetti dell’eventuale condanna risarcitoria. Anche la tutela interinale poteva quindi essere
ricondotta all’interno di un sistema esclusivamente risarcitorio®®.

La sentenza FIGC e CONI muove da una concezione radicalmente diversa dell’effettivita
della tutela. Il risarcimento del danno non ¢ equivalente all’annullamento dell’atto illegittimo e
non puo sostituirlo quando la sanzione continua a produrre effetti. Il giudice deve poter
esaminare tutte le questioni di fatto e di diritto rilevanti, controllare la fondatezza, la
motivazione e la proporzionalita della misura, trarre tutte le conseguenze dall’accertata
violazione e, in particolare, sospendere la sanzione, annullarla e farne cessare gli effetti®’.

Il contrasto tra le due ricostruzioni € particolarmente evidente proprio sul piano cautelare.
Per la Corte costituzionale poteva risultare sufficiente una misura patrimoniale provvisoria; per
la Corte di giustizia, invece, la tutela cautelare deve consentire di preservare la piena efficacia
della futura decisione sul merito. Quando una sanzione impedisce ’esercizio di un’attivita
professionale, il pagamento di una somma di denaro non consente all’interessato di riprendere
tale attivita, né¢ impedisce che la misura produca nel frattempo conseguenze professionali
potenzialmente irreversibili.

Anche sotto il profilo probatorio, la tutela risarcitoria ¢ piu gravosa di quella demolitoria.
Il ricorrente non deve soltanto dimostrare I’illegittimita della decisione sportiva, ma anche
provare ’esistenza di un danno effettivo, il nesso causale tra I’atto e il pregiudizio e la sua
concreta consistenza. L’annullamento incide invece direttamente sull’atto, ne elimina
I’efficacia e consente, nei limiti del possibile, il ripristino della situazione giuridica
compromessa. La differenza non ¢ quindi soltanto quantitativa, ma qualitativa: il risarcimento
attribuisce un bene sostitutivo, mentre la tutela demolitoria mira al conseguimento o al recupero
del bene della vita originariamente spettante.

85 Corte cost., 11 febbraio 2011, n. 49, ECLLIT:COST:2011:49, spec. punti 4.1-4.5 del Considerato in diritto;
Corte cost., 25 giugno 2019, n. 160, ECLLIT:COST:2019:160

8 Corte cost., 25 giugno 2019, n. 160, ECLLIT:COST:2019:160, punto 3.2 del Considerato in diritto. La Corte ha
affermato che ’esclusione della tutela costitutiva non comporta, di regola, conseguenze costituzionalmente
inaccettabili neppure sotto il profilo cautelare, richiamando I’atipicita e I’ampiezza delle misure previste dall’art.
55 cod. proc. amm. e la possibilita di disporre anche ingiunzioni al pagamento provvisorio di somme.

87 Corte giust., 16 luglio 2026, cause riunite C-424/24 ¢ C-425/24, FIGC e CONI, cit., punti 87-92 ¢ 110-115. La
Corte richiede che il controllo possa investire tutte le questioni di fatto e di diritto rilevanti, consentire di trarre
tutte le conseguenze dall’accertata illegittimita della sanzione e comprendere 1’adozione di misure provvisorie
idonee a preservare la piena efficacia della decisione sul merito. Cfr. anche Corte giust., Grande Sezione, 21
dicembre 2023, causa C-124/21 P, International Skating Union/Commissione, ECLI:EU:C:2023:1012, punti 193-
201, sulla necessita che il controllo giurisdizionale consenta non soltanto di accertare la violazione e risarcire il
danno, ma anche di far cessare la condotta incompatibile con il diritto dell’Unione.
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Il bilanciamento compiuto dalla Corte costituzionale tra effettivita della tutela e
autonomia sportiva non pud pertanto essere riproposto negli stessi termini. Se la specificita
dello sport puo tradursi nell’esigenza di salvaguardare la stabilita dei calendari, la certezza dei
risultati e il regolare svolgimento delle competizioni, piu difficile ¢ sostenere che essa possa
giustificare I’immunita di una decisione della quale sia stata accertata 1’illegittimita.

Tali esigenze sono gia tutelate dal vincolo di giustizia sportiva e dalla conseguente
pregiudiziale sportiva 8. Il previo esaurimento dei rimedi interni consente agli organi
dell’ordinamento settoriale di conoscere per primi delle controversie, di applicare le regole
tecniche e disciplinari dello sport e di adottare decisioni in tempi compatibili con lo svolgimento
delle competizioni. La pregiudiziale sportiva garantisce dunque una prioritd temporale e
procedurale agli organi specializzati, preservando uno spazio significativo di autonomia.

Questa prioritd non pud perd trasformarsi in un’aprioristica limitazione della
giurisdizione statale. Una volta esauriti i rimedi sportivi, non si vede in che modo il successivo
intervento del giudice amministrativo, dotato di poteri cautelari e di annullamento, possa
compromettere la stabilita dell’ordinamento sportivo piu di quanto gia avvenga quando lo stesso
giudice accerta incidentalmente 1’illegittimita della decisione ai fini risarcitori. Il problema non
¢ che la decisione sportiva sia sottoposta a controllo, poiché un controllo ¢ gia previsto; il
problema ¢ se tale controllo possa restare privo degli effetti necessari a rimuovere 1’atto
illegittimo.

La riserva in favore dell’ordinamento sportivo pud assumere carattere pieno soltanto
rispetto alle questioni meramente tecniche, i cui effetti rimangano confinati all’interno del
sistema sportivo e non assumano rilevanza per 1I’ordinamento generale. Quando, invece, una
decisione incide su situazioni giuridiche soggettive rilevanti anche per I’ordinamento statale,
I’autonomia puod giustificare la precedenza della giustizia sportiva, ma non la definitiva
sottrazione della controversia a un controllo giurisdizionale effettivo.

La pregiudiziale sportiva non ¢ in discussione. Non solo perché estranea ai quesiti posti
alla Corte, ma anche perché il diritto dell’Unione riconosce e ammette un fenomeno analogo a
proposito delle decisioni delle Commissioni di ricorso istituite presso varie agenzie e organismi
della stessa Unione®: il previo ricorso a dette commissioni, previsto nei regolamenti istitutivi

88 Infatti a tutelare queste esigenze specifiche dello sport vi ¢ la riserva (e il vincolo) di giustizia sportiva, che viene
infatti comunemente correlato alla «necessita funzionale di sopravvivenza dello stesso ordinamento e con
I’esigenza di affidare ad organi con competenze specifiche e tecniche la risoluzione delle controversie allo scopo
di ottenere in tempi brevi le decisioni, garantendo, al contempo, al mondo dello sport un’autonomia e una
indipendenzay cfr. L. COLANTUONI, Diritto Sportivo, Torino, 2009, pp. 518-519. Sul vincolo di giustizia sportiva,
cfr., ex multis, P. SANDULLIL, Ancora qualche riflessione sull autonomia della giustizia sportiva e sul vincolo di
giustizia, in Riv. Dir. Ec. Sport, fasc. 2, 2017, pp. 23-29.

% Le commissioni di ricorso (Boards of Appeal) istituite presso alcune agenzie e organismi dell’Unione sono
organi amministrativi indipendenti, dotati di funzioni di riesame delle decisioni adottate dall’ente presso il quale
operano. La loro istituzione risponde, in particolare, all’esigenza di assicurare un controllo specializzato sulle
decisioni adottate in settori caratterizzati da valutazioni tecniche, scientifiche o economiche complesse, prima
dell’eventuale accesso alla tutela giurisdizionale dinanzi al Tribunale dell’Unione. Esse possono, secondo la
disciplina propria di ciascun organismo, confermare, annullare o modificare la decisione impugnata ovvero
rinviare la questione all’organo competente dell’agenzia; il procedimento dinanzi alla commissione assume
pertanto natura contenziosa, pur restando interno alla struttura amministrativa dell’Unione. Cfr., sul ruolo di tali
organi nel sistema di tutela, Corte giust., 9 marzo 2023, ACER c. Aquind, C-46/21 P, ECLI:EU:C:2023:182, parr.
56-57, ove la Corte sottolinea che la loro istituzione si inserisce nella scelta del legislatore dell’Unione di affiancare
alle agenzie dotate di poteri decisori in materie tecnicamente complesse organismi di riesame specializzati.
Attualmente ’art. 58 bis dello Statuto della Corte di giustizia prende espressamente in considerazione, ai fini del
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quale passaggio necessario per adire il Tribunale, trova oggi un ulteriore riconoscimento
sistematico nell’art. 58 bis dello Statuto della Corte di giustizia, con una specifica disciplina
che, de iure condendo, potrebbe essere utile parametro anche per la giustizia sportiva.

Resta da chiedersi se, senza un intervento del legislatore, il giudice amministrativo possa
concedere tutela cautelare quando il procedimento sia ancora pendente davanti agli organi della
giustizia sportiva. Una simile soluzione non sembra praticabile nell’attuale assetto.
L’esaurimento dei ricorsi sportivi costituisce infatti una condizione di procedibilita dell’azione
davanti al giudice amministrativo; ammettere un intervento cautelare del TAR prima della
conclusione della fase interna finirebbe per eludere tale condizione e alterare il rapporto di
conseguenzialita tra i due sistemi®’.

11 diritto dell’Unione non impone, del resto, che pieni poteri cautelari e demolitori siano
disponibili in ciascun grado del procedimento. Come sottolineato dalla Corte, ¢ sufficiente che
almeno un organo presenti le caratteristiche di una giurisdizione e possa esercitare il controllo
richiesto. Se il Collegio di Garanzia non soddisfa tali condizioni, i poteri cautelari e di
annullamento dovranno spettare al TAR dopo I’esaurimento della fase sportiva. La
pregiudiziale sportiva pud quindi continuare a operare, purché non impedisca I’accesso, in un
momento successivo, a un giudice dotato di pieni poteri.

Il problema della qualificazione degli organi sportivi come giurisdizioni e dell’effettivita
del controllo esercitato sulle loro decisioni non riguarda, come si ¢ visto, soltanto il sistema
italiano. Esso attraversa anche la giustizia sportiva internazionale e, in particolare, il ruolo del
Tribunal arbitral du sport (TAS) o Court of Arbitration for Sport (CAS), alla luce delle garanzie
imposte dalla CEDU.

Infatti, come si ¢ gia evidenziato, la giurisprudenza convenzionale
I’autonomia delle federazioni e la natura privatistica dell’arbitrato non esonerano lo Stato dai
propri obblighi. Quando I’ordinamento nazionale riconosce efficacia giuridica alle decisioni
adottate in ambito sportivo e ne assicura 1’esecuzione, deve anche garantire che esse siano
sottoposte a un controllo conforme alle esigenze dell’art. 6 CEDU. L’autonomia sportiva non
puo tradursi nella delega totale del potere disciplinare a organismi sottratti a un sindacato

91 chiarisce che

effettivo.

meccanismo di previa ammissione delle impugnazioni contro le sentenze del Tribunale, le commissioni di ricorso
indipendenti dell’EUIPO, dell’Ufficio comunitario delle varieta vegetali (UCVV), del’ECHA, dell’Agenzia
dell’Unione europea per la sicurezza aerea (AESA), dell’ ACER, del Comitato di risoluzione unico, dell’ Autorita
bancaria europea, dell’ESMA, del’EIOPA e dell’Agenzia dell’Unione europea per le ferrovie, nonché le
commissioni indipendenti istituite, dopo il 1° maggio 2019, presso altri organi o organismi dell’Unione quando il
loro previo esperimento sia necessario prima di adire il Tribunale. Per un esame piu approfondito sul tema si
consenta di rinviare a GI. GRECO, Le commissioni di ricorso nel sistema di giustizia dell’Unione europea, Milano,
2020.

% Art. 3, comma 1, del d.1. 19 agosto 2003, n. 220, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 ottobre 2003, n.
280. La disposizione consente di adire il giudice statale «esauriti i gradi della giustizia sportiva». Cfr. Cons. Stato,
sez. V, 2 ottobre 2023, n. 8612; TAR Lazio, Roma, sez. I-ter, 15 luglio 2025, n. 13937, secondo cui la pregiudiziale
sportiva costituisce una condizione di procedibilita dell’azione dinanzi al giudice amministrativo ¢ non una
preclusione assoluta all’accesso alla giurisdizione statale. Principio confermato da ultimo nella sentenza del
Consiglio di Stato, 7 gennaio 2026, n. 123.

! Corte EDU, 2 ottobre 2018, Mutu e Pechstein c. Svizzera, ricc. nn. 40575/10 e 67474/10, cit., punti 93-98, 113-
120 e 148-159 e Corte EDU, Grande Camera, 10 luglio 2025, Semenya c. Svizzera, ric. n. 10934/21, cit., punti
195-218 e 224-230.
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Sul piano del diritto dell’Unione, un orientamento analogo emerge dalla sentenza Royal
Football Club Seraing del 1° agosto 2025. La Corte di giustizia ha chiarito che un sistema nel
quale le controversie siano obbligatoriamente devolute a un organismo arbitrale avente sede in
uno Stato terzo non puo attribuire alle relative decisioni un’efficacia tale da impedire a un
giudice di uno Stato membro di controllarne la compatibilita con le norme dell’Unione di ordine
pubblico. Il giudice nazionale deve poter esercitare un controllo effettivo, adottare le misure
necessarie a garantire la piena efficacia del diritto dell’Unione e, ove occorra, rivolgersi alla
Corte mediante il rinvio pregiudiziale®?.

Pur muovendo da parametri normativi diversi, la Corte EDU e la Corte di giustizia
approdano quindi a una conclusione sostanzialmente convergente. L’esistenza di un
meccanismo interno o arbitrale di giustizia sportiva non ¢ sufficiente: occorre che le relative
decisioni siano sottoposte al controllo di un organo indipendente e dotato di poteri effettivi.

Le citate sentenze della Corte EDU e della Corte di giustizia segnalano, nel loro insieme,
la necessita di ripensare tanto la giustizia sportiva nazionale quanto quella internazionale. Non
¢ in discussione la possibilita di affidare le controversie ad organi specializzati, né il valore
dell’autonomia regolatoria dello sport. E invece escluso che tale autonomia possa giustificare
I’assenza di un sindacato esterno sufficientemente intenso o I’impossibilita di ottenere la
rimozione di una decisione illegittima.

Ne emerge uno spazio giuridico europeo multilivello nel quale le federazioni sportive
conservano rilevanti poteri normativi, disciplinari e organizzativi, ma li esercitano entro un
quadro di garanzie che coinvolge tanto 1’Unione quanto gli Stati®*. L’autonomia sportiva
sopravvive come autonomia funzionale e regolatoria inserita in un sistema integrato, non come
uno spazio di immunita®.

92 Corte giust,, Grande Sezione, 1° agosto 2025, causa C-600/23, Royal Football Club Seraing,

ECLI:EU:C:2025:617, punti 81-87 € 90-105. La Corte ha affermato che un lodo del TAS, pronunciato nell’ambito
di un arbitrato imposto e confermato dal giudice di uno Stato terzo, non puo beneficiare nell’ordinamento di uno
Stato membro di un’autorita tale da impedire il controllo della sua conformita ai principi e alle disposizioni
appartenenti all’ordine pubblico dell’Unione. Tale controllo deve essere esercitabile da un giudice conforme ai
requisiti dell’art. 267 TFUE e dotato dei poteri necessari per garantire la piena efficacia del diritto dell’Unione,

compresa, ove occorra, I’adozione di misure provvisorie ¢ la cessazione della violazione. In particolare la Corte
ha statuito che «l’articolo 19, paragrafo 1, secondo comma, TUE, in combinato disposto con I'articolo 267 TFUE
e con l'articolo 47 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, deve essere interpretato nel senso che
esso osta a che: [...] l'autorita di cosa giudicata sia conferita a un lodo del Tribunale arbitrale dello sport (TAS)

nel territorio di uno Stato membro, nei rapporti tra le parti della controversia nell'ambito della quale tale lodo ¢
stato emesso, nel caso in cui tale controversia sia connessa all'esercizio di uno sport in quanto attivita economica
nel territorio dell'Unione europea ¢ la conformita di detto lodo ai principi e alle disposizioni che fanno parte
dell'ordine pubblico dell'Unione non sia stata previamente controllata, in modo effettivo, da un giudice di tale Stato
membro, legittimato ad adire la Corte in via pregiudiziale» cftr. Seraing, sopra citata, dispositivo. Per un commento
alla sentenza cfr. F. FUMAGALLI, Ordine pubblico dell’Unione e controllo giurisdizionale effettivo dei lodi emessi
dal Tribunale arbitrale dello sport (TAS) ... ma non solo: la Corte di giustizia si pronuncia nel caso Seraing, in
eurojus, 2025, fasc. 3, pp. 278 e ss.; S. BASTIANON, M. COLUCCI, Sports arbitration and effective judicial
protection under EU law: the RFC Seraing case, in Rivista di diritto ed economia dello sport, 2025, fascicolo
unico, pp. 1 e ss.

93 Su una lettura congiunta delle due sentenze cfr. A. ORLANDO, Il TAS davanti alle Corti europee: diritti
procedurali e tutela giurisdizionale effettiva nei casi Semenya e Seraing, in DPCE online, 2025, 4, pp. 1713 ¢ ss.

%4 Da ultimo cft. A.E. DULITZKY. Sporting and Exporting European Human Rights Law, in 56.2 NYU Journal of
International Law and Politics, Winter 2024, pp. 535 ss; A. DUVAL, M. VIRET, (2024), The Court of Arbitration
for Sport under Human Rights Scrutiny: The Role of the Swiss Federal Tribunal and the European Court of Human

Rights, in BOILLET, V., WEERTS, S., ZIEGLER, A.R. (eds) Sports and Human Rights. WSHR 2022, pp 279-312; F.
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La specificita dello sport puo giustificare regole particolari, procedimenti rapidi e il previo
intervento di organismi dotati di competenze tecniche. Non pud invece giustificare la
compressione stabile dei principi che sorreggono lo Stato di diritto europeo: legalita,
indipendenza del giudice, proporzionalita delle sanzioni e accesso a una tutela giurisdizionale
effettiva.

La sentenza FIGC e CONI sposta, in definitiva, il punto di equilibrio tra autonomia
sportiva e controllo giurisdizionale. L’autonomia puo giustificare la precedenza della giustizia
sportiva, ma non la permanenza di una decisione illegittima; puo riservare agli organi sportivi
le valutazioni meramente tecniche, ma non sottrarre al giudice il controllo sulle decisioni
rilevanti per I’ordinamento generale.

Qualora il Collegio di Garanzia soddisfacesse tutti i requisiti richiesti per essere
qualificato come giurisdizione e fosse in grado di esercitare un controllo effettivo sulla sanzione,
la limitazione dei poteri del giudice amministrativo non comporterebbe una violazione del
diritto dell’Unione. Qualora invece, come sembra pitl probabile, la verifica desse esito negativo,
spetterebbe al TAR assicurare quella tutela piena, cautelare e demolitoria che il sistema
costituzionale interno aveva ritenuto sacrificabile, ma che la Corte di giustizia considera
indispensabile affinché il controllo sulla sanzione possa dirsi realmente giurisdizionale ed
effettivo.

GRAVINA, "Tu CASa no es mi casa’: Is the Autonomy of EU Law Looming over Sport Arbitration?’, 30, European
Foreign Affairs Review, Issue 1, 2025, pp. 97-120.
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