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Salvatore Lo Monaco

ARGOMENTAZIONI STORICHE E 
PROSPETTIVE LIBERALI DELLA 
CITTADINANZA EUROPEA*

Sommario: 1. Premessa. – 2. La cittadinanza romana e la constitutio Antoni-
niana. – 3. La proposta ufficiale della Spagna per una cittadinanza europea. 
– 4. Lo status del cittadino UE e l’approccio della Corte di Giustizia europea. 
– 5. Cittadinanza nazionale e cittadinanza UE: problemi e prospettive.

1. Premessa

Il concetto di cittadinanza europea sembrerebbe oggi, per 
così dire, ‘acquisito’. 

Nondimeno, la sua origine storica e la sua contemporanea 
essenza sfuggono ai più. 

L’indagine sul relativo tema sarà sviluppata presentando 
sin dalle prime battute un interessante ed essenziale excursus 
storico, per indagare sulle radici, e dunque meglio comprende-
re quale fosse il significato originariamente attribuito al con-
cetto di ‘cittadinanza’, il suo archetipo, e perché, e come, si sia 
arrivati ad istituire quella europea, ripercorrendo le principa-
li tappe della trasformazione del singolo soggetto da homo oe-
conomicus a cittadino europeo; soffermandosi sulla proposta 
di cittadinanza europea elaborata dalla delegazione spagnola 
in seno alla conferenza intergovernativa del 1990, si giungerà 
sino alla contemporaneità, alla consapevolezza di tale status 
e/o alla sua cosciente fruizione da parte dei legittimi titolari.

A partire dall’esame de la propuesta oficial de España del 
’90 è necessario immaginare lo status del cittadino europeo co-
me un lungo percorso, spesso costellato di ostacoli e impedi-
menti, tutt’oggi in continuo sviluppo, aggiornamento e modifi-

* Contributo sottoposto a valutazione.
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cazione, manifesto dello «status cui dovrebbe aspirare ciascun 
cittadino di ciascuno degli Stati membri dell’Unione» 1, i cui 
contenuti e i cui contorni sono definiti oggigiorno tanto dalle 
pronunce della Corte di Giustizia europea (come si vedrà più 
avanti durante il corso del §4) quanto dall’operato di ciascu-
no Stato membro dell’Unione, in una continua cooperazione 
tra gli stessi organi, i quali ora interagiscono al fine di poten-
ziare la sfera giuridica del cittadino europeo, talvolta invece 
giungono ad una stasi, necessaria da superare con le pronunce 
della CGE idonee a conferire significato alle azioni intrapre-
se dall’Unione Europea in prospettiva di un comune sviluppo.

2. La cittadinanza romana e la constitutio Antoniniana

Ci si interroga su quale sia la fase della storia dell’uomo in 
cui individuare la genesi del concetto di cittadinanza, quale 
sia cioè il suo storico archetipo.

A parere di chi scrive questa fase è ascrivibile all’era 
dell’Impero romano, precisamente all’anno 212 d.C., anno in 
cui l’imperatore Antonino Caracalla riconobbe la cittadinan-
za romana a tutti gli abitanti all’interno dell’Impero con le se-
guenti parole: «Accordo a tutti gli abitanti dell’Impero la cit-
tadinanza romana e nessuno rimanga fuori da una civitas, ad 
eccezione dei dediticii» 2.

Un Impero in continua ed irrefrenabile estensione quale fu 
quello romano era chiaramente sottoposto a crescenti spese 
militari per la difesa dei propri confini, spese che necessitava-
no di ingenti proventi a cui non potevano più farvi fronte i so-
li cittadini dell’Urbs. 

Da ciò si evince quella che per la maggior parte degli studio-
si della materia appare la ragione fondamentale che giustificò 
l’emissione dell’editto: l’aspetto fiscale della civitas 3, derivan-

1 Principio affermato per la prima volta dalla Corte di Giustizia europea 
nella sentenza Grzelczyk del 20 settembre 2001.

2 Constitutio Antoniniana, Papiro di Giessen, 40,7-9. 
3 Analisi dedotta da disparati studi e da numerose fonti, quella più pun-

tuale in merito è quella rinvenuta in La cittadinanza romana in età imperiale 
(secoli I-III d.C.). Una sintesi, a cura di V. marotta, Torino, 2009.
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te dalle spese di mantenimento dell’esercito romano; Caracal-
la allora approfittò della situazione, e, sfruttando il contesto 
politico/sociale, che già tendeva ad una progressiva integra-
zione, concesse la cittadinanza a tutti i sudditi, estendendo 
anche sui neo cittadini la tassazione della vicesima heredita-
tum e della vicesima libertatis, necessarie al finanziamento 
delle forze armate e a rimpinguare le casse dello Stato. 

Questo aspetto permette in realtà di individuare un vero e 
proprio atto demagogico nella constitutio Antoniniana, secon-
do il quale ogni soggetto, ogni lavoratore, ogni contadino, ogni 
cittadino romano fosse giuridicamente omologato ad un uni-
co apparato statale e centrale, autocraticamente retto; il tri-
buto diviene, dunque, in primo luogo un fenomeno produtti-
vo di status.

Si tenga a mente come in realtà già alla fine del II secolo il 
diritto di cittadinanza fosse concreto in Italia, così come nel-
le Gallie, in Africa e in parte anche Egitto 4, dunque ne conse-
gue che in un contesto simile la constitutio Antoniniana non 
fu percepita come un atto rivoluzionario ma come un forma-
le riconoscimento di una situazione già assodata, la cui unica 
efficacia fu quella di unificare e ufficializzare la legislazione 
in materia, in virtù dell’individuazione di una communis pa-
tria, Roma.

Potrebbe a questo punto ritenersi che per i contemporanei 
della constitutio il suo impatto fu quasi impercettibile, tutta-
via stessa cosa non può dirsi dell’immagine delineata dalla 
storiografia posteriore che ne contempla la grandezza e l’inno-
vazione; l’editto fu infatti oggetto di rivalutazione durante il 
corso del IV secolo d.C. 

Inizia successivamente a delinearsi una visione della con-
stitutio Antoniniana secondo la filosofia stoica e secondo una 
concezione squisitamente cosmopolita. Secondo la concezio-
ne cosmopolita infatti l’Impero romano si sarebbe primordial-
mente costituito attraverso azioni belliche e forgiatosi grazie 
alla forza delle armi, tuttavia tale originaria conformazione 
lascia successivamente i riflettori alla forza del logos e allo 

4 Cfr. G. Valditara, Diritto Pubblico Romano, Torino, 2013, p. 342. 
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splendore che la civitas stessa avrebbe potuto ottenere trami-
te l’impiego del ius 5.

In quest’ottica l’editto di Caracalla possiede una forte cari-
ca di innovazione che ci permette di parlare per la prima volta 
di una cittadinanza aperta: l’idea centrale di Roma come cum-
munis patria identifica l’obiettivo degli sforzi di integrazione 
dell’impero, che mirano al superamento delle diversità che si 
frappongono nel godimento di eguali diritti ed eguali oneri a 
tutti i cittadini, pur mantenendo salva l’identità e la prove-
nienza di ognuno di essi. Ciò a cui l’editto punterebbe è il su-
peramento di una condizione identitaria, statica e chiusa del-
la società (concezione tipica del passato 6), rendendo indiretta-
mente i cittadini romani pionieri di un concetto che sarà il ful-
cro del tema dell’integrazione dei popoli per tutto il mondo e 
in tutte le epoche future: l’unità nella diversità 7.

Dal IV secolo d.C. l’editto dell’imperatore Severo appare, 
non solo il semplice documento che ufficializza lo stato attuale 
delle cose all’interno dell’Impero, ma anche un manifesto glo-
balmente fondamentale per lo status del neocittadino romano. 

Il cittadino qui non è semplicemente sottoposto all’autorità 
dell’imperatore, questi è membro della società, è soggetto in-
tegrato nella societas 8 e che opera affinché questa funzioni, 
cercando di ridurre le distanze culturali e giuridiche davan-
ti alle quali la Roma del III secolo necessariamente si trovò. 

Sulla base, dunque, delle valutazioni della storiografia suc-
cessiva alla constitutio il cittadino romano post-editto appa-
re un membro necessario e funzionale alla società, essenziale 
per delineare un tipo di cittadinanza aperta. L’identificazione 
di una patria comune infatti permette a tutti i soggetti dislo-

5 Cfr. C. Corbo, Constitutio Antoniniana. Ius, Philosophia, Religio, Na-
poli, 2013. 

6 Con ‘passato’ qui mi riferisco ad una concezione essenzialmente diffusa 
in età repubblicana.

7 Cfr. C. Corbo, Constitutio Antoniniana. Ius, Philosophia, Religio, cit., 
p. 17.

8 Il cittadino romano non è più solo il diretto discendente da una gens 
romana o il residente a Roma, il peregrino a cui l’imperatore concede la cit-
tadinanza o lo schiavo manomesso meritevole: dal 212 d.C. in poi l’abitante 
dell’Impero è cittadino romano, con tutto ciò che ne deriva.
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cati all’interno dell’Impero di creare e alimentare l’ideologia 
di una comune appartenenza, della possibilità cioè di annul-
lare qualunque distinzione e considerarsi uguali, a tal punto 
che, nonostante la volontà di Roma di mantenere alcuni trat-
ti identitari in comuni e province dell’Impero, fu progressiva-
mente lo stesso mondo provinciale a richiedere l’estensione 
del diritto romano sul proprio territorio.

Si noti una stringente somiglianza tra la conseguenza 
dell’editto (abitante dell’Impero uguale cittadino romano) e 
il concetto moderno secondo il quale la cittadinanza europea 
completi, e non sostituisca, quella nazionale (cittadino di uno 
Stato membro dell’Unione Europea uguale cittadino europeo). 

Seppur per ragioni storiche diverse, tanto il cittadino abi-
tante dell’Impero romano post-editto, quanto il cittadino di 
uno Stato membro dell’Unione Europea oggi, si trova social-
mente e giuridicamente inglobato in una civitas che, partendo 
dalla originaria prossimità dei propri confini, si espande inge-
nerando la graduale commistione di popoli e culture diverse.

Da qui in poi si possono delineare forti sviluppi in campo 
sociale per l’umanità intera, sviluppi che talvolta sfociano in 
dure rimostranze di xenofobia, distanze culturali, guerre per 
la sopraffazione di popoli su altri, ma altre volte si giunge in-
vece a punti di contatto ed esiti positivi di commistione cultu-
rale e/o sociale, pur con varie difficoltà e sullo sfondo del de-
corso di migliaia di anni; in questo ampio quadro di certo la 
constitutio Antoniniana rappresenta il punto di partenza so-
ciale da cui iniziare a tracciare un’interessante e dettagliata 
indagine sull’evoluzione del concetto di cittadinanza lato sen-
su, fino all’istituzione della cittadinanza europea nel 1992 e 
sul significato che questa ha per i suoi contemporanei, signi-
ficato forse ormai obsoleto per i più, ma in realtà mai così at-
tuale.
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3. La proposta ufficiale della Spagna per una cittadinanza 
europea

La cittadinanza dell’Unione appare come un fenomeno dal 
carattere liberale e progressista, originatasi dalla volontà di 
far convergere la condizione di cittadino di ogni singolo Stato 
membro dell’Unione in una realtà sovranazionale. 

Seppur tale dimensione mostrò fin dalla sua genesi inte-
ressi di natura meramente economica, il risultato ottenuto 
dall’intesa tra il nuovo status di cittadinanza UE e i principi 
‘classici’ su cui si è costituita l’organizzazione sovranazionale 
europea è straordinario ed innovativo.

La storia ci mostra in che misura la qualità di cittadino sia 
imprescindibilmente legata alla fisionomia delle poleis greco-
romane, all’interno delle quali (come osservato nel § preceden-
te) era essenziale vantare tale qualità per acquisire persona-
lità giuridica e assumere dunque diritti e doveri; allo stesso 
modo l’attuale concezione di cittadinanza condivide il nucleo 
essenziale di tale classica conformazione nella parte in cui ri-
conosce lo status civitatis del singolo nei confronti di una deli-
neata comunità politica d’appartenenza.

Orbene, a proposito della dimensione eminentemente co-
munitaria si osservi come la nozione di cittadinanza collezioni 
numerosi antecedenti. 

Fin dal principio infatti la Comunità Europea ha rivolto 
le sue priorità verso la costituzione di uno spazio comune es-
senzialmente economico 9, con effetti diretti nei confronti dei 
soggetti economicamente attivi, ciò nondimeno trascurando 
la condizione dei cittadini in quanto tali; sebbene successiva-
mente nel corso degli anni vi siano state disparate proposte 
tendenti ad un protagonismo dei cittadini queste non hanno 
però condotto a collocare lo stesso cittadino al centro dello svi-

9 A partire dal 25 marzo 1957 con la firma del Trattato istitutivo della 
Comunità Economica Europea, a Roma, i sei paesi fondatori (Italia, Francia, 
Germania, Paesi Bassi, Belgio e Lussemburgo) decisero l’abolizione dei dazi 
doganali ponendo le basi per la nascita di un mercato comune; in tal modo si 
pose al centro di questo nuovo contesto commerciale e politico la libertà di cir-
colazione e di soggiorno.
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luppo progressista della Comunità, la quale rimane ancorata 
ad una visione dello ‘straniero privilegiato’ 10. 

Nella decade degli anni 80 si tentò di formare una ‘coscien-
za europea’ meritevole di aver accostato il concetto di cittadi-
nanza per la prima volta direttamente ai suoi titolari, i cit-
tadini; tale status e i diritti che ne derivano sembrano essere 
adesso all’immediata portata dei singoli cittadini di ciascuno 
Stato membro piuttosto che rilegati eminentemente alle loro 
alte sfere politiche.

Ciononostante, però, allo stato attuale la cittadinanza UE 
vanta una portata più ampia, capace di superare il piano ide-
ale e di riconoscere nella sfera giuridica dei suoi beneficiari 
un’ampia gamma di diritti, aggiungendosi a quelli già ricono-
sciuti ai singoli cittadini nazionali. Sicché, al principio degli 
anni ’90 – nella cornice di un periodo in cui era in particola-
re fermento il concetto di Unione politica più che di Comuni-
tà intesa come mercato – arrivò con puntuale accuratezza la 
propuesta oficial de España: Hacia una Ciudadanía europea.

Durante la conferenza intergovernativa sull’Unione politi-
ca del 1990 la delegazione spagnola presentò la propria propo-
sta attraverso un testo articolato, che consisteva nell’inclusio-
ne di un nuovo titolo all’interno del TCE, dotato di 10 articoli; 
il cuore della proposta mirava alla realizzazione di un’Unione 
politica, tenendo conto e valorizzando proprio i diritti del cit-
tadino europeo.

La delegación española con la definizione di ‘cittadino 
dell’Unione’ si riferisce ad una platea formata da tutti quei 
soggetti beneficiari in primis della cittadinanza di uno Stato 
membro dell’Unione Europea, poiché il contenuto sostanzia-
le della stessa proposta in primo luogo garantisce una prote-
zione a livello comunitario dei diritti fondamentali proprio in 
favore dei cittadini europei, con riferimento alla convenzione 
del Consiglio d’Europa del 1950; in secondo luogo introduce 
un elemento dinamico stabilendo che, nel tener conto dell’am-

10 L’espressione “extranjero privilegiado” a proposito della cittadinanza 
dell’Unione Europea è ripresa dall’analisi dedotta all’interno de la Revista 
de instituciones europeas, Propuesta oficial de España, 1991, 1, ottobre 1990, 
p. 333.
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pia gamma di diritti e doveri dei cittadini, l’Unione dovrà pro-
muovere l’uguaglianza di opportunità e il continuo sviluppo 
delle proprie risorse partendo dal divieto di discriminazione 
in base alla nazionalità disposto per ogni singolo Stato mem-
bro; inoltre la delegazione spagnola propone di inserire alcu-
ni diritti speciali in favore dei cittadini consistenti nella liber-
tà di circolazione e residenza su tutto il territorio dell’Unio-
ne, nella partecipazione politica sul territorio in cui il cittadi-
no elegge la propria residenza e nel diritto al suffragio attivo 
e passivo nelle elezioni comunali ed al Parlamento europeo. 
Infine, la proposta prevede la protezione del cittadino dell’U-
nione nel territorio di Paesi terzi, tanto per questa come per i 
singoli Stati membri, contemplando la creazione di un Media-
tore in ciascuno Stato membro che si occupi dell’assistenza e 
del supporto del cittadino dinnanzi alle autorità UE e dei ri-
spettivi Stati membri. 

Il primo triennio degli anni ’90 è caratterizzato da un flori-
do progressismo in chiave politica e sociale sul fronte europeo. 
In una fase in cui infatti si creeranno le basi per la trasforma-
zione della Comunità Economia Europea in Comunità Euro-
pea (CE), certamente tramite Maastricht, la Spagna avanza 
una proposta di cittadinanza europea che supera la concezio-
ne, fino a quel momento imperante, di Comunità come merca-
to, poiché di fatto non si può essere cittadini di un mercato, lo 
si può essere invece di un ente politico quale si accingeva a di-
venire la Comunità Europea tramite l’ormai prossimo Tratta-
to di Maastricht e il sistema dei tre pilastri dell’Unione Euro-
pea: la proposta spagnola contemplava l’inquadramento spe-
cifico degli aspetti generali della stessa cittadinanza europea 
come uno dei tre pilastri della futura Unione, a fondamento 
della sua legittimità democratica; «el concepto y contenido de 
la ciudadanía se concibe dentro del contexto de una dimensión 
evolutiva y como un elemento que debe impegnar todas las po-
liticas de la Unión» 11.

11 Conferencia intergubernamental sobre la Unión Politica: Propuesta 
sobre Ciudadanía Europea, Revista española de derecho internacional, 43, 
1991, 1, p. 263.
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La creazione di un’Unione, dotata anche di una politica 
estera e della gestione di una sicurezza comune, trasforma ra-
dicalmente le precedenti prospettive comunitarie, spingendo 
necessariamente verso la creazione di uno spazio comune ed 
integrato, in cui al centro vi sia proprio il cittadino europeo.

Ecco allora che il nucleo della proposta della ciudadanía 
europea configura una cittadinanza dell’Unione politica con-
cepita come vero e proprio status comune dei cittadini di ogni 
singolo Stato membro, i quali titolari di tale status sono al 
contempo titolari di specifici diritti e doveri entro l’ambito 
dell’Unione, e proprio entro i medesimi ‘confini’ tali diritti do-
vranno essere tutelati. 

Ciò che viene avanzato dallo Stato spagnolo è un concetto 
dinamico di cittadinanza europea tanto quanto quello di Unio-
ne Europea stessa: gli obiettivi cui tende progressivamente 
l’Unione 12 saranno gli stessi che in maniera direttamente pro-
porzionale fortificheranno la condizione di cittadino UE.

Proprio a partire dal 1990 la cittadinanza in chiave euro-
pea si fa portatrice di una terza ed innovativa sfera di diritti 
e doveri rispetto a quelli già legittimati a livello comunitario, 
ciò senza mettere in discussione e compromettere l’erogazione 
della cittadinanza dei singoli Stati membri, i quali rimangono 
esclusivamente competenti ai fini dell’attribuzione. 

La cittadinanza europea deriva direttamente, dunque, da 
quella concessa dagli Stati membri: «la ciudadanía sería, con 
carácter general, una condición jurídica de todos y solo de los 
que sean nacionales de los Estados miembros. Como conse-
cuencia de ello, aparece otro de sus caracteres fundamentales: 
el ser derivada, pues su determinación es competencia exclu-
siva de los Estados miembros. Quiere decir que la ciudadanía 
de primer grado propia de los nacionales de los Estados mi-
embros arrastra automáticamente la ciudadanía de la Unión 

12 Per obiettivi dell’Unione si fa riferimento a tutti i programmi e i punti 
di accordo sulla programmazione europea in tema di sviluppo a lungo termi-
ne in ambito sociale e di integrazione, di coesione, in ambito politico ed eco-
nomico.



Salvatore Lo Monaco

338

y que esta última vendrá definida necesariamente por las di-
stintas legislaciones internas de los Estados miembros» 13.

Una tale fisionomia della cittadinanza europea, insieme al-
la quasi naturale e straordinaria evoluzione della Comunità 
Europea in Unione Europea, permette di superare lo status 
precedentemente definito dello straniero privilegiato, consa-
crando quello di cittadino UE. 

Di più. Si noti come in seno alla sua originaria proposta il 
governo spagnolo identifichi un’innata peculiarità della ciu-
dadanía europea, vale a dire la sua doppia dimensione, giuri-
dica e politica, in quanto questa possa simultaneamente rap-
presentare il titolo di appartenenza ad un preciso ente politi-
co (Stato), tanto quanto una qualità della persona, uno status, 
da cui derivano diritti e doveri per il suo titolare; da un lato 
si presenta come fattore determinante per l’appartenenza al-
la popolazione della singola comunità, dal versante politico 
la cittadinanza appare invece come un vincolo esistente tra 
il singolo soggetto e l’Unione Europea, vincolo che si basa, co-
me già ribadito, sulla titolarità della cittadinanza di uno de-
gli Stati membri. 

Da ciò deriva un’inscindibile interazione tra la cittadinan-
za europea e la concretizzazione di un’Unione politica che si 
misura in base al maggiore o minore contenuto politico che 
si attribuisce a tale status civitatis, il quale ultimo dipende-
rà di certo dal valore politico di cui si intende investire l’Unio-
ne Europea.

Da semplice proposta la cittadinanza UE viene formalmen-
te istituita su tutto il territorio dell’Unione europea per mezzo 
del Trattato di Maastricht del 1992, diverrà di lì in poi uno dei 
tre pilastri dell’Unione stessa, elemento fondamentale per la 
credibilità della tanto osannata Unione politica nei confronti 
dell’opinione pubblica e condizione essenziale per garantire il 
corretto funzionamento dei suoi elementi costitutivi, «ya que 

13 I. blázquez rodríGuez, La Ciudadanía Europea: Una aproximación a 
su significado y alcance desde el tratado de Maastricht hasta el tratado por el 
que se instituye una Constitución para Europa, in Revista Jurídica (UCES), 
2005, 9, pp. 144-145.
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el ciudadano europeo es el fundamento mismo de su legitimi-
dad democratica» 14.

Lo stesso Trattato del 1992 non solo ebbe il fondamenta-
le merito di aver formalmente istituito lo status di cittadinan-
za europea, ma anche il pregio di aver collegato proprio a tale 
nuovo status il godimento del diritto da parte del cittadino di 
«circolare e soggiornare liberamente nel territorio degli Stati 
membri» 15: il godimento di tale libertà riconosciuta dapprima 
esclusivamente a quei soggetti definiti come economicamente 
attivi o rilevanti subisce dunque una prima storica svolta, as-
sumendo di lì in poi come presupposto proprio il godimento del 
nuovo status di cittadino europeo.

Si noti a questo punto come e quanto la cittadinanza eu-
ropea non rappresenti un costrutto a sé stante, distaccato da 
altre tipologie di diritti riconosciuti nel tempo dalla CE pri-
ma e dall’UE dopo, anzi, la cittadinanza europea rappresenta 
il frutto dell’evoluzione e della sintetizzazione di tutte le con-
quiste del nuovo ‘popolo europeo’, e in tale contesto proprio la 
libertà di circolazione e di soggiorno ne rappresenta il nucleo 
essenziale; di ciò ne è testimonianza il comportamento degli 
Stati membri, i quali concessero gradualmente sempre più di-
ritti e ‘privilegi’ nei confronti dei cittadini che potevano gode-
re di una tale libertà di circolazione, addivenendo in via defi-
nitiva alla creazione di una condizione che potesse unificare 
quanto condiviso dalla quasi maggioranza degli Stati e al rico-
noscimento di un medesimo trattamento giuridico 16.

A partire da Maastricht in poi muta anche il ruolo del sin-
golo individuo (cittadino), inquadrato adesso sotto la luce del 
protagonista di un innovativo sentimento di integrazione eu-
ropea.

14 Revista de instituciones europeas, Propuesta oficial de España, cit., p. 
338.

15 Ex art. 21 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (prece-
dentemente articolo 18 del TCE).

16 Analisi dedotta a partire dall’opera di C. morViduCCi, I diritti dei citta-
dini europei, Torino, 20173, all’interno del capitolo V (Oggetto e fonti prima-
rie e derivate della libertà. di circolazione e di soggiorno) e dalla sentenza Gr-
zelczyk del 20 settembre 2001.
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Agli albori degli anni ’90, al suo primo stadio, l’istituzione 
di una cittadinanza europea sembra rappresentare un punto 
di arrivo e di conferma per quel processo già avviato dalla de-
legazione spagnola e allo stesso tempo questa rappresentò il 
presupposto per rafforzare il rapporto intercorrente tra i sin-
goli Stati membri e l’Unione, suggellando il ruolo del singolo 
cittadino.

Ricalcando interamente la proposta della delegación 
española di appena 2 anni prima, per la prima volta il Trat-
tato di Maastricht disponeva: «È istituita una cittadinanza 
dell’Unione. È cittadino dell’Unione chiunque abbia la cittadi-
nanza di uno Stato membro» 17.

4. Lo status del cittadino UE e l’approccio della Corte di  
Giustizia europea

La giurisprudenza comunitaria inizia a divenire copiosa 
nei primi anni dall’istituzione della cittadinanza UE e utile 
alle legislazioni dei singoli Stati membri, tanto da portare nei 
successivi anni ad ampliare la previsione dello stesso artico-
lo 8 del Trattato di Maastricht, disponendo delle modificazio-
ni nei successivi Trattati dell’Unione Europea, fino a Lisbona.

Bisognerà aspettare infatti il 2007 e le decisioni di Lisbona 
per avere un assetto (temporaneamente) definitivo, più chiaro 
e schematico della disciplina riguardante la cittadinanza UE, 
senza che, per altro, ne vengano modificati i presupposti per 
l’attribuzione rispetto ai precedenti Trattati. 

Una parte della dottrina – a cui chi scrive aderisce – ritie-
ne che a partire dalla firma del Trattato di Lisbona si inaugu-
ri l’inizio di un percorso di autonomia della cittadinanza eu-
ropea e dello status che ne discende per il cittadino europeo 18: 
di lì in poi la cittadinanza dell’Unione infatti non appare più 

17 Ex articolo 8A, comma 1, Trattato di Maastricht o Trattato sull’Unione 
Europea (TUE), 7 febbraio 1992.

18 Si vedano per esempio le riflessioni di e. triGGiani, L’Unione europea 
secondo la riforma di Lisbona, Bari, 2008.
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legata in maniera indefettibilmente esclusiva alla cittadinan-
za nazionale e ai suoi sviluppi (come lo era stata invece fino a 
quel momento in vigenza dell’articolo 17 del Trattato di Am-
sterdam del 1997), piuttosto, una volta acquisita, iniziava a 
vantare un profilo autonomo rispetto a quest’ultima.

Occorre a questo punto fare una precisazione.
La mutazione della natura e del ruolo della cittadinan-

za europea, che da complementare diviene aggiuntiva rispet-
to a quella nazionale, non comporta in ogni caso il venir me-
no del requisito essenziale disposto a partire dal Trattato di 
Maastricht, e prima ancora dalla proposta della delegación 
española del ‘90, ossia il possesso della cittadinanza di uno 
Stato membro; tuttavia, proprio l’accostamento dell’aggettivo 
‘aggiuntiva’ alla cittadinanza dell’Unione permette di identi-
ficare il raggiungimento di uno status differente, nuovo, e sot-
toposto ad una diretta amministrazione da parte delle norme 
del diritto comunitario.

Per chiarire: il già cittadino di uno Stato membro dell’U-
nione Europea diviene automaticamente cittadino europeo a 
norma dell’articolo 20 TFUE e dell’articolo 9 TUE, la cittadi-
nanza UE dal canto suo, una volta acquisita in osservanza dei 
Trattati, segue un percorso proprio, parallelo a quello della 
cittadinanza nazionale, a cui, occorre ribadire, si aggiunge e 
non si sostituisce.

La cittadinanza UE inizia a divenire tangibile. Ciò compor-
tò chiaramente un graduale adattamento della giurispruden-
za comunitaria e dei singoli Stati a questo nuovo status. Que-
sto adattamento non fu tuttavia immediato e senza problemi: 
in primo luogo le difficoltà furono quelle relative alla regole e 
ai requisiti in base ai quali concedere la cittadinanza di uno 
Stato membro (ancora aperta tutt’oggi la discussione in me-
rito), nella prospettiva di acquisire lo status di cittadino eu-
ropeo; a tal proposito furono decisive alcune pronunce della 
Corte di Giustizia europea fin dai primi anni, basti pensare 
al caso Micheletti dello stesso 1992 19, alla successiva senten-

19 Cfr. Sentenza della Corte di Giustizia europea del 7 luglio 1992, cau-
sa 369/90.
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za Baumbast del 2002, fino ad arrivare al caso Rottmann 20, e 
ai casi in materia di cittadinanza dell’Unione e diritti umani, 
quali Zhu e Chen del 2004 e Zambrano 21, definito dalla giuri-
sprudenza come una ‘rivoluzione copernicana’ in tema di cit-
tadinanza UE.

Orbene, la Corte di Giustizia europea ha mantenuto ne-
gli anni un approccio cauto nei confronti della trattazione dei 
casi concernenti la cittadinanza UE, e ciò, si può sussumere, 
probabilmente per mantenere una forma di consenso tra i va-
ri Stati membri proprio sul tema della cittadinanza dell’Unio-
ne, rifiutando di compiere lunghi salti, schierandosi invece ap-
pannaggio di un graduale approccio «stone by stone» 22.

Non a caso il lavoro della Corte muove i suoi primi fonda-
mentali passi proprio con il caso Rottmann, a partire dal qua-
le inizia a delinearsi una sorta di emancipazione del cittadino 
UE dai suoi originari limiti, e proprio da ciò la Corte confer-
merà che quello del cittadino dell’Unione Europea deve essere 
lo «status cui dovrebbe aspirare ciascun cittadino di ogni sin-
golo Stato membro» – principio espresso dalla Corte di Giusti-
zia europea nella sentenza Grzelczyk 23 del 20 settembre 2001 
–; tale conclusione genererà le coordinate fondamentali per il 
futuro lavoro dell’organo giudiziario dell’Unione e il filo con-
duttore per la trattazione delle successive sentenze in ambito 
di cittadinanza UE, tanto che nell’analisi del successivo caso 
Zambrano si nota che «However, the ruling of the ECJ in Ruiz 
Zambrano did not come ‘out of the blue’, but it draws on the 
previous ruling of the ECJ in Rottmann. As a matter of fact, 

20 Cfr. Sentenza della Corte di Giustizia europea del 2 marzo 2010, cau-
sa C-135/08, Janko Rottmann v. Freistaat Bayern. A proposito della sentenza 
in esame si tengano a mente le parole di Koean Lenaerts: «Rottmann thus set 
the founding stone that paved the way towards the emancipation of EU citi-
zenship from the limits inherent in its free movement origins».

21 Cfr. C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano v. Office National de l’Emploi.
22 K. lenaertS, EU citizenship and the European Court of Justice’s ‘stone-

by-stone’ approach, in International Comparative Jurisprudence, 20151, pp. 
1-10.

23 Cfr. Rudy Grzelczyk v. Centre public d’aide sociale d’Ottignies Louvain 
la Neuve, causa C184/99.
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in the key passage of Ruiz Zambrano, i.e., paragraph 42, the 
ECJ itself refers to Rottmann» 24.

La Corte di Giustizia lascia, con il caso Zambrano, impor-
tanti questioni irrisolte nella prospettiva della cittadinanza 
UE, questo non poiché si è deciso di evitare di dare soluzioni 
alle difficoltose questioni di matrice politica, anzi, si è aperta-
mente optato per analizzarle e affrontarle allorquando l’ana-
lisi dei casi concreti lo avrebbe espressamente richiesto; ciò si 
è già verificato nel caso McCarthy del 2011 e nel caso Direci 
et al. del medesimo anno, a conferma del richiamato approc-
cio stone by stone.

Sono proprio i risultati attesi dalla Corte di Giustizia eu-
ropea nei primi decenni successivi all’introduzione della citta-
dinanza UE che hanno riempito di significato lo stesso status, 
basti pensare all’interazione tra cittadinanza nazionale e cit-
tadinanza UE in nome di un deprivation effect e ora di un im-
pending effect 25: muovendo dall’eredità lasciataci dai richia-
mati casi Zambrano e Direci, oltre che dal successivo Mr. O 
and Mrs. S. 26, la Corte osserva infatti che un effetto non esclu-
de necessariamente l’altro, e che questi siano anzi suscettibili 
di manifestarsi contemporaneamente in virtù di un principio 
di ‘reciproca dipendenza’.

Un’analisi cronologica dei sopracitati casi permette inol-
tre di individuare le coordinate del lavoro della giurispruden-
za UE in tema di cittadinanza europea, consacrando principi 
fondamentali come quello della relationship and dependency 
tra cittadino europeo minore e genitore (anche se quest’ultimo 

24 K. lenaertS, EU citizenship and the European Court of Justice’s ‘stone-
by-stone’ approach, cit., p. 2

25 Per deprivation effect si intende l’idea che i diritti afferenti allo status 
del cittadino europeo non dipendano dall’esistenza di confini transfrontalie-
ri e che le misure statali siano sufficienti a causare seri inconvenienti al go-
dimento dei diritti del cittadino UE; ciò che è stato definito come impending 
effect invece muove dall’idea per cui l’applicazione dei Trattati internaziona-
li (ovviamente in tema di cittadinanza UE) necessiti dell’esistenza di confini 
transfrontalieri, ma ciò comunque non implica che l’adozione di misure pret-
tamente nazionali infici il godimento o addirittura la perdita dei diritti appar-
tenenti al cittadino UE.

26 Cfr. O et al., cause C-356/11 e C-357/11, EU:C:2012:776.
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proveniente da uno Stato terzo e a cui viene negato il permes-
so di soggiorno nel territorio europeo, come osservato in Zhu 
e Chen, Zambrano, Alokpa et al. 27 e seguenti), in nome della 
tutela delle esigenze primarie dei figlio minore cittadino UE; 
ecco dunque che al centro dell’analisi della Corte si colloca 
l’interesse alla salvaguardia dei diritti fondamentali del cit-
tadino dell’Unione Europea, tanto a livello nazionale quanto 
a livello comunitario, nel rispetto della visione di cittadinan-
za UE avanzata dalla delegación española nel 1990 e nell’ot-
tica di una costante tutela e potenziamento degli articoli 20 e 
21 TFUE.

Se analizzati congiuntamente e, di nuovo, in modo cronolo-
gicamente graduale, si noterà come i casi già richiamati riveli-
no l’orientamento scientemente adottato dalla Corte di Giusti-
zia europea in materia di cittadinanza UE, tutt’altro che inco-
erente e, anzi, aperto all’esperienza degli avvenimenti concre-
ti e/o dei problemi interpretativi; i casi Zhu e Chen, Rottmann, 
Zambrano, McCarthy, Direci, Lida, Mr. O and Mrs. S., Yme-
raga e Alokpa danno testimonianza di un approccio costituito-
si progressivamente, realizzatosi pronuncia dopo pronuncia, a 
dimostrazione del fatto che «the life of the law [on the EU ci-
tizenship] has not been logic; it has been experiencing» 28, e ciò 
trova ulteriore conferma nel tempo con la più recente pronun-
cia della CGE dello scorso 12 marzo 2019 in merito alla perdi-
ta ipso iure della cittadinanza di uno Stato membro e della cit-
tadinanza dell’Unione, esaminata nel caso Tjebbes 29. 

27 Cfr. Alokpa et al., causa C-86/12, EU:C:2013:645. Così come nel caso 
Zhu e Chen nel caso Alopka et al. una madre, cittadina di uno Stato terzo 
(Togo) e residente irregolarmente in un Paese UE (Lussemburgo), legale re-
sponsabile di due figli minori e cittadini UE (poiché cittadini francesi), fu resa 
titolare del diritto di residenza nello Stato ospitante per far fronte e tutelare 
i bisogni primari dei figli minori cittadini UE, evitando di ledere i diritti tute-
lati dall’articolo 21 TFUE.

28 O.W. HolmeS, The common law, John Harvard Library, Massachusetts, 
2009.

29 Cfr. M.G. Tjebbes and Others v Minister van Buitenlandse Zaken, cau-
sa C-221/2017.
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5. Cittadinanza nazionale e cittadinanza UE: problemi e pro-
spettive

Quello della cittadinanza nazionale è un tema molto sensi-
bile dal punto di vista politico, economico e giuridico, oggi par-
ticolarmente sentito anche alla luce dell’importante fenomeno 
migratorio che interessa l’Europa nel suo complesso.

A partire dall’epoca romana la cittadinanza rappresentò, 
come ribadito al principio, oltre che un’importante conquista 
sociale, un infallibile strumento utile ad arricchire le casse 
dello Stato, ma anche uno strumento per delineare quei cum-
fines propri degli Stati nazionali formatisi in Europa tra il 
Quattrocento e il Cinquecento, dunque rappresentò fino all’e-
poca moderna quel facile escamotage attraverso cui gli Stati 
riuscirono ad amministrare il popolo stanziato all’interno dei 
territori da questi controllati, riuscendo, al contempo, a con-
cedere ai cittadini i primi diritti fondamentali in epoche sto-
riche in cui degli stessi diritti vi era solo un confuso e primor-
diale contorno.

La situazione giunge ad una storica svolta con le conquiste 
in ambito comunitario/europeo, a partire dall’avvento della 
CECA sino a giungere all’Unione Europea intesa come Unio-
ne politica, la quale pone al centro un comune sentimento di 
integrazione, il cui immediato risultato fu quello di ridurre 
l’austerità degli Stati nazionali sui propri cittadini, traccian-
do un percorso di tolleranza da seguire all’unisono; cionondi-
meno tutto ciò creò delle complicazioni, non a livello europeo 
ma a livello statale, irrigidendo la posizione degli Stati stessi.

Se infatti un equilibrio e un accordo interstatale si rag-
giunse per ciò che concerne l’istituzione della cittadinanza 
dell’Unione europea, stessa cosa non può dirsi invece in rela-
zione ai modi di acquisto delle singole cittadinanze statali dei 
Paesi membri dell’Unione.

Da un attento studio, così come semplicemente per mezzo 
dei mass media, si percepisce come e quanto sia frastagliato il 
panorama europeo in ordine alla concessione della cittadinan-
za nazionale, in assenza di un criterio univoco utile per la con-
cessione tra i vari Stati membri; situazione in grado, oggi, di 
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pregiudicare i precetti della stessa cittadinanza europea, ali-
mentando oltremodo le problematiche legate al tema dell’im-
migrazione. Si noterà infatti il diritto alla cittadinanza acqui-
sito talora per ius sanguinis, come per altro prevede l’ordina-
mento italiano 30 e la maggior parte degli Stati europei (diffe-
renziandosi gli uni dagli altri certo), altre volte invece tramite 
ius soli, sullo scorcio di una storica dicotomia, i cui principa-
li meriti sono quelli di alimentare rigidi contrasti politici e di-
plomatici tra i diversi Stati europei ed extra-europei, e di ren-
dere incerto e complesso ciò che dovrebbe invece essere imme-
diatamente accessibile.

Il cittadino belga, per fare un esempio, è al corrente della 
legislazione del proprio Stato in materia di cittadinanza na-
zionale, tuttavia ciò non equivale a una garanzia al di fuori 
del proprio Stato; qualora infatti decidesse di risiedere in uno 
Stato differente da quello di provenienza, e di richiederne suc-
cessivamente la cittadinanza, questi non potrà contare sulla 
richiamata consapevolezza, bensì si troverà sottoposto ad una 
legislazione in materia di erogazione della cittadinanza nazio-
nale con requisiti e condizioni altre rispetto a quelle stabilite 
in materia dalle autorità belghe. Tale configurata differenzia-
zione (più o meno pregnante tra i vari Stati membri) appare, 
dal punto di vista del cittadino, suscettibile di incertezze, dif-
ficoltà e talvolta anche di forti limitazioni alla possibilità di 
godere appieno dello status di cittadino nazionale, e, dunque, 
europeo.

A fronte di un’assoluta diversificazione in materia di re-
quisiti utili alla concessione della cittadinanza nazionale tra 
gli Stati membri UE, il concetto stesso di cittadinanza euro-
pea risulterebbe conseguentemente lontano da un’immediata 
accessibilità; si profila dunque un concetto a metà strada tra 
l’essere assimilabile ad una pluralità di (singoli) nazionalismi 
fini a se stessi, e il divenire il punto di commistione di tutte le 
cittadinanze statali tra di loro interconnesse, utili e funziona-

30 In merito alla concessione della cittadinanza italiana si fa riferimento 
alla legge 91 del 1992.
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li ad azionare quei diritti garantiti al cittadino europeo a nor-
ma dell’articolo 20 TFUE e dell’articolo 9 TUE.

Il fatto che i Trattati dell’Unione Europea e le sentenze 
della Corte di Giustizia abbiano serbato la competenza esclu-
siva in relazione ai modi di acquisto e di perdita della cittadi-
nanza nazionale ai singoli Stati membri potrebbe, in qualche 
misura, giustificare un comportamento ‘autoritario’ dei singo-
li Stati nella concessione della stessa cittadinanza naziona-
le o, piuttosto, oggigiorno, ciò dovrebbe servire da monito per 
tutti gli Stati membri per addivenire ad una linea comune su 
questo delicato tema che possa permettere ai singoli soggetti 
di divenire cittadini nazionali di uno Stato alle stesse condi-
zioni di un altro Stato membro, con l’obiettivo di divenire così 
cittadino europeo?

Per rispondere in maniera costruttiva e in prospettiva di 
un progresso comune è necessario che si guardi più al fine che 
ai mezzi, muovendosi all’unisono verso il raggiungimento di 
quello status cui dovrebbe aspirare ciascun cittadino di ciascu-
no degli Stati membri dell’Unione ed eliminando frammenta-
zioni e diversificazioni nella scelta dei criteri utili alla conces-
sione della cittadinanza nazionale all’interno dei vari Stati; 
tale impulso proprio con il fine di rendere immediata e di raf-
forzare quella menzionata accessibilità allo status di cittadino 
europeo nell’interesse di tutti i cittadini di ogni singolo Stato 
membro, rappresentando questa via la forma più concreta di 
ottimizzazione del legame del singolo soggetto con il proprio 
Stato e con la rispettiva società in primis, e da qui con l’Unio-
ne europea vista proprio come unione di tutti gli Stati mem-
bri, dei loro cittadini e delle loro culture.

Allo stato attuale, muovendosi per il potenziamento di una 
società variegata, multiculturale, poliglotta e priva di marca-
ti confini quale viene rappresentata l’Unione europea, si re-
puta necessaria una concreta soluzione al problema della con-
cessione della cittadinanza di ciascuno Stato membro, comu-
ne denominatore per giungere allo status di cittadino europeo, 
superando datati criteri relegati ad un diritto di sangue o a un 
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diritto del suolo, forieri di lasciti storici 31 e non rispondenti al-
le attuali esigenze delle realtà statali, soprattutto in vista di 
un comune progresso e sviluppo.

Sulla questione della cittadinanza europea è opportuno la-
vorare ancora strenuamente affinché tale condizione divenga 
una pietra miliare nella costituzione di un’Europa dei popo-
li uniti, baluardo della salvaguardia dei diritti e delle libertà 
fondamentali degli uomini, puntando alla «incostituzionalità 
di ogni configurazione dell’altro come nemico» 32. Nel persegui-
mento di tale obiettivo si reputa determinante affrontare la 
tematica dell’attuale diversificazione in materia di erogazio-
ne della cittadinanza nazionale tra i vari Stati membri, con lo 
scopo di riempire di significato le azioni intraprese negli ulti-
mi decenni dall’Unione, dando un contributo al continuo per-
fezionamento della macchina europea, muovendo dalla storica 
eredità raccolta dalla constitutio Antoniniana e nel consolida-
mento del disegno di chi per primo ha introdotto la proposta 
di una cittadinanza UE dinnanzi agli altri Stati: «La Confe-
rencia debería abordar asimismo la necesidad de asegurar, de 
forma uniforme, los derechos humanos y las libertades funda-
mentales de las personas residentes en la Comunidad con in-
dependencia de su nacionalidad» 33.

31 La scelta in favore di uno ius sanguinis come criterio di concessione 
della cittadinanza italiana, per esempio, ha una matrice storica risalente agli 
obiettivi dell’Italia pre-unitaria, obiettivi oggi non più perseguibili, così come 
non possono essere perseguibili gli obiettivi degli Stati che adottano uno ius 
soli, considerando la collocazione geografica dello Stato italiano, terra pro-
messa per le migliaia di persone che giornalmente fuggono dal continente 
africano in cerca di fortuna e asilo; proprio per questo motivo infatti lo Sta-
to italiano dovrebbe mostrare maggior rigore e lungimiranza nella tematica 
che riguarda la concessione della cittadinanza nazionale, impegnandosi ad af-
frontare in maniera concreta la realtà delle cose, uniformando il proprio cor-
pus legislativo al progresso sociale nazionale ed europeo, sfruttando e diffon-
dendo le risorse che da sempre connotano lo Stato in questione: la cultura e 
l’istruzione.

32 l. euSebi, Dinnanzi all’«altro» che ci è problema: L’«incostituzionalità» 
di ogni configurazione dell’«altro» come nemico, in Archivio giuridico Filippo 
Serafini, 2009, 4, p. 433 ss.

33 Revista de instituciones europeas, Propuesta oficial de España, cit., p. 
334.



349

Abstract

Salvatore lo Monaco, Argomentazioni storiche e prospettive 
liberali della cittadinanza europea

Il seguente lavoro tratterà della cittadinanza dell’Unione Euro-
pea, occupandosi inizialmente del suo storico archetipo romano per ri-
salire alle motivazioni che portarono la Spagna a proporre per la pri-
ma volta l’idea di una cittadinanza europea in occasione del congres-
so di Dublino del 1990: quali furono le ragioni che spinsero la Spagna 
a concretizzare una tale visione progressista, liberale e sociale? Cosa 
implica oggi uno status aggiuntivo a quello nazionale, status ‘cui do-
vrebbe aspirare ciascun cittadino di ogni singolo Stato membro’? Il ri-
sultato odierno è coerente con il disegno spagnolo dei primi anni ’90? 
Si indagherà altresì sull’identificazione di un doppio status del citta-
dino, citando alcune delle sentenze chiave e i punti cruciali del Trat-
tato di Maastricht, tracciando il contemporaneo approccio della Cor-
te di Giustizia Europea in merito ai diritti del cittadino europeo; nel-
la parte conclusiva si rifletterà sulla questione dell’esistenza di diffe-
renti criteri utili al riconoscimento delle singole cittadinanze naziona-
li all’interno di ciascuno Stato membro (ius soli e ius sanguinis oggi), 
auspicando, in via definitiva, una soluzione giuridica comune e/o co-
munitaria finalizzata all’erogazione della cittadinanza europea a cia-
scun cittadino di ogni Stato membro in maniera egualitaria.

Parole chiave: cittadinanza europea, approccio CGE, prospettive 
comunitarie.
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Abstract

Salvatore lo Monaco, Historical arguments and liberal per-
spectives of the European citizenship

The following article deals with the citizenship of the European 
Union, initially analyzing its historic Roman archetype in order to 
trace the motivations that led Spain to propose, for the first time, the 
idea of a European citizenship during the Dublin conference in 1990: 
Which were the reasons that prompted Spain to put this progressive, 
liberal and social vision into practice? What does now entail an ad-
ditional status to the national one ‘which each citizen of each Mem-
ber State should aspire to’? Is the current situation consistent with 
the Spanish proposal of the early ’90s? Furthermore, a dual status 
for the citizen will also be investigated, with reference to some of the 
EU judgments and key points of the Maastricht Treaty, outlining the 
European Court of Justice’s contemporary approach about the rights 
of the European citizens; in the concluding part will be considered 
the question of the existence of different criteria for the recognition 
of every single national citizenship within each Member State (ius 
soli and ius sanguinis nowadays) by finally whishing a common and/
or communal legal solution for the granting of European citizenship 
to each citizen of each Member State in an equitable manner.

Keywords: European citizenship, ECJ approach, community per-
spectives.
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