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INTRODUZIONE

La cittadinanza' € un concetto complesso, interdisciplinare e dinamico?.
I continui mutamenti di tale istituto sono oggetto di studio da parte delle
diverse discipline socio-giuridiche. Cio nonostante ¢ difficile trovare una
definizione che ricomprenda nella sua globalita la nozione di cittadinanza?.
Essa assume una molteplicita di significati a seconda del punto di vista pro-
spettico dal quale la si osserva, percio qualunque sia I’angolo visuale preso
in considerazione la definizione risulta parziale e relativa*. All’interno del
concetto di cittadinanza ¢ possibile distinguere contemporaneamente quat-
tro aspetti differenti: uno starus; un insieme di diritti; una nozione di iden-
tita e appartenenza; una chiave per partecipare attivamente nella societa in
cui si risiede. Per via della capacita di radunare tali differenti accezioni, la
cittadinanza descrive adeguatamente il significato di appartenenza ad una
comunita’, diviene la porta di accesso ad una congerie di diritti politici,
civili e sociali®, e uno strumento per creare 1’identita nazionale’.

U Siv. tra gli altri per un approfondimento generale sull’istituto della cittadinanza
L. FERrRAJOLI, Dai diritti del cittadino ai diritti della persona, in D. ZoLO (a cura di),
La cittadinanza, Roma-Bari, 1994, I ed. p. 263 ss.

2 Cfr. T. DE PASQUALE, Problemi interpretativi della nozione giuridica di cit-
tadinanza: un concetto “europeizzato” di diritto pubblico interno? La controversa
relazione tra cittadinanza dell’Unione europea e cittadinanze nazionali degli Stati
membri, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2012, p. 449.

3 Cfr. S. Rossl, La porta stretta: prospettive della cittadinanza post-nazionale, in
Forum di quaderni costituzionali, 2008, reperibile online.

4 Cfr. T. DE PASQUALE, op. cit., p. 449.

3 Cfr. F. STRUMIA, La duplice metamorfosi della cittadinanza in Europa. Da cit-
tadinanza sedentaria a cittadinanza itinerante. Da cittadinanza sociale a cittadinanza
economica, Napoli, 2013, p. X.

6 Cfr. T. H. MARSHALL, Cittadinanza e classe sociale, in MEZZADRA S. (a cura di),
Roma, 2002, I ed., p. 5.

7 Cfr. C. MARGIOTTA, Cittadinanza europea. Istruzioni per ’'uso, Roma, 2014, 1
ed., p. 4.



2 Introduzione

Il concetto di cittadinanza ha radici remote. Nell’antica Grecia e nel
periodo della Roma repubblicana, la cittadinanza costituisce il presup-
posto per la partecipazione alla vita politica e accedere ai diritti politici.
Essa viene trasmessa solo per filiazione, in base ad un rigido principio
gentilizio presente in tutte le comunita antiche. Nei periodi seguenti, so-
prattutto nell’epoca feudale, i vincoli di soggezione si moltiplicano. In
particolare, la sovrapposizione di gerarchie, che derivano dai rapporti di
protezione con i numerosi centri di potere pubblico, giunge spesso a pre-
valere sul vincolo di sudditanza che lega per sempre i signori e i loro sot-
toposti all’autorita regia o imperiale. Si attenua in questo periodo, pur non
scomparendo, la differenza tra la condizione del cittadino e quella dello
straniero, entrambi sottoposti al sovrano territoriale in base al medesimo
titolo. In epoca moderna la nozione di cittadinanza conosce una nuova
evoluzione dopo la Rivoluzione francese, allorché il citoyen diviene il
paradigma ideale con il quale designare I’'uomo del popolo in contrappo-
sizione alla suddivisione sociale e politica cetuale dell’ancien régime. Si
verifica con questa evoluzione il riconoscimento dei diritti civili e politici
ad una vasta categorie di individui che in precedenza erano considerati
sudditi. Dalla Rivoluzione francese in poi si innesca un meccanismo che
porta il cittadino a diventare una figura centrale nel panorama statale, che
vedra I’inclusione nello status di cittadino anche dei diritti sociali nel XX
secolo?.

Nel percorso evolutivo dell’istituto in esame, lo Stato-nazione costitu-
isce uno snodo fondamentale. Esso lega la cittadinanza con la nazionalita,
ma tale prodotto ¢ frutto di un collegamento artificiale® che fa convergere
il sentimento di appartenenza etnico-culturale nella nozione giuridica di
cittadinanza, estromettendo da quest’ultima i criteri di ascrizione quale
la nascita o la residenza'®. Precisamente, lo Stato-nazione utilizza la na-
zionalita'' come parametro di identificazione dei cittadini chiamati a par-
tecipare alla comunita politica e come strumento di giustificazione della

8 Siv. atal proposito C. PINELLI, Cittadinanza, in Digesto delle discipline pubbli-
cistiche, Milano, 2004, p. 113.
® D. KocHENoV, lus Tractum of Many Faces: European Citizenship and the diffi-

cult Relationship between Status and Rights, in Columbia Journal of European Law,
2009, p. 176.

10 Cfr. T. DE PASQUALE, op. cit., p. 453.

1" Si v. a tal proposito E. GrRosso, Cittadinanza giuridica e partecipazione giu-
ridica, relazione resa al Convegno “La cittadinanza elettorale”, Firenze, 20006, pag.
15, reperibile online ove viene precisato che la nazionalita puod essere intesa come
uno strumento extra-giuridico di identificazione reciproca di un popolo, attraverso la
valorizzazione delle sue specificita storiche, culturali e etniche.
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sovranita statale riguardo i soggetti individuati come appartenenti allo
Stato'2.

Nella fase storica contemporanea, gli Stati detengono la capacita di sta-
bilire quali criteri consentono ad un individuo di poter ottenere la cittadi-
nanza. I modelli di acquisizione della cittadinanza variano notevolmente
da Stato a Stato, ma essi possono essere classificati secondo tre criteri: ius
sanguinis; ius soli; ius domicilii. Lo ius sanguinis ¢ il criterio secondo il
quale la cittadinanza puo essere ereditata dai propri genitori per discen-
denza di sangue: vale a dire che si acquisisce la stessa cittadinanza posse-
duta dai propri genitori. Al contrario, lo ius soli consente al soggetto che
nasce in un determinato territorio statale, alla nascita o dopo la nascita, di
acquisire la cittadinanza. Esistono forme differenti di questo principio. Il
piu inclusivo & quello puro, per cui alla nascita sul territorio di uno Stato si
acquisisce automaticamente la cittadinanza di quello Stato. Inoltre, esiste
lo ius soli condizionato che ¢ legato al tempo di residenza dei genitori stra-
nieri. Infine, lo ius domicili ¢ il criterio della naturalizzazione per residenza
stabile degli stranieri in uno Stato: nella maggior parte dei casi ¢ discre-
zionale e non automatico anche quando il soggetto richiedente possiede
tutti i requisiti richiesti'®. In assenza dei requisiti idonei a conseguire la
cittadinanza, il soggetto viene considerato straniero e puo rivendicare dei
diritti al verificarsi delle condizioni stabilite dalla legge. Attraverso queste
caratteristiche, la cittadinanza e stata elevata a strumento per semplificare
il mondo e consente di uniformare, semplificandole, le differenze e le com-
plessita delle societa umane!'.

Negli ultimi decenni il legame tra cittadinanza e nazionalita si sta len-
tamente allentando. Fattori quali la globalizzazione, il crescente sviluppo
delle organizzazioni internazionali, dei diritti umani e il continuo flusso
migratorio a livello mondiale hanno condotto gli Stati a modificare la ri-
gida relazione tra cittadinanza e nazionalita'>.

In questo contesto evolutivo, I'istituto della cittadinanza europea rap-
presenta 1’esperienza piu concreta di cittadinanza post-nazionale, nonché
un unicum nel panorama internazionale. L’introduzione all’interno del

12 Cfr. T. DE PASQUALE, op. cit., p. 452. Si v. inoltre E. TRIGGIANI, Diritti, cittadi-
nanza e sovranita, in G. CAGGIANO (a cura di), I percorsi giuridici per I'integrazione.
Migranti e titolari di protezione internazionale tra diritto dell’ Unione e ordinamento
italiano, Torino, 2014, p. 639 ss.

13 Cfr. C. MARGIOTTA, op. cit., p. 16.

4 Cfr. D. KocHENOV, Cittadinanza. La promessa di un alchimista, Bologna,
2020, I ed., p. 10.

15 Cfr. F. STRUMIA, La duplice metamorfosi della cittadinanza in Europa, cit., p. X1.
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Trattato di Maastricht dell’istituto della cittadinanza dell’Unione!¢, che si
aggiunge a quella nazionale e non la sostituisce !7, ha permesso alla Corte
di giustizia di dare inizio ad un graduale arricchimento della posizione giu-
ridica soggettiva dei cittadini degli Stati membri e ha rappresentato sia un
passo avanti per il processo di integrazione europea che per lo sviluppo
della nozione giuridica di cittadinanza'®. Per la prima volta viene istituito
un modello di cittadinanza al quale connettere un apparato di diritti sovra-
nazionali. Essa arricchisce il quadro delle trasformazioni semantiche di un
nuovo ordine politico-sociale e giuridico post-nazionale. Dopo le modifi-
che introdotte con il Trattato di Amsterdam, tale istituto diviene uno stru-
mento per veicolare i valori, 1 principi e i diritti fondamentali che sono alla
base dell’ordinamento giuridico dell’Unione'.

La cittadinanza europea diviene 1’anello di congiunzione tra cittadini na-
zionali, istituzioni dell’Unione e Stati membri. Questo istituto rappresenta
un segno concreto e preciso della comune appartenenza dei cittadini degli
Stati membri alla costruzione comunitaria, intesa non solo come processo
di integrazione economica tra gli Stati membri, ma altresi come costru-
zione di un’area socio-politica, qualificata in particolare dall’adesione a co-
muni valori di popoli, che ormai da diverse decadi condividono il progetto
unitario®. La Corte di giustizia ¢ andata oltre la prospettiva economica?!,

16 Si v. su tutti D. KOCHENOV, (ed.), EU Citizenship and Federalism: The Role of
Rights. Cambridge, I ed., 2017.

17 L’art. 9 TUE e Dlart. 20, par. 1, TFUE precisano che la cittadinanza europea
¢ attribuita a chiunque abbia la cittadinanza di uno Stato membro e pud essere con-
servata finché non si perde quella nazionale. I Trattati non fissano criteri autonomi
di attribuzione della cittadinanza dell’Unione, ma operano un rinvio alle norme sulla
cittadinanza dei singoli Stati membri per stabilire chi € cittadino europeo. Si v. inoltre
U. VILLANI, Istituzioni di Diritto dell’ Unione europea, Bari, 2014, Il ed., p. 97.

18 Cfr. U. VILLANI, Competenza degli Stati membri e diritto dell’ Unione nella de-
finizione della cittadinanza europea, in A.A. V.V., Temi e questioni di diritto dell’ U-
nione Europea. Scritti offerti a Claudia Morviducci, Bari, 2020, p. 647 ss. Si v. per
approfondire E. TRIGGIANI, Cittadinanza dell’ Unione e integrazione attraverso i dirit-
ti, in L. MocclIA (a cura di), Diritti fondamentali e cittadinanza dell’ Unione Europea,
Milano, 2010, p. 137 ss.

19 Siv. per approfondire il rapporto tra cittadinanza europea e diritti fondamentali
U. VILLANI, Riflessioni su cittadinanza europea e diritti fondamentali, in G. CAGGIA-
NO (a cura di), I percorsi giuridici per l'integrazione. Migranti e titolari di protezione
internazionale tra diritto dell’Unione e ordinamento italiano, Torino, 2014, p. 19 ss.

20 Cfr. A. TizzaNo, Alle origini della cittadinanza europea, in Il diritto dell’ Unio-
ne europea, 2010, p. 1033.

2 Occorre precisare che da una prospettiva differente la cittadinanza europea &
stata criticata da molti di essere una cittadinanza impoverita, in quanto cittadinanza
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con la quale fino a quel momento aveva sviluppato la posizione giuridica
dei cittadini nazionali??, e ha piu volte affermato nella sua giurisprudenza
che la cittadinanza europea costituisce lo status fondamentale dei cittadini
degli Stati membri*. Da questa affermazione della Corte si evince che la
cittadinanza UE non ha solo la caratteristica di aggiungersi alla cittadi-
nanza nazionale: traendo forza espansiva dai diritti fondamentali, dalle li-
berta e dai principi che compongono I’ordinamento dell’ Unione, essa puo
divenire uno dei motori del processo di integrazione europea e I’emblema
di una comunita sovranazionale, democratica e solidale identificabile con
il territorio dell’Unione?*.

In concreto, lo status di cittadino europeo comporta per i suoi titolari
un insieme di situazioni soggettive che derivano dalle norme dei Trattati
e dalle conseguenti disposizioni di attuazione adottate dalle istituzioni eu-
ropee. Alcuni di questi sono diritti che, in quanto tradizionalmente consi-
derati di stretta competenza nazionale, incidono in maniera pregnante sul
tradizionale contenuto della cittadinanza®. Consentendo ai cittadini de-
gli Stati membri di circolare liberamente e soggiornare entro il territorio
dell’Unione, ai sensi dell’art. 21, par. 1, TFUE e di non essere discriminati
in base alla nazionalita, ai sensi dell’art. 18 TFUE, tale istituto permette
ai cittadini degli Stati membri, a determinate condizioni, di accedere ai
diritti sociali sul territorio dei Paesi membri ospitanti. Costituendo I’ele-
mento centrale del mercato unico, il cittadino europeo lavoratore gode di
una ampia liberta di circolazione?®, di soggiorno e di parita di trattamento
con i cittadini nazionali sia per quanto riguarda le condizioni di impiego
che per I’accesso alle prestazioni sociali. Al contrario, la direttiva 2004/38/

di mercato. Secondo la dottrina in questione, diversi importanti aspetti della cittadi-
nanza, quali partecipazione, identificazione collettiva, lealta alla nazione, solidarieta
verrebbero sacrificati agli interessi del mercato. Si v. a tal proposito STRUMIA F., La
duplice metamorfosi della cittadinanza in Europa, cit., p. XIV.

22 Cfr. MAILLARD S., L’emergence de la citoyenneté sociale européenne, Aix-en-
Provence, 2008, I ed., p. 138.

23 Cfr. sentenza della Corte di giustizia del 20 settembre 2001, causa C-184/99,
Rudy Grzelczyk c. Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, punto
31. In seguito: sentenza Grzelczyk.

24 Cfr. L. Moccla, Cittadinanza Europea, in Enciclopedia Italiana Treccani, 1X,
2015, p. 297.
%5 Cfr. D. KocHENOV, lus Tractum of Many Faces, cit., p. 194.

26 Cfr. art. 21 TFUE. Si v. A. LANG, Art. 21 TFUE, in A. TizzaNo (a cura di),
Trattati dell’ Unione europea, Torino, 2014, I ed., p. 501.
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CE? pone delle condizioni per limitare la libera circolazione dei cittadini
economicamente inattivi’®. In altre parole, il diritto dell’Unione garantisce
ai cittadini europei un accesso asimmetrico alla solidarieta transfrontaliera.

Rispetto all’organizzazione e all’erogazione dei benefici sociali che
compongono lo Stato sociale, 1 Trattati assegnano all’Unione un generico
compito di promozione e competenze normative di sostegno e completa-
mento. Il diritto dell’UE non pu0 sostituirsi a quello nazionale né pud im-
porre un’armonizzazione delle discipline. Conservando 1’egemonia sulla
configurazione e I’erogazione dei diritti sociali, gli Stati membri detengono
il ruolo di Lord of the solidarity.

In questo angusto contesto opera la cittadinanza europea, reso ancor
piu limitato dagli effetti della crisi economica iniziata nel 2008. Al fine di
arrestare la crisi, gli Stati membri e le istituzioni europee hanno posto in es-
sere alcune misure che vanno nella direzione dell’ austerity, le quali hanno
avuto I’effetto di ridimensionare i sistemi sociali nazionali. Siffatte misure
pervadono lo spazio europeo di minuziose disposizioni vincolanti e deter-
minano la limitazione e il condizionamento dell’organizzazione dei sistemi
di sicurezza sociale. Gli Stati membri, principalmente quelli dell’eurozona,
sono stati costretti a curare i propri squilibri di bilancio ed a recuperare
efficienza e competitivita mettendo mano anche alle spese dedicate alle
prestazioni sociali, per cercare, da un lato, di diminuire la spesa pubblica
per il sociale e, dall’altro, di salvaguardare la tenuta finanziaria dei sistemi
di assistenza sociale nazionali. Questo processo di revisione ha aumentato
la tensione tra solidarieta nazionale e solidarieta transfrontaliera, aprendo
alcune linee di conflitto che hanno destabilizzato I’UE. Una delle piu attive
¢ quella che riguarda la libera circolazione dei cittadini europei nell’U-
nione, soprattutto quelli economicamente inattivi, e contrappone gli Stati
membri con welfare consolidato, generoso e costoso ai Paesi membri con
bassi costi del lavoro e bassa regolazione. Questo provoca delle criticita
nell’accesso alla solidarieta nel Paese membro di destinazione®.

In questo difficile quadro, € necessario interrogarsi, su come ¢ mutata la
cittadinanza sociale europea a causa della crisi e quali sono le responsabi-

27 Direttiva 2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio relativa al diritto
dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente
nel territorio degli Stati membri, in seguito: direttiva 2004/38.

28 Cfr. F. BIONDI DAL MONTE, Cittadinanza europea, libera circolazione e parita
di trattamento. Il diritto all’assistenza sociale dei cittadini dell’ Unione, in Diritto
immigrazione cittadinanza, 2012, p. 37.

2 Si v. per approfondire C. KLIKPATRIC, B. DE WITTE, A Coparative Framing of
Fundamental Rights Challenges to Social Crisis Measures in the Eurozone, in Euro-
pean Journal of Social Law, 2014, p. 2 ss.
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lita dell’Unione, quali quelle degli Stati membri e quali quelle dei cittadini
europei in questo processo di cambiamento. Porsi tale domanda & impor-
tante per comprendere quali misure sono utili per rafforzare la condivisione
della solidarieta sociale all’interno dei confini dell’Unione europea.

Utilizzando il prisma del diritto dell’Unione europea, il contributo ri-
spondera a questi interrogativi esaminando: la definizione di cittadinanza
sociale europea — la quale, differenziandosi dal concetto di cittadinanza
sociale nazionale sviluppata negli ordinamenti degli Stati membri, confi-
gura un insieme di prerogative che permette ai cittadini europei che fanno
uso della liberta di circolazione di accedere, a determinate condizioni e
senza discriminazioni basate sulla nazionalita, al sistema di welfare del
Paese membro ospitante — e il quadro giuridico sovranazionale nel quale
tale istituto ¢ inserito (Capitolo I); I’accesso al welfare per i cittadini euro-
pei che circolano sul territorio dell’Unione in base al loro contributo alla
produzione di ricchezza nel mercato unico (Capitolo II); I’accesso ai be-
nefici destinati al sostegno per il proseguimento degli studi superiore per
i cittadini europei che intendono intraprendere una esperienza di studio in
uno Stato membro diverso da quello di origine (Capitolo III); ’accesso alle
cure transnazionali da parte dei pazienti europei (Capitolo IV). Infine, si
procedera a riassumere i cambiamenti principali apportati dalla crisi econo-
mica e proporre alcune soluzioni — anche con ’ausilio di dottrina politolo-
gica — per rafforzare la cittadinanza sociale europea (Capitolo V).



