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La frontiera interna della cittadinanza: limiti dell’Unione 
europea alla naturalizzazione basata sull’investimento 
 
 
Donatella del Vescovo* 
 
 
 
SOMMARIO: 1. Introduzione. – 2. La giurisprudenza rilevante sui limiti europei alla 

naturalizzazione accelerata. – 3. La vicenda all’origine del giudizio. – 4. Ratio decidendi: 
dalla «commercializzazione» della cittadinanza alla tutela dello statuto civico 
dell’appartenenza. – 5. Punti di forza e zone d’ombra della decisione della Corte: la tutela 
dell’integrità funzionale dello status unionale. – 6. La ricezione dottrinale della sentenza: 
tra costituzionalizzazione della cittadinanza europea e criticità del fondamento 
argomentativo. – 7. La cittadinanza tra i due sistemi europei di tutela dei diritti 
fondamentali: analisi comparata Corte di giustizia UE e Corte EDU. – 8. Implicazioni 
sistemiche per gli Stati membri: limiti sostanziali e margini residui. – 9. Conclusioni. 

 
 
1. Introduzione. 
 

La sentenza della Grande Sezione della Corte di giustizia UE del 29 aprile 2025, 
Commissione europea c. Repubblica di Malta, interviene in un’area tradizionalmente 
presidiata dalla sovranità statale, la determinazione delle condizioni di acquisto e perdita 
della cittadinanza, ponendo un vincolo sistemico alla sua concreta esplicazione alla luce 
dell’ordinamento dell’Unione europea1. 

In continuità con l’elaborazione giurisprudenziale che ha riconosciuto alla 
cittadinanza dell’Unione la natura di «status fondamentale dei cittadini degli Stati 
membri»2, la pronuncia chiarisce che l’attribuzione della cittadinanza nazionale, pur 
rientrando nella competenza esclusiva degli Stati membri, non può essere esercitata in 
modo da svuotare di significato lo status civitatis unionale né da comprometterne l’effetto 
utile3. 

Il contributo muove da una domanda di ricerca duplice. In primo luogo, si intende 
verificare se e in che misura dall’art. 20 TFUE, letto in combinato disposto con il principio 

 
* Professore associato di Diritto dell’Unione Europea, Università degli Studi di Bari. 
1 Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 29 aprile 2025, causa C-181/23, Commissione 

europea c. Repubblica di Malta, EU:C:2025:283. 
2 V., tra le altre, Corte di giustizia, sentenze del 12 maggio 1998, causa C-85/96, Martínez Sala, 

EU:C:1998:217; 20 settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk, EU:C:2001:458. 
3 Applicato alla cittadinanza dell’Unione l’effetto utile significa che lo status civitatis e il suo 

«pacchetto» di diritti devono rimanere sostanziali e fruibili: ne discende il sindacato sulle modalità nazionali 
di attribuzione e perdita della cittadinanza quando esse, pur formalmente legittime, compromettano la 
serietà del legame di appartenenza o la reale praticabilità dei diritti connessi (libera circolazione, parità di 
trattamento, partecipazione politica, tutela consolare). Sul rapporto tra cittadinanza UE e effetto utile, cfr. 
S. IGLESIAS, Fundamental Rights and Citizenship of the Union at a Crossroads: A Promising Alliance or a 
Dangerous Liaison?, in European Law Journal, 2014, vol. 20, pp. 464-481. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:62023CJ0181_RES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61996CJ0085
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/document/C/1999/C-0184-99-00000000RP-01-P-01/ARRET_SOM/102035-IT-1-pdf
https://onlinelibrary.wiley.com/journal/14680386
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di leale cooperazione di cui all’art. 4, par. 3, TUE, derivi un limite funzionale di non-
svuotamento all’esercizio della competenza statale in materia di cittadinanza4. In secondo 
luogo, si esplora l’impatto della decisione sui regimi di attribuzione «accelerata» della 
cittadinanza, con particolare riguardo ai programmi di citizenship by investment (CBI), 
nonché il distinto spazio regolatorio per i regimi di residence by investment (RBI)5. 

I CBI designano modelli di naturalizzazione diretta fondati su un apporto 
patrimoniale - donazione al bilancio pubblico, acquisti immobiliari o partecipazioni a 
fondi - tipicamente accompagnati da iter accelerati e requisiti sostanziali ridotti. Il tratto 
qualificante è l’immediatezza dell’output giuridico: il beneficiario ottiene subito la 
cittadinanza dello Stato offerente e, se tale Stato è membro dell’Unione, acquisisce ipso 
iure lo status di cittadino dell’Unione con l’intero pacchetto di diritti. 

Gli RBI invece si collocano su un piano differente. Qui l’investimento non è 
corrispettivo della cittadinanza, bensì condizione per il rilascio di un titolo di soggiorno 
(temporaneo o permanente), la cui eventuale evoluzione in cittadinanza resta mediata da 
un percorso ordinario: tempo di residenza effettiva verificabile, adempimenti fiscali e 
previdenziali, assenza di precedenti, integrazione linguistica e civica, controlli sulla 
provenienza dei fondi e sul centro degli interessi nel territorio. In altre parole, l’apporto 
patrimoniale rimane elemento strumentale all’ingresso e alla permanenza e non, come nel 
primo caso, sostitutivo dei requisiti di appartenenza. 

L’ipotesi di lavoro è che la Corte consolidi un paradigma di coordinamento 
verticale delle competenze, in cui la discrezionalità statale è condizionata da un nucleo 
sostanziale di appartenenza personale e territoriale (genuine link) richiesto 
dall’ordinamento dell’Unione per la corretta proiezione del pacchetto di diritti e doveri 
connessi alla cittadinanza UE6. 

La cittadinanza in sostanza resta formalmente affare dello Stato, però il modo in cui 
lo Stato la concede non è indifferente all’Unione. Pertanto quando una naturalizzazione 
nazionale produce automaticamente lo status di cittadino dell’Unione e quindi mette in 
circolo diritti che valgono in tutti gli Stati membri, entra in gioco un «coordinamento 
dall’alto». 

L’UE in tal senso pretenderà che l’esercizio della discrezionalità statale debba 
rispettare una soglia minima di serietà dell’appartenenza. Questa soglia deve coincidere 
con un legame effettivo (genuine link) fatto di elementi concreti: un periodo reale di 
residenza, un centro di interessi nello Stato, un minimo di integrazione civica e 

 
4 Art. 20 TFUE e art. 4, par. 3, TUE; sul principio di leale cooperazione, v. Corte di giustizia, 

ordinanza del 6 dicembre 1990, causa C-2/88, J.J. Zwartveld, EU:C:1990:440, punto 10. L’ordinanza è un 
precedente storico della Corte di giustizia dell’UE riguardante il principio di leale cooperazione tra le 
istituzioni europee e le autorità nazionali.  

5 Per una distinzione concettuale CBI/RBI, v. Commissione europea, Report on Investor Citizenship 
and Residence Schemes, 2019, reperibile online. 

6 Sul genuine link come criterio funzionale, cfr. G. PALOMBELLA, Appartenenza e cittadinanza 
nell’UE, in Quaderni costituzionali, 2020, pp. 187-190. 

https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/document/C/1988/C-0002-88-0000000IMM-01-P-01/ORD/95839-EN-1-pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2019-01/com_2019_12_final_report.pdf
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linguistica, controlli affidabili su identità e provenienza dei fondi. Di fatto se questi indici 
mancano e la cittadinanza diventa un semplice scambio patrimoniale, la scelta nazionale 
finisce per «svuotare» inevitabilmente lo status europeo7. 

Sul piano metodologico, il contributo si fonda su un approccio dogmatico-
sistematico, arricchito da una comparazione giurisprudenziale. In questa prospettiva, 
esso, da un lato, ricostruisce i parametri normativi di riferimento - segnatamente gli artt. 
20 TFUE e 4, par. 3, TUE - e i principi strutturali che conformano la materia, nonché la 
tutela dell’affidamento e la fiducia reciproca. Dall’altro lato, inserisce la sentenza 
Commissione c. Malta nel percorso evolutivo della giurisprudenza della Corte di giustizia 
UE8, evidenziando sia le linee di continuità, sia i mutamenti assiologici che essa esprime: 
non più soltanto un controllo sugli effetti dell’atto nazionale rispetto allo status unionale, 
ma anche uno scrutinio delle modalità di attribuzione della cittadinanza nazionale, quando 
queste risultino tali da compromettere l’integrità della cittadinanza dell’Unione. Su questa 
base, l’indagine si estende alla ricezione della pronuncia nel dibattito dottrinale, al suo 
inquadramento in prospettiva comparata rispetto alla giurisprudenza della Corte EDU e, 
infine, alla valutazione delle conseguenze sistemiche che da essa possono discendere, con 
riguardo sia ai margini di discrezionalità degli Stati membri sia alla progressiva 
definizione del contenuto costituzionale della cittadinanza dell’Unione. 
 
2. La giurisprudenza rilevante sui limiti europei alla naturalizzazione accelerata. 
 

Il percorso giurisprudenziale rilevante ai fini della ricostruzione dei limiti europei 
alla naturalizzazione «accelerata», e segnatamente ai programmi di citizenship by 
investment, non coincide con l’intero sviluppo della cittadinanza dell’Unione, ma si 
concentra su quel segmento della giurisprudenza nel quale la Corte di giustizia UE ha 
progressivamente assoggettato l’esercizio della competenza statale in materia di 
cittadinanza al rispetto delle esigenze strutturali dell’ordinamento dell’Unione.  

Il punto di partenza in tal senso è rappresentato dalla sentenza Micheletti9, nella 
quale la Corte ha affermato che, sebbene la determinazione delle condizioni di acquisto e 
perdita della cittadinanza rientri nella competenza degli Stati membri, tale competenza 
deve essere esercitata nel rispetto del diritto dell’Unione10. In questa prima fase il 
controllo europeo assume ancora una configurazione essenzialmente orizzontale: esso 
opera, cioè, come limite al potere dello Stato membro ospitante di disconoscere o svuotare 

 
7 Sul divieto di mercificazione dello status civitatis, v. M. ZABROCKA, The Sale of EU Citizenship 

and the ‘Law’ Behind It, in Statelessness & Citizenship Review, 2023, vol.5, pp. 44-75. 
8 Corte di giustizia, sentenze del 7 luglio 1992, causa C-369/90, Micheletti, EU:C:1992:295; 2 marzo 

2010, causa C-135/08, Rottmann, EU:C:2010:104; 12 marzo 2019, causa C-221/17, Tjebbes, 
EU:C:2019:189. 

9 Sentenza Micheletti, cit.  
10 Per un inquadramento, v. J. SHAW, The Transformation of Citizenship in the European Union, 

Cambridge, 2007, p. 73 ss.; S. IGLESIAS, Fundamental Rights, cit, p. 471 ss. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:61990CJ0369
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2010%3A104
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:62017CJ0221
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di effetti la cittadinanza validamente attribuita da un altro Stato membro, qualora da tale 
status discendano diritti garantiti dai Trattati11. 

Un deciso avanzamento si registra con la sentenza Rottmann12, nella quale la Corte 
sposta il baricentro dal mero riconoscimento reciproco dei titoli nazionali al sindacato 
sugli effetti che gli atti statali in materia di cittadinanza producono sullo status di cittadino 
dell’Unione. In tale pronuncia viene infatti chiarito che perfino una decisione nazionale 
di revoca della cittadinanza, ove comporti la perdita della cittadinanza dell’Unione, ricade 
nell’ambito di applicazione del diritto UE e deve pertanto essere sottoposta a un controllo 
di proporzionalità13. La competenza statale, dunque, non viene meno anche in questo 
caso, ma cessa di essere immune da scrutinio quando il suo esercizio incida sullo status 
fondamentale conferito dall’art. 20 TFUE. 

La medesima linea viene ulteriormente consolidata nella sentenza Tjebbes14, ove la 
Corte ammette in astratto la compatibilità con il diritto dell’Unione di meccanismi di 
perdita ex lege della cittadinanza, ma solo a condizione che l’ordinamento nazionale 
consenta una verifica individuale delle conseguenze concretamente prodotte sulla 
posizione dell’interessato e dei suoi familiari15. Ne risulta confermata l’idea che la 
cittadinanza dell’Unione operi come parametro di controllo sostanziale dell’esercizio 
della competenza statale16: non è, infatti, l’astratta disponibilità del potere nazionale a 
essere contestata, bensì l’eventuale automatismo normativo incompatibile con la 
salvaguardia effettiva dello status civitatis europeo17. 

Un ulteriore sviluppo, particolarmente significativo ai fini dell’argomento qui in 
esame, si coglie nella sentenza JY18, in cui la Corte estende tale sindacato anche a una 
vicenda attinente al procedimento di acquisizione della cittadinanza. In quel caso, la 

 
11Sul punto, la Corte afferma che gli Stati membri devono esercitare la propria competenza in 

materia di cittadinanza nel rispetto del diritto dell’Unione, impedendo così che uno Stato membro vanifichi 
gli effetti della cittadinanza attribuita da un altro Stato membro.  

12 Sentenza Rottman, cit. 
13 In Rottmann la Corte riconduce nell’ambito del diritto dell’Unione la revoca della cittadinanza 

nazionale quando essa determini la perdita della cittadinanza UE, imponendo il rispetto del principio di 
proporzionalità. Riguardo all’obbligo di proporzionalità ed esame individuale. Cfr. D. KOCHENOV, EU 
Citizenship and Federalism: The Role of Rights, Cambridge, 2017, p. 245 ss.; E. SPAVENTA, Earned 
Citizenship—Understanding Union Citizenship through its Scope, in D. KOCHENOV (a cura di), EU 
Citizenship and Federalism, Cambridge, 2017, pp. 204-223. 

14 Sentenza Tjebbes, cit.  
15 Per una lettura comparata della sequenza e delle sue implicazioni, v. D. KOCHENOV, Tjebbes in 

Wonderland: On European Citizenship, Nationality and Fundamental Rights, in European Constitutional 
Law Review, 2020, pp.195-209; C. VLIEKS, Tjebbes and Others v. Minister van Buitenlandse Zaken: 
Proportionality and EU Citizenship, in Tilburg Law Review, 2019, pp. 15-28. 

16 Sull’ammissibilità di regimi di perdita ex lege condizionata a vaglio individuale per evitare effetti 
sproporzionati sullo status UE e sulla vita privata/familiare v. C. VLIEKS, Tjebbes: Proportionality, cit.; D. 
KOSTAKOPOULOU, European Union Citizenship: Writing the Future, in European Law Journal, 2007, pp. 
623-646. 

17 Tjebbes richiede che la perdita della cittadinanza suscettibile di incidere sullo status unionale sia 
accompagnata dalla possibilità di una valutazione individuale delle conseguenze, anche alla luce della vita 
familiare e dell’interesse del minore. 

18 Corte di giustizia, sentenza del 18 gennaio 2022, causa C-118/20, JY, EU:C:2022:34. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:62020CA0118
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revoca di un’assicurazione di naturalizzazione è stata ritenuta soggetta al diritto 
dell’Unione poiché idonea a determinare, in concreto, la perdita o il mancato recupero 
dello status di cittadino dell’Unione da parte di un soggetto che aveva rinunciato alla 
cittadinanza d’origine proprio in vista della naturalizzazione nello Stato membro 
ospitante19. La decisione assume rilievo sistematico perché chiarisce che il controllo 
europeo non si arresta al momento ablativo della cittadinanza già posseduta, ma può 
investire anche il segmento attributivo, quando da esso dipenda in modo diretto la 
continuità o il riacquisto dello status unionale. 

Il punto di approdo di questa evoluzione è rappresentato dalla sentenza 
Commissione c. Malta del 29 aprile 2025, concernente il programma maltese di 
naturalizzazione per investimento20. Con tale pronuncia la Corte ha esplicitato un limite 
che nella giurisprudenza anteriore risultava soltanto indirettamente, statuendo che uno 
Stato membro non può istituire un regime di attribuzione della cittadinanza fondato su 
pagamenti o investimenti predeterminati, tale da risolversi nella commercializzazione 
della cittadinanza nazionale e, per conseguenza, della cittadinanza dell’Unione21. 

Il rilievo della decisione è duplice. Da un lato, essa conferma che la competenza 
statale in materia di cittadinanza permane, in linea di principio, nella sfera nazionale; 
dall’altro, ne ridefinisce in modo più stringente le modalità di esercizio, subordinandole 
al rispetto della struttura assiologica e funzionale dell’ordinamento dell’Unione22. La 
Corte collega infatti l’inammissibilità dei programmi CBI non già a una generale 
uniformazione europea delle legislazioni nazionali sulla cittadinanza, bensì alla 
constatazione che l’attribuzione della nazionalità di uno Stato membro non può essere 
ridotta a mera transazione economica, poiché da essa discende automaticamente l’accesso 
allo status di cittadino dell’Unione, il quale presuppone un vincolo di solidarietà, buona 
fede e reciprocità di diritti e doveri tra Stato e cittadino23. 

 
19 La pronuncia chiarisce che il diritto dell’Unione rileva anche rispetto a decisioni adottate nel 

procedimento di naturalizzazione, quando esse incidano concretamente sulla continuità dello status di 
cittadino dell’Unione. 

20 Sentenza Commissione c. Malta, cit. 
21 Nella giurisprudenza precedente non esisteva un vero divieto, neppure implicito, di «vendere» la 

cittadinanza. Le sentenze come Micheletti, Rottmann e Zambrano infatti stabiliscono solo principi generali: 
gli Stati restano competenti sulla cittadinanza, ma devono rispettare il diritto UE, la proporzionalità e il 
valore della cittadinanza dell’Unione. Da questi principi si può sicuramente argomentare contro la 
commercializzazione, ma solo in modo indiretto. Non c’era una regola già chiara: la Corte, con la nuova 
pronuncia, introduce un limite più esplicito e innovativo. Essa infatti ha ritenuto incompatibile con il diritto 
dell’Unione il regime maltese del 2020 in quanto fondato sulla concessione della cittadinanza in cambio di 
pagamenti o investimenti predeterminati. 

22 La sentenza ribadisce che la definizione delle condizioni di acquisto e perdita della cittadinanza 
resta di competenza nazionale, ma che tale competenza deve essere esercitata conformemente al diritto 
dell’Unione. 

23 Secondo la Corte, la cittadinanza di uno Stato membro non può essere ridotta a «mere commercial 
transaction», perché da essa deriva automaticamente la cittadinanza dell’Unione, la quale presuppone un 
vincolo di solidarietà e reciprocità tra Stato e cittadino. 
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In questa prospettiva, l’asse Micheletti-Rottmann-Tjebbes-JY-Commissione c. 
Malta descrive il passaggio da un modello di rispetto reciproco dei titoli nazionali a un 
vero e proprio sindacato di coerenza eurounitaria sulle modalità di attribuzione e perdita 
della cittadinanza, tutte le volte in cui da esse dipenda l’integrità dello status civitatis 
europeo24. Ne consegue che i programmi di citizenship by investment non si pongono 
semplicemente come una modalità «accelerata» di naturalizzazione, ma come una 
fattispecie idonea a entrare in tensione con la stessa nozione di cittadinanza dell’Unione 
delineata dall’art. 20 TFUE e con il principio di leale cooperazione di cui all’art. 4, par. 
3, TUE25.  

Il limite eurounitario, pertanto, non incide sul titolo formale della competenza 
statale, ma sulla sua conformazione sostanziale: gli Stati membri restano competenti a 
disciplinare l’accesso alla cittadinanza, ma non possono esercitare tale prerogativa in 
forme tali da compromettere la credibilità, la mutual trust interstatale e la funzione 
costituzionale della cittadinanza dell’Unione quale status fondamentale dei cittadini degli 
Stati membri26. 
 
3. La vicenda all’origine del giudizio. 
 

Tutto nasce dall’introduzione, nel 2020, di un nuovo schema di naturalizzazione 
per «servizi eccezionali tramite investimento diretto», che tuttavia si inserisce in una 
prassi già avviata da Malta a partire dal 2014 con programmi di cittadinanza per 
investimento27. Questo percorso consentiva a cittadini di Paesi terzi di ottenere la 
cittadinanza maltese versando contributi economici predeterminati, acquistando o 
locando immobili a determinate condizioni e facendo una donazione filantropica. La 
«residenza» richiesta era in pratica solo legale: nella prassi bastavano due passaggi fisici 
nel Paese (rilevazione dei dati biometrici e giuramento), senza un obbligo di stabile 
presenza sul territorio. Lo stesso requisito temporale di residenza legale poteva essere 

 
24 Sul coordinamento verticale delle competenze nel quadro dell’UE e sul ruolo dei principi di 

primato e leale cooperazione, v. D. KOCHENOV, EU Citizenship, cit. 
25 La violazione accertata dalla Corte è stata ricondotta tanto all’art. 20 TFUE quanto al principio di 

leale cooperazione di cui all’art. 4, par. 3, TUE. 
26 Sul piano sistematico, la sentenza Commissione c. Malta segna il passaggio dal controllo sugli 

effetti della cittadinanza nazionale al controllo anche sulle modalità della sua attribuzione, quando esse 
compromettano l’integrità dello status civitatis europeo. Tale conclusione costituisce un’inferenza 
ricostruttiva fondata sulla sequenza Micheletti-Rottmann-Tjebbes-JY- Commissione europea c. Repubblica 
di Malta. 

27 Malta aveva già introdotto meccanismi di acquisizione della cittadinanza legati a investimenti ben 
prima, in particolare con l’Individual Investor Programme (IIP) del 2014, che prevedeva contributi 
finanziari, investimenti e requisiti di residenza. Il regime del 2020 – formalmente presentato come 
naturalizzazione per «servizi eccezionali tramite investimento diretto» – rappresenta piuttosto 
un’evoluzione di quel modello, con alcuni aggiustamenti (soprattutto per rispondere alle critiche della 
Commissione), ma senza mutarne la logica di fondo. 
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abbreviato pagando un importo aggiuntivo, segno che il fattore patrimoniale incideva 
direttamente sulla velocità della procedura. 

Le domande dovevano transitare per agenti accreditati, che promuovevano lo 
schema anche enfatizzando i vantaggi della cittadinanza UE (mobilità, studio e lavoro 
nell’intero spazio europeo); e pur esistendo una serie di verifiche di due diligence e 
sicurezza esse non miravano ad accertare un reale radicamento personale o territoriale del 
richiedente. 

La Commissione ha dunque operato una delimitazione puntuale dell’oggetto del 
contendere: non la normativa maltese sulla cittadinanza nel suo insieme, né i programmi 
di residenza per investimento, ma specificamente il regime del 2020 qualificabile come 
«CBI puro», ossia un sistema in cui la naturalizzazione era costruita attorno alla logica 
dello scambio tra contributo economico e acquisizione della cittadinanza. La censura 
europea, pertanto, non investiva ogni forma di discrezionalità statale in materia di 
cittadinanza, bensì una particolare configurazione normativa ritenuta incompatibile con i 
principi del diritto dell’Unione. 

Conclusasi la fase precontenziosa, la Commissione ha adito la Corte. Nelle more 
del giudizio, Malta ha sospeso l’applicazione del programma nei confronti dei cittadini 
russi e bielorussi, senza tuttavia modificarne l’operatività rispetto agli altri richiedenti28. 

La Grande Sezione ha qualificato il regime in esame come un modello di 
naturalizzazione connotato da una logica essenzialmente transazionale, nel quale la 
cittadinanza finiva per assumere i tratti di un bene suscettibile di commercializzazione: 
l’attribuzione dello status dipendeva, in modo pressoché sistematico, dall’esborso 
patrimoniale e dall’investimento, senza che fosse richiesto un autentico legame personale 
e territoriale con lo Stato. Su tali basi, la Corte ha accertato la violazione dell’art. 20 
TFUE, interpretato alla luce del principio di leale cooperazione sancito dall’art. 4, par. 3, 
TUE, e ha conseguentemente imposto a Malta di cessare definitivamente l’applicazione 
del regime. 
 
4. Ratio decidendi: dalla «commercializzazione» della cittadinanza alla tutela dello 
statuto civico dell’appartenenza. 
 

La decisione della Corte non investe la naturalizzazione ordinaria, né esclude in via 
generale la legittimità di percorsi di residenza per investimento. Essa prende piuttosto di 
mira una specifica configurazione normativa: i regimi di citizenship by investment a 
struttura meramente patrimoniale, nei quali l’accesso alla cittadinanza è subordinato in 
modo sostanzialmente determinante a un corrispettivo economico, in assenza di un 

 
28 Governo di Malta, Announcement on the suspension of the Malta Permanent Residence 

Programme / Citizenship by Investment for Russian and Belarusian nationals, marzo 2022 (misure adottate 
nel contesto delle sanzioni UE a seguito della crisi ucraina). 
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effettivo radicamento del richiedente nella comunità politica dello Stato membro29. In tale 
prospettiva, l’incompatibilità non deriva dall’esistenza di un margine di discrezionalità 
statale in materia di cittadinanza, che la Corte continua formalmente a riconoscere, bensì 
dall’uso di tale competenza secondo modalità idonee a svuotare la funzione costituzionale 
della cittadinanza dell’Unione30. 

La pronuncia qualifica, in particolare, il modello maltese come una forma di 
naturalizzazione transazionale che finisce per equivalere alla «commercializzazione» 
della cittadinanza dell’Unione. Il nucleo argomentativo si fonda sull’intreccio fra l’art. 20 
TFUE e l’art. 4, par. 3, TUE: da un lato, la cittadinanza dell’Unione attribuisce un 
complesso di situazioni soggettive che non possono essere ridotte a semplici vantaggi 
individuali; dall’altro, il principio di leale cooperazione impone agli Stati membri di 
esercitare le proprie competenze nazionali in modo da non compromettere il 
funzionamento del sistema comune. Ne consegue che un regime nel quale il conferimento 
della cittadinanza nazionale dipenda in via sistematica da pagamenti predeterminati o 
investimenti finanziari, senza adeguata verifica di un legame personale e territoriale con 
lo Stato, produce un effetto distorsivo che incide sull’integrità dello status civitatis 
europeo31. 

Sotto questo profilo, la Corte sposta l’asse del controllo dall’esito formale 
dell’attribuzione al suo concreto modus procedendi. Essa non costruisce 
un’armonizzazione positiva delle condizioni di naturalizzazione, né detta un catalogo 
uniforme di requisiti sostanziali validi per tutti gli Stati membri. Piuttosto, introduce un 
limite funzionale alla discrezionalità nazionale: quest’ultima non può essere esercitata in 
forme tali da neutralizzare l’effetto utile della cittadinanza dell’Unione e da incrinare la 
fiducia reciproca fra gli Stati membri32. 

Il punto, quindi, non è che l’Unione pretenda di sostituirsi agli ordinamenti 
nazionali nella definizione dei criteri di accesso alla cittadinanza, ma che essa vieti quelle 
modalità di attribuzione che trasformano lo status di cittadino in un bene negoziabile, 
privandolo della sua dimensione pubblicistica e relazionale. 

 
29 Sentenza Commissione c. Malta, cit., punti 96-101; v. anche M.R. ISLAM, Commodifying 

Citizenship: The ECJ Rules Against Malta’s “Golden Passport” Program, in American Society of 
International Law Insights, 2025, n. 8, pp. 1-12. 

30 Per la cornice di policy: Commissione europea, Investor Citizenship and Residence Schemes in 
the EU, COM (2019) 12 final del 23 gennaio 2019; K. SURAK, The Golden Passport, Harvard, 2023; J. 
DŽANKIĆ, The Global Market for Investor Citizenship, Palgrave, 2019. 

31 Commissione europea, Investor Citizenship and Residence Schemes in the EU, cit.; Commissione 
europea, Commission staff working document, SWD (2019) 5 final del 23 gennaio 2019. 

32 In termini analoghi, L. PALADINI, L’epilogo della stagione dei “passaporti d’oro” nell’UE, 
Ordine internazionale e diritti umani, 2025, pp. 764-781, il quale sottolinea come la Corte non uniformi i 
criteri di naturalizzazione, ma ne delimiti i limiti funzionali. 

https://commission.europa.eu/system/files/2019-01/com_2019_12_final_report.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52019SC0005
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In questa linea si colloca il richiamo all’idea di genuine link, tradizionalmente 
associata al caso Nottebohm33. La Corte non recepisce tale nozione in termini rigidamente 
internazionalistici, né la erige a presupposto tecnico generale della cittadinanza 
nell’ordinamento dell’Unione. Tuttavia, essa ne valorizza la logica di fondo, ossia 
l’esigenza che l’attribuzione della cittadinanza rifletta un rapporto non meramente 
artificiale con la collettività statale. 

Il legame genuino, in questa prospettiva, non coincide con un criterio unitario e 
tassativo, ma rinvia a una serie di indici di effettività - residenza reale, integrazione 
sociale, inserimento linguistico e culturale, relazioni familiari, partecipazione alla vita 
della comunità - che valgono a escludere la natura puramente strumentale dell’acquisto. 
Quando tali elementi sono assenti, la cittadinanza nazionale rischia infatti di fungere da 
veicolo surrettizio per l’accesso ai diritti derivanti dall’ordinamento dell’Unione, 
alterando la relazione tra appartenenza statale e appartenenza europea. 

La portata della sentenza è dunque rilevante anche sul piano sistemico. Essa 
consolida l’idea che la competenza statale in materia di cittadinanza, pur restando 
formalmente esclusiva, sia ormai relazionalmente condizionata dall’incidenza che le 
scelte nazionali producono sull’assetto complessivo dell’Unione. La cittadinanza non è 
più considerata soltanto come status interno, la cui disciplina sfugga in quanto tale a ogni 
scrutinio sovranazionale, ma come presupposto di accesso a uno status ulteriore, europeo, 
dotato di una propria consistenza normativa e assiologica. Da qui il divieto di quei 
meccanismi che, traducendo l’attribuzione della cittadinanza in uno scambio 
sinallagmatico tra denaro e appartenenza, compromettono tanto la serietà del vincolo 
politico quanto la fiducia che ciascuno Stato membro ripone nelle decisioni degli altri in 
ordine all’individuazione dei propri cittadini. 

La decisione, tuttavia, non è esente da profili problematici. Anzitutto, la Corte 
adotta una nozione di «commercializzazione» che, pur efficace sul piano assiologico e 
retorico, resta in parte indeterminata sul piano dogmatico. Non è del tutto chiaro, infatti, 
dove si collochi il confine tra rilevanza legittima dell’elemento economico nell’ambito di 
una più ampia valutazione discrezionale e sua trasformazione in fattore strutturalmente 
dominante e perciò incompatibile con il diritto dell’Unione. In secondo luogo, il 
riferimento al genuine link rischia di introdurre, almeno implicitamente, una categoria dai 
contorni elastici, suscettibile di applicazioni selettive e non sempre immuni da 
apprezzamenti politico-valutativi34. La sentenza dunque afferma con forza che la 

 
33 Corte internazionale di giustizia, Nottebohm (Liechtenstein c. Guatemala), International Court of 

Justice Reports of Judgments, Advisory Opinions and Orders, 1955, p. 4. La sentenza Nottebohm ha 
subordinato l’opponibilità internazionale della cittadinanza, ai fini della protezione diplomatica, 
all’esistenza di un legame effettivo tra l’individuo e lo Stato di naturalizzazione. In applicazione di tale 
criterio, la Corte ha negato che il Liechtenstein potesse invocare nei confronti del Guatemala la cittadinanza 
conferita a Nottebohm, in quanto priva di un autentico radicamento personale, sociale e territoriale. 

34 Sentenza Commissione c. Malta, cit., punto 100: «transactional nature of the naturalisation 
scheme, which amounts to the “commercialization” of Union citizenship». 



Donatella del Vescovo 

30 

cittadinanza non può essere acquistata come una merce, anche se meno nitidi risultano, 
però, i parametri positivi attraverso cui distinguere un legame autentico da un radicamento 
meramente formale. 

Resta inoltre aperta la questione relativa ai programmi di residence by investment, 
la Corte infatti non li dichiara incompatibili in quanto tali, ma il ragionamento seguito 
lascia intendere che essi possano essere scrutinati qualora operino, in concreto, come un 
surrogato differito della cittadinanza a pagamento35. In tal senso, la distinzione tra CBI e 
RBI conserva rilievo solo finché la residenza per investimento non si traduca in una corsia 
preferenziale artificiale verso la naturalizzazione, priva di verifiche sostanziali di effettiva 
integrazione. 

Il margine statale permane, dunque, ma entro una soglia di sindacabilità assai più 
intensa di quanto la tradizionale riserva nazionale in materia di cittadinanza avrebbe 
lasciato presumere. 

Su questo sfondo, il confronto tra le Conclusioni dell’Avvocato generale Collins e 
la sentenza della Grande Sezione assume particolare rilievo, poiché consente di verificare 
in che modo una comune premessa di partenza possa tradursi in sviluppi argomentativi 
non pienamente coincidenti.  

Nel raffronto tra le due posizioni emerge, anzitutto, una significativa simmetria 
iniziale: entrambe muovono dal presupposto che la determinazione dei modi di acquisto 
della cittadinanza nazionale resti, in linea di principio, di competenza degli Stati membri 
e che il diritto dell’Unione non contenga una compiuta armonizzazione delle condizioni 
di naturalizzazione36. 

Il punto di divergenza si manifesta, tuttavia, nel modo in cui tale premessa viene 
sviluppata. Collins adotta un’impostazione marcatamente restrittiva circa il sindacato 
eurounitario, escludendo che dall’art. 20 TFUE possa ricavarsi un requisito autonomo di 
genuine link e negando che il principio di leale cooperazione possa fungere da clausola 
generale idonea a introdurre, in via pretoria, limiti sostanziali non espressamente previsti 
dai Trattati37. La Corte, pur senza codificare un test rigido di «legame genuino» né 
trasformare tale nozione in una condizione generale e tipizzata di validità della 
naturalizzazione, si distacca da questa impostazione e costruisce invece un limite 
funzionale all’esercizio della competenza statale: non già l’obbligo di dimostrare un 

 
35 Sui tre assi argomentativi, v. sentenza Commissione c. Malta, cit., punto 43 (diritti direttamente 

conferiti; componente civico-politica; fundamental status) e punto 46 (tesi della Commissione sullo 
svuotamento dell’essenza dello status e violazione della leale cooperazione). 

36 Avvocato generale Collins, conclusioni del 4 ottobre 2024, causa C-181/23, Commissione europea 
c. Repubblica di Malta, EU:C:2024:849, secondo cui spetta ai singoli Stati determinare chi siano i propri 
cittadini. Le conclusioni di Collins sono sintetizzate nel comunicato stampa della Corte, che sottolinea come 
il diritto dell’Unione non definisca, né richieda, un autonomo requisito di genuine link. 

37 Il cuore del parere di Collins consiste, infatti, nell’affermazione che la Commissione non aveva 
dimostrato l’esistenza, nel diritto dell’Unione, di un obbligo specifico che imponesse un genuine link quale 
condizione per la concessione della cittadinanza, né poteva supplire a tale mancanza mediante un uso 
estensivo della leale cooperazione. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A62023CC0181&qid=1779546305385
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genuine link in senso tecnico, bensì il divieto di predisporre procedure di naturalizzazione 
a struttura transazionale, nelle quali la cittadinanza venga attribuita in cambio di 
pagamenti o investimenti predeterminati, così da convertire il titolo nazionale in un canale 
seriale di accesso ai diritti derivanti dallo status di cittadino dell’Unione38. 

In tal senso, la distanza tra le due posizioni non riguarda tanto il riconoscimento 
della perdurante competenza statale, che entrambe preservano, quanto piuttosto la 
qualificazione del punto oltre il quale il suo esercizio diviene incompatibile con il diritto 
dell’Unione: per Collins, il difetto del ricorso della Commissione risiedeva nella mancata 
prova di un obbligo eurounitario sufficientemente determinato; per la Corte, invece, 
l’intreccio tra art. 20 TFUE e art. 4, par. 3, TUE consente di censurare quei regimi che, 
mercificando l’appartenenza politica, compromettono l’«effetto utile» della cittadinanza 
europea e la fiducia reciproca tra Stati membri39. 

Ne deriva una convergenza solo apparente: se l’Avvocato generale difende la 
struttura duale tra cittadinanza nazionale e cittadinanza dell’Unione contro possibili 
espansioni del controllo sovranazionale, la Corte accetta quella stessa struttura, ma la 
rilegge alla luce della natura relazionale dello status unionale, facendone discendere un 
limite materiale al potere statale di attribuzione della cittadinanza40. 
 
5. Punti di forza e zone d’ombra della decisione della Corte: la tutela dell’integrità 
funzionale dello status unionale. 
 

Come abbiamo visto la sentenza Commissione c. Malta presenta un pregio 
sistemico evidente: sottrae la cittadinanza dell’Unione a logiche meramente 
sinallagmatiche, riaffermandone la dimensione civico-politica e il carattere di «status 
fondamentale» dei cittadini degli Stati membri. La Corte ricostruisce con nettezza il nesso 
tra art. 20 TFUE e art. 4, par. 3, TUE, così da impedire che modalità di naturalizzazione 
transazionale (pagamenti predeterminati/investimenti) si traducano nella 

 
38 La Grande Sezione ha invece ritenuto che il programma maltese di cittadinanza per investimento, 

in quanto fondato su pagamenti o investimenti predeterminati, integrasse una forma di 
«commercializzazione» della cittadinanza di uno Stato membro e, per estensione, della cittadinanza 
dell’Unione. Nella motivazione si legge che una simile pratica è contraria al principio di leale cooperazione 
ed è idonea, per sua natura, a rimettere in discussione la fiducia reciproca fra Stati membri; la Corte richiama 
altresì l’esigenza che la concessione della cittadinanza si fondi su uno «special relationship of solidarity 
and good faith». 

39 La differenza metodologica è dunque netta: l’Avvocato generale rifiuta di trasformare la 
cittadinanza dell’Unione in fonte di requisiti sostanziali ulteriori rispetto a quelli nazionali, mentre la Corte 
ricava dagli artt. 20 TFUE e 4, par. 3, TUE un vincolo negativo di non-commercializzazione, senza tuttavia 
procedere a un’armonizzazione positiva delle condizioni di naturalizzazione. 

40 In questo senso, la sentenza non coincide con la tesi della Commissione nella sua formulazione 
più forte, perché non positivizza un vero e proprio test autonomo di genuine link; nondimeno, se ne discosta 
anche in modo netto dall’approccio di Collins, poiché considera incompatibili con il diritto dell’Unione le 
procedure di naturalizzazione che strumentalizzano la cittadinanza nazionale come veicolo di accesso 
seriale ai diritti unionali. 
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«commercializzazione» dello status europeo e nel correlato svuotamento del suo effetto 
utile. 

La costruzione del limite funzionale come vediamo, poggia soprattutto sul principio 
di leale cooperazione quale clausola di integrazione capace di correlare la competenza 
nazionale con l’unità e l’effettività dell’ordinamento dell’Unione. È una mossa 
dogmaticamente persuasiva: la leale cooperazione infatti, già baricentro dei doveri di 
astensione e assistenza reciproca, viene impiegata per prevenire esternalità negative che 
uno Stato, conferendo in via seriale la propria cittadinanza in assenza di un legame 
effettivo, riverserebbe sull’intera Unione41. 

La stessa motivazione dunque valorizza una relazione speciale di solidarietà e 
buona fede tra Stato e cittadini, in cui il conferimento del titolo di appartenenza non è 
riducibile a prestazioni patrimoniali. In questa chiave, la sentenza non «europeizza» le 
condizioni di acquisizione, ma interdice modalità che, in fatto, svuotano l’integrità dello 
status unionale. 

Restano tuttavia tre profili problematici. Primo, la prevedibilità. L’Avvocato 
generale Collins aveva sostenuto che il diritto dell’Unione non codifica un autonomo 
requisito di genuine link e aveva ammonito contro un uso eccessivamente creativo della 
leale cooperazione per supplire al difetto di tipizzazione positiva42. La Grande Sezione 
invece, senza introdurre un test rigido, pretende comunque un nesso personale/territoriale 
«sufficientemente sostanziale». Il risultato è concettualmente condivisibile, ma la 
determinazione ex ante della soglia di sufficienza resta comunque affidata a parametri 
elastici, con margini di incertezza applicativa che la dottrina ha già segnalato43. 

Secondo, la pronuncia espone al rischio di una iper-costituzionalizzazione della 
cittadinanza dell’Unione. La Corte non enuclea infatti un insieme chiuso di requisiti 
sostanziali per l’attribuzione della cittadinanza nazionale, ma si riserva di invalidare 
quelle discipline o prassi nazionali che risultino idonee a svilire il significato e la funzione 
dello status di cittadino dell’Unione44. Il risultato è un sindacato giurisdizionale 
potenzialmente più penetrante, ma anche meno prevedibile nei suoi esiti, proprio perché 
affidato a categorie suscettibili di modulazioni interpretative. 

Terzo, la decisione solleva la questione dell’importazione concettuale del genuine 
link. La Corte non recepisce né trasfonde automaticamente nel diritto dell’Unione la 
costruzione elaborata in Nottebohm; tuttavia, l’impiego del lessico del «legame genuino» 
rischia di alimentare indebite traslazioni concettuali tra ambiti strutturalmente distinti, 

 
41 Sul ruolo della leale cooperazione come clausola di integrazione e limite funzionale: sentenza 

Commissione c. Malta, cit., parr. 43-46. 
42 Conclusioni Avvocato generale Collins, Commissione europea c. Repubblica di Malta, cit., in 

particolare parr. 38-39 sull’onere probatorio e sulla mancanza di un requisito UE di genuine link. 
43 Per letture critiche sulla vaghezza delle clausole fiduciarie: R. O’NEILL, A Stitch in Time? Mutual 

Trust as the EU’s Fix-All in Commission v Malta, in European Papers, 2025, pp. 463-487. 
44 S. COUTTS, The Opinion of AG Collins in Case C-181/23 Commission v Malta, in European 

Papers, 2024, pp. 818-829, che teme un’eccessiva proiezione delle clausole generali. 
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quali l’opponibilità internazionale della cittadinanza e l’attitudine del titolo nazionale a 
veicolare lo status di cittadino dell’Unione. Il corretto punto di equilibrio consiste, 
pertanto, nel concepire il «legame» non come requisito generale, rigido e universalmente 
normativizzato, ma come criterio funzionale, rilevante nella misura in cui consente di 
verificare se l’attribuzione della cittadinanza nazionale preservi l’effetto utile e l’integrità 
della cittadinanza dell’Unione45. 

Convince invece la scelta di demarcare i CBI «puri» dai RBI: i primi, se ridotti a 
prezzo contro titolo, violano il diritto UE; i secondi invece possono essere compatibili 
quando assicurino residenza effettiva, integrazione sostanziale e due diligence 
multilivello. 

La sentenza pertanto valorizza elementi fattuali rivelatori della non effettività del 
legame - presenza fisica sostanzialmente limitata agli adempimenti biometrici e al 
giuramento - che si raccordano ai rilievi già formulati dalla Commissione europea in 
ordine ai rischi inerenti agli schemi di investor citizenship, segnatamente sotto i profili 
della sicurezza, del riciclaggio e del finanziamento illecito, oltre che della corruzione e 
dell’evasione fiscale46. 

Sul piano dei rimedi, la pronuncia invece appare misurata: indica l’obbligo di 
cessazione dello schema illegittimo e, quanto al passato, lascia intendere la via del 
controllo individuale secondo i criteri già consolidati in Rottmann e Tjebbes 
(proporzionalità, esame individuale, tutela giurisdizionale effettiva), scoraggiando 
revoche generalizzate che comprimerebbero l’affidamento dei singoli47. Anche qui il 
bilanciamento fra integrità dello status UE e diritti individuali resta coerente con la 
giurisprudenza anteriore. 

Dunque per ridurre l’alea applicativa, la via maestra è la definizione di standard 
minimi comuni: a) residenza fisica effettiva per un periodo significativo, b) integrazione 
civico-linguistica verificabile, c) due diligence multilivello con scambi informativi 
obbligatori, d) cooperazione amministrativa.  

Tali standard non farebbero venir meno la competenza statale, ma coordinerebbero 
l’esercizio della discrezionalità entro parametri controllabili, riducendo la dipendenza da 
clausole generali e la dispersione interpretativa48. 
 
6. La ricezione dottrinale della sentenza: tra costituzionalizzazione della 
cittadinanza europea e criticità del fondamento argomentativo. 
 

 
45 Corte internazionale di giustizia, Nottebohm, cit, p. 4. 
46 Sentenza Commissione c. Malta, cit., qualificazione fattuale della presenza fisica minima; 

Commissione europea, Investor Citizenship and Residence Schemes in the EU, cit. 
47 Sentenze Rottmann, cit.; Tjebbes, cit. 
48 Linee di policy coerenti con i documenti della Commissione: COM(2019) 12 final, cit. 
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Malta, risulta necessario soffermarsi sulla sua ricezione dottrinale, così da coglierne 
le principali linee interpretative e i nodi problematici. 

Il tratto comune delle prime reazioni dottrinali consiste nel riconoscere alla 
pronuncia una portata eccedente il caso maltese: essa non si limita infatti a censurare un 
programma nazionale di citizenship by investment, ma interviene sul rapporto strutturale 
tra cittadinanza nazionale e cittadinanza dell’Unione, ridefinendo i limiti entro cui gli 
Stati membri possono esercitare la propria competenza in materia di attribuzione dello 
status civitatis. In questo senso, la letteratura ha colto nella decisione un punto di torsione 
del diritto della cittadinanza europea o come consolidamento di una dimensione 
costituzionale già latente nello status di cittadino dell’Unione, oppure come passaggio 
dogmaticamente problematico, perché fondato su categorie assiologiche e relazionali non 
del tutto determinate, quali solidarietà, fiducia reciproca e «vera natura» della 
cittadinanza europea49. 

Un primo filone interpretativo, sostanzialmente favorevole all’esito della decisione, 
legge la sentenza come un avanzamento coerente della giurisprudenza sullo status 
fondamentale del cittadino dell’Unione. In questa prospettiva, la Corte avrebbe 
correttamente rifiutato l’idea che la cittadinanza possa essere ridotta a bene di scambio, 
riaffermandone invece la natura di status pubblico, relazionale e costituzionale. Alcuni, 
ad esempio, inseriscono la sentenza entro il «trilemma» della cittadinanza europea, 
mettendo in luce come la Corte cerchi di preservare insieme il primato simbolico della 
cittadinanza dell’Unione, la competenza statale sulla nazionalità e la necessità di impedire 
che tale competenza venga esercitata in modi incompatibili con l’integrazione europea50. 

In termini non lontani, altri autori hanno sottolineato che la pronuncia attiva il 
«motore silenzioso» della cittadinanza europea, cioè la sua capacità di produrre vincoli 
sistemici anche in settori formalmente rimessi agli Stati membri, facendo leva sulla 
solidarietà e sulla collocazione della cittadinanza nell’architettura costituzionale 
dell’Unione51. Nella medesima prospettiva si colloca anche una parte della riflessione che 
si ritrova nei riferimenti bibliografici disponibili su EUR-Lex, la quale insiste sul nesso 
tra valori europei e cittadinanza52. In questa lettura, la pronuncia non introdurrebbe una 
vera armonizzazione positiva delle condizioni di naturalizzazione, ma un limite negativo 
di sistema. Ciò che viene interdetto non è ogni rilievo dell’elemento economico nelle 

 
49 Per prime ricezioni critiche: R. O’NEILL, A Stitch in Time? Mutual Trust as the EU’s Fix-All in 

Commission v Malta, cit.; S S. COUTTS, The Opinion of AG Collins in Case C-181/23 Commission v Malta, 
in European Papers, cit. con analisi del possibile emergere di un diritto sovranazionale sull’acquisizione 
della cittadinanza UE. 

50 M. CHAMON, Commission v Malta (C-181/23) and the Trilemma of EU Citizenship, in European 
Law Review, 2025, pp. 475-486. Il contributo è richiamato nei riferimenti bibliografici e documentali 
disponibili su EUR-Lex. 

51 R. O’NEILL, The Silent Engine of European Citizenship, 2025, cfr. il sito 
https://verfassungsblog.de/the-silent-engine-of-european-citizenship/. 

52 E. SPAVENTA, A Very Valuable Citizenship? European Values and Citizenship after Commission 
v Malta, in Common Market Law Review, 2025, pp.1791-1814. 

https://verfassungsblog.de/the-silent-engine-of-european-citizenship/
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politiche nazionali di ammissione o di residenza, bensì la trasformazione dell’attribuzione 
della cittadinanza in una procedura seriale a struttura transazionale, nella quale il 
pagamento predeterminato diventa il criterio realmente decisivo per l’accesso ai diritti 
unionali. 

La dottrina favorevole valorizza quindi il fatto che la Corte non abbia positivizzato 
un test rigido di genuine link, ma abbia preferito ricorrere a un criterio funzionale di non-
mercificazione, ritenuto più coerente con la natura derivata, ma non meramente 
accessoria, della cittadinanza europea53. 

Un secondo orientamento, assai più critico, contesta invece soprattutto la qualità 
del ragionamento giuridico impiegato dalla Corte. Il bersaglio non è tanto l’avversione 
normativa verso i golden passports, condivisa da larga parte della letteratura54 e già 
prefigurata negli atti della Commissione del 2019 e del 2022, quanto il modo in cui la 
Corte ha fondato tale avversione sul piano del diritto primario55. 

Qualcuno ha parlato apertamente di prevalenza della retorica sull’argomentazione 
giuridica, sostenendo che la Corte avrebbe sacrificato la solidità dogmatica in favore di 
un risultato politicamente atteso56. Altri, nella formula dell’«EU citizenship’s new 
essentialism», leggono la decisione come il segno di una pericolosa essenzializzazione 
della cittadinanza europea: la Corte, nel tentativo di sottrarre lo status unionale alla logica 
di mercato, finirebbe per sostituire al dato positivo dei Trattati una concezione normativa 
densa ma poco ancorata a parametri sufficientemente verificabili57. 

Analoghe perplessità emergono anche in alcuni contributi, i quali, già dal titolo 
programmatico sul presunto «miracolo» della cittadinanza dell’Unione, pongono 
l’accento sulla difficoltà di giustificare, senza salti dogmatici, un sindacato così 
penetrante sull’attribuzione della cittadinanza nazionale58. Il nodo teorico più discusso 
riguarda, in particolare, l’uso della fiducia reciproca e della solidarietà come principi 
capaci di produrre limiti sostanziali in una materia tradizionalmente considerata riservata 
agli Stati. Da questo punto di vista, una parte della dottrina osserva che la sentenza rischia 
di estendere oltre misura la funzione della leale cooperazione, trasformandola in una sorta 

 
53 Sul punto, v. anche K. GRIMONPREZ, EU Citizenship Based on Common Values: Implications of 

Commission v Malta (C-181/23) for the European Dimension in Citizenship Education, in European Law 
Review, 2025, vol. 50, pp. 502-514. 

54 K. Surak, The Golden Passport: Global Mobility for Millionaires, cit. 
55 Commissione europea, Investor Citizenship and Residence Schemes in the EU, cit.; Commissione 

europea, pagina istituzionale sui programmi di investor citizenship, che riepiloga i rischi segnalati nel 2019; 
Parlamento europeo, risoluzione del 9 marzo 2022 con proposte alla Commissione sui programmi di 
cittadinanza e residenza per investimento (2021/2026(INL)). 

56 M. VAN DEN BRINK, Why bother with legal reasoning? The CJEU Judgment in Commission v 
Malta (Citizenship by Investment), 2025, cfr. il sito https://globalcit.eu/why-bother-with-legal-reasoning-
the-cjeu-judgment-in-commission-v-malta-citizenship-by-investment/. 

57 D. KOCHENOV, G. ÍÑIGUEZ, EU Citizenship’s New Essentialism, in European Law Review, 2025, 
pp. 455-474; v. anche la presentazione del contributo e la sua ricezione critica. 

58 L.D. SPIEKER, F. WEBER, Commission v Malta (C-181/23): a “Miracle” of Union Citizenship?, 
in European Law Review, 2025, pp. 487-501, richiamato nella bibliografia ufficiale della causa. 

https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0065_IT.html
https://globalcit.eu/why-bother-with-legal-reasoning-the-cjeu-judgment-in-commission-v-malta-citizenship-by-investment/
https://globalcit.eu/why-bother-with-legal-reasoning-the-cjeu-judgment-in-commission-v-malta-citizenship-by-investment/
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di clausola generale di chiusura dell’ordinamento59. È infatti precisamente questa la 
critica sviluppata, anche se in termini diversi, dall’Avvocato generale Collins e poi ripresa 
dalla letteratura che ne ha difeso l’impostazione: l’ordinamento dell’Unione non 
conterrebbe un requisito autonomo di genuine link, né consentirebbe di dedurre dai 
Trattati un divieto sufficientemente definito di programmi di cittadinanza per 
investimento soltanto sulla base dell’integrità simbolica della cittadinanza europea60. In 
questa chiave, la sentenza segnerebbe sì un successo della policy europea contro la 
commercializzazione della cittadinanza, ma al prezzo di una legalità meno prevedibile e 
più dipendente da concetti elastici. 

Anche la dottrina italiana si è mossa lungo le medesime linee di frattura, ma con 
una particolare attenzione all’impatto sistemico della sentenza sul rapporto tra sovranità 
statale e integrazione europea. È stato così osservato che la decisione assume i tratti di 
una «sentenza inattesa e di portata costituzionale», poiché, mentre esclude il genuine link 
quale test formalizzato, valorizza la fiducia reciproca e la leale cooperazione come criteri 
ordinanti del mutuo riconoscimento delle cittadinanze nazionali61. La sua lettura è nel 
complesso favorevole alla direzione assunta dalla Corte: il punto centrale non sarebbe la 
costruzione di un nuovo requisito materiale della cittadinanza, ma il divieto di degradare 
la cittadinanza europea a merce finanziaria, con la conseguente emersione di una possibile 
tendenza all’autonomizzazione dello status unionale rispetto ai sistemi nazionali62. 

Una diversa lettura, affine ma più prudente, inserisce la pronuncia nel processo di 
progressiva europeizzazione della cittadinanza nazionale. Da questa prospettiva, la 
sentenza avrebbe il merito di rendere esplicito che anche le norme statali sull’attribuzione 
della cittadinanza devono conformarsi al diritto dell’Unione. Tale conclusione, tuttavia, 
non viene intesa come apertura indiscriminata a un controllo europeo generalizzato: la 
portata del dictum rimarrebbe infatti condizionata dalla specificità del caso maltese, 
segnato dalla mercificazione della cittadinanza attraverso programmi di investimento63. 

Altri ancora, pur condividendo l’esito della decisione e la censura della 
«commercializzazione» della cittadinanza, mettono invece in evidenza alcune debolezze 
argomentative della motivazione, auspicando basi giuridiche più robuste per giustificare 

 
59 L.D. SPIEKER, Dismissing the Genuine Link by Disregarding Constitutional Principles: Why the 

Court should not follow Collins’ Opinion in Commission v Malta, in Verfassungsblog, 2024, cfr. il sito 
https://verfassungsblog.de/dismissing-the-genuine-link/. 

60 R. O’NEILL, A Stitch in Time? Mutual Trust as the EU’s Fix-All in Commission v Malta, cit. pp. 
463-487, il cui abstract evidenzia il ruolo decisivo attribuito dalla Corte a solidarietà e fiducia reciproca. 

61 C. MARGIOTTA, Commissione europea c. Repubblica di Malta: la cittadinanza non è (più) in 
vendita, in Rivista di Diritti Comparati, 2025, p. 315-328. 

62 Ivi, spec. sul possibile sviluppo verso una più accentuata autonomia della cittadinanza europea e 
sul rifiuto della sua mercificazione. 

63 S. BARBIERI, La sentenza Commissione c. Malta. Corte di giustizia, 29 aprile 2025, C-181/23, in 
Osservatorio costituzionale, 2025, pp. 338-357, spec. sommario e passaggi sul legame tra cittadinanza, 
fiducia reciproca e rispetto del diritto dell’Unione da parte delle normative nazionali. 

https://verfassungsblog.de/dismissing-the-genuine-link/
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l’interferenza dell’Unione in un ambito ancora riconducibile alla competenza esclusiva 
degli Stati membri64. 

Accanto a questi contributi successivi alla sentenza, una parte della dottrina italiana 
aveva peraltro già anticipato il problema in fase precontenziosa o nel corso del 
procedimento. Infatti, già nel 2018, era stato segnalato come la investor citizenship 
maltese mettesse alla prova la struttura stessa della cittadinanza europea, mostrando che 
la reale appetibilità del programma non risiedeva nella sola cittadinanza maltese, bensì 
nel pacchetto di diritti derivanti dalla cittadinanza dell’Unione65. 

Anche questa linea anticipatrice è importante, perché mostra come il conflitto 
emerso in Commissione c. Malta non sia nato dal nulla, ma sia maturato all’interno di un 
dibattito già sensibile alla tensione tra discrezionalità statale e proiezione sovranazionale 
dello status di cittadino. 

Del resto, gli atti della Commissione del 2019 avevano già individuato nei 
programmi di investor citizenship e investor residence rischi per sicurezza, 
antiriciclaggio, corruzione, elusione delle norme UE e cooperazione fra Stati membri; e 
la stessa Commissione, nel 2022, aveva ribadito la necessità di abrogare i programmi di 
cittadinanza per investimento e di rafforzare i controlli sui programmi di residenza per 
investimento66. 

Nel complesso, la letteratura successiva alla sentenza sembra dunque organizzarsi 
attorno a una tensione di fondo. Da un lato, vi è chi saluta la pronuncia come il momento 
in cui la cittadinanza dell’Unione cessa di essere solo una derivazione funzionale delle 
cittadinanze nazionali e acquista un più marcato spessore costituzionale, tale da limitare 
anche le modalità di produzione del titolo nazionale quando esse compromettono il 
significato dello status europeo. Dall’altro lato, vi è chi teme che proprio questa 
operazione finisca per accentuare l’«iper-costituzionalizzazione» della materia, 
consentendo alla Corte di intervenire sulla cittadinanza sulla base di nozioni poco 
determinate e di un controllo assiologico difficilmente prevedibile nei suoi sviluppi futuri. 

Il vero lascito dottrinale di Commissione c. Malta sta probabilmente qui: non tanto 
nell’aver definitivamente risolto il rapporto tra cittadinanza nazionale e cittadinanza 
europea, quanto nell’aver reso esplicito che quel rapporto non può più essere pensato nei 

 
64 M. CRISTARELLA ORISTANO, La cittadinanza europea alla luce del recente caso Commissione c. 

Malta: tra tutela dei principi sovranazionali e salvaguardia della sovranità statale, in Consulta Online, 
2025, pp. 1219-1230, reperibile online, la quale aderisce all’esito della decisione ma ne segnala alcune 
debolezze argomentative. 

65 C. DI MAIO, La investor citizenship mette alla prova la cittadinanza europea? Qualche 
considerazione sull’evoluzione del caso maltese, 2018, cfr. il sito https://www.diritticomparati.it/la-
investor-citizenship-mette-alla-prova-la-cittadinanza-europea-qualche-considerazione-sullevoluzione-del-
caso-maltese/ . 

66 Commissione europea, raccomandazione del 28 marzo 2022 relativa alle misure immediate nel 
contesto dell’invasione russa dell’Ucraina in relazione ai programmi di cittadinanza e soggiorno per 
investitori, C (2022) 2028 final. 

https://www.diritticomparati.it/wp-content/uploads/2025/10/11_Margiotta.pdf
https://www.diritticomparati.it/la-investor-citizenship-mette-alla-prova-la-cittadinanza-europea-qualche-considerazione-sullevoluzione-del-caso-maltese/
https://www.diritticomparati.it/la-investor-citizenship-mette-alla-prova-la-cittadinanza-europea-qualche-considerazione-sullevoluzione-del-caso-maltese/
https://www.diritticomparati.it/la-investor-citizenship-mette-alla-prova-la-cittadinanza-europea-qualche-considerazione-sullevoluzione-del-caso-maltese/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7916-2022-INIT/it/pdf
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termini di una separazione netta tra sfera riservata dello Stato e irrilevanza del diritto 
dell’Unione. 

La controversia dunque resta aperta, ma si svolge ormai su un terreno nuovo, in cui 
l’integrità dello status unionale viene assunta come parametro di controllo, mentre resta 
ancora da chiarire con sufficiente precisione quali siano i criteri positivi e i limiti 
metodologici di tale controllo. 
 
7. La cittadinanza tra i due sistemi europei di tutela dei diritti fondamentali: analisi 
comparata Corte di giustizia UE e Corte EDU. 
 

Alla luce della giurisprudenza e degli orientamenti dottrinali sin qui esaminati, si 
rende ora necessario ampliare la prospettiva d’indagine, per verificare in che modo lo 
status di cittadinanza rilevi nei due sistemi europei di tutela dei diritti fondamentali: il 
sistema convenzionale della CEDU, imperniato sulla Corte di Strasburgo, e il sistema 
dell’Unione europea, presidiato dalla Corte di giustizia UE. 

La Convenzione europea dei diritti dell’uomo come sappiamo non consacra un 
diritto soggettivo alla cittadinanza, né attribuisce all’individuo una pretesa giuridicamente 
tutelata ad ottenere una determinata nazionalità. In tale prospettiva, la Corte EDU ha 
costantemente affermato, sin dalla decisione Karassev c. Finlandia del 12 gennaio 1999, 
che il diritto ad acquisire una specifica cittadinanza non trova riconoscimento né nella 
Convenzione né nei suoi Protocolli. Ne discende che, nel sistema convenzionale, la 
cittadinanza non assume rilievo quale bene giuridico protetto in quanto tale, ma soltanto 
in via mediata, vale a dire nella misura in cui il diniego, la revoca o il mancato 
riconoscimento dello status civitatis incidano su situazioni soggettive garantite dalla 
Convenzione, e segnatamente sulla vita privata e familiare dell’interessato ai sensi 
dell’art. 8 CEDU. 

La giurisprudenza della Corte EDU in materia di cittadinanza si sviluppa di 
conseguenza secondo uno schema di scrutinio essenzialmente bifasico. In primo luogo, il 
giudice convenzionale verifica se il provvedimento statale di revoca, annullamento o 
diniego della cittadinanza produca conseguenze sufficientemente incisive sulla vita 
privata o familiare dell’interessato, tali da ricondurre la fattispecie nell’ambito applicativo 
dell’art. 8, par. 1, CEDU. In secondo luogo, una volta accertata l’esistenza di 
un’interferenza convenzionalmente rilevante, la Corte EDU valuta se la misura presenti 
caratteri di arbitrarietà, tenendo conto della sua base legale, delle garanzie procedurali 
offerte all’interessato, della considerazione della situazione individuale e della 
proporzione tra l’intervento statale e gli effetti prodotti sulla sfera personale. 

Questa impostazione conferma che, nel sistema convenzionale, la cittadinanza non 
è tutelata come status autonomo, ma rileva nella misura in cui la sua perdita, revoca o 
mancata attribuzione incida concretamente sul godimento della vita privata e familiare. 
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Soltanto quando le conseguenze prodotte sulla posizione individuale superano una soglia 
apprezzabile di gravità, la misura statale entra nel campo dell’art. 8 CEDU e deve quindi 
essere scrutinata alla luce delle garanzie convenzionali contro l’arbitrio67. Diversamente, 
nell’ordinamento dell’Unione europea la protezione tende ad assumere una funzione 
preventiva e sistemica, risultando orientata alla salvaguardia della consistenza giuridica 
della cittadinanza dell’Unione quale status fondamentale dei cittadini degli Stati membri. 

In tale cornice, i leading cases della Corte EDU consentono di ricostruire un 
percorso giurisprudenziale progressivo, nel quale il riferimento all’art. 8 CEDU viene via 
via arricchito da una crescente attenzione non solo all’impatto concreto delle decisioni 
sulla sfera personale dell’individuo, ma anche alle garanzie procedurali che devono 
presidiare l’esercizio del potere statale in materia. 

Il primo snodo è rappresentato da Genovese c. Malta (2011)68, che segna l’ingresso 
della questione relativa all’accesso alla cittadinanza nell’orbita convenzionale. In quella 
pronuncia la Corte ha accertato la violazione dell’art. 14 in combinato disposto con l’art. 
8 CEDU, ravvisando una discriminazione nei confronti di un figlio naturale nell’accesso 
alla cittadinanza maltese. La decisione assume rilievo sistematico perché chiarisce che, 
pur in assenza di un diritto generale alla cittadinanza garantito dalla Convenzione, le 
modalità di acquisto dello status possono essere sottoposte a scrutinio convenzionale 
quando incidano sulla vita privata dell’individuo e si traducano in trattamenti differenziati 
non giustificati. Genovese, dunque, colloca la cittadinanza entro la sfera dell’art. 8 in via 
mediata, attraverso la valorizzazione del principio di non discriminazione. 

Su un piano diverso si colloca Ramadan c. Malta (2016)69, relativo alla revoca della 
cittadinanza già acquisita. In questo caso, la Corte EDU ha escluso la violazione dell’art.8, 
ritenendo che la perdita della cittadinanza maltese conseguente all’annullamento di un 
matrimonio simulato, non producesse, nelle circostanze concrete, effetti sufficientemente 
gravi sulla vita privata o familiare del ricorrente. La pronuncia conferma così che, nel 
sistema convenzionale, la cittadinanza non rileva in quanto tale, ma soltanto nella misura 
in cui l’intervento statale sulla stessa comporti conseguenze sostanziali e verificabili sulla 
sfera personale protetta dalla Convenzione. 

 
67 In materia di cittadinanza riguardo la posizione della Corte EDU si v. tra i tanti L. REYNTJENS, 

Citizenship Deprivation under the European Convention on Human Rights: Issues of Substance and 
Procedure, in Statelessness & Citizenship Review, 2019, pp. 263-282; C. PANELLA, Il diritto individuale 
ad una cittadinanza nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, in Cittadinanza, 
cittadinanze e nuovi status: profili internazionalistici ed europei e sviluppi nazionali, 2018, pp. 99-120, H. 
LAMBERT, Comparative Perspectives on Arbitrary Deprivation of Nationality and Refugee Status, in 
International and Comparative Law Quarterly, 2015, pp. 1-37. 

68 Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 11 ottobre 2011, ricorso n. 53124/09, Genovese 
c. Malta, punto 30. In dottrina v. R. DE GROOT, O. VONK, Nationality, Statelessness and ECHR’s Article 
8: Comments on Genovese v. Malta, in European Journal of Migration and Law, 2012, p. 317 ss. 

69 Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 21 giugno 2016, ricorso n. 76136/12, Ramadan 
c. Malta. 
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Se Genovese dunque aveva aperto le porte al sindacato convenzionale sul versante 
dell’accesso allo status, Ramadan precisa invece che, sul terreno della sua perdita, la 
Corte mantiene un approccio prudente, subordinando l’intervento a una verifica rigorosa 
dell’effettiva incidenza della misura. 

Un ulteriore sviluppo si registra con Hoti c. Croazia (2018)70, decisione che amplia 
sensibilmente la prospettiva. Qui la violazione dell’art. 8 non deriva né da un diniego né 
da una revoca della cittadinanza, bensì dall’omissione strutturale dello Stato, che non 
aveva approntato una procedura effettiva e accessibile idonea a chiarire lo status di un 
migrante apolide stabilmente residente. La sentenza è particolarmente significativa 
perché introduce una dimensione positiva della tutela convenzionale: l’art. 8 può imporre 
agli Stati non solo di astenersi da interferenze sproporzionate, ma anche di predisporre 
strumenti procedurali e organizzativi adeguati quando l’incertezza protratta sullo status 
giuridico della persona comprometta in modo serio la sua vita privata, la stabilità 
esistenziale, l’integrazione sociale e l’accesso ai diritti. 

In questo senso, Hoti si distingue sia da Genovese, centrato sul profilo 
discriminatorio dell’accesso, sia da Ramadan, focalizzato sulla gravità degli effetti 
derivanti dalla perdita dello status, poiché pone al centro la responsabilità statale per la 
protrazione di una condizione di precarietà giuridica. 

La valorizzazione della dimensione procedurale emerge con ancora maggiore 
nettezza in Usmanov c. Russia (2020)71. In tale occasione, la Corte ha ritenuto 
incompatibile con l’art. 8 l’annullamento automatico della cittadinanza fondato su 
omissioni informative, censurando non tanto la mera scelta dello Stato di rimuovere lo 
status, quanto piuttosto le modalità con cui essa era stata adottata. L’automatismo 
decisionale, la carenza di garanzie, la mancata considerazione della situazione individuale 
e l’assenza di una ponderazione effettiva degli interessi in gioco hanno indotto la Corte a 
ravvisare una violazione convenzionale. Rispetto a Ramadan, la differenza è evidente: se 
in quel caso la revoca non era stata considerata lesiva in ragione della limitata incidenza 
concreta sulla vita del ricorrente, in Usmanov la Corte chiarisce che, una volta accertata 
tale incidenza, lo Stato è tenuto a garantire un procedimento equo, individualizzato e 
realmente sindacabile. La pronuncia si pone, peraltro, in linea di continuità con Hoti, 
poiché entrambe insistono sulla necessità di un assetto procedurale idoneo a evitare 
arbitrii. Tuttavia, mentre in Hoti la violazione discendeva dall’assenza di una procedura 

 
70 Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 26 aprile 2018, Hoti c. Croazia, ricorso n. 

63311/14. V. anche K. SWIDER, Hoti v Croatia: European Court of Human Rights Landmark Decision on 
Statelessness, Residence and Human Rights, in Statelessness & Citizenship Review, 2019, p. 184-189; B. 
VON RÜTTE, The ECtHR’s Judgment in Hoti v. Croatia: Slipping into the Oblivion of Statelessness?, in 
Tilburg Law Review, 2019, pp. 147-155. 

71 Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 22 dicembre 2020, Usmanov c. Russia, ricorso 
n. 43936/18, punto 58. 
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effettiva, in Usmanov essa è riconducibile all’inadeguatezza e all’automatismo della 
procedura esistente. 

Da ultimo, El Aroud e B.S. c. Belgio (2024)72 conferma, pur in un contesto diverso, 
la struttura casistica e bilanciata del controllo convenzionale. In quel caso, la Corte EDU 
ha escluso la violazione dell’art. 8 nonostante la revoca della cittadinanza a soggetti 
condannati per terrorismo, pur essendo evidente che tale misura incidesse sulla loro 
capacità di permanere stabilmente nel territorio dello Stato. La decisione mostra come, 
anche a fronte di conseguenze sfavorevoli per l’interessato, il giudizio della Corte resti 
ancorato alla proporzionalità dell’interferenza e al bilanciamento tra gli interessi 
individuali e quelli collettivi, con particolare deferenza nei confronti dello Stato quando 
vengano in rilievo esigenze di sicurezza nazionale e ordine pubblico.  

Se confrontata con Usmanov, la pronuncia belga dimostra che la centralità delle 
garanzie procedurali non comporta automaticamente l’illegittimità della revoca: ciò che 
conta è che il quadro normativo e applicativo consenta un controllo sufficiente, non 
arbitrario e coerente con la gravità delle finalità perseguite. Rispetto a Ramadan, essa 
conferma la persistente riluttanza della Corte a trasformare la cittadinanza in un bene 
convenzionalmente protetto in via autonoma, mantenendo invece il proprio sindacato 
entro i confini dell’art. 8 e della verifica di proporzionalità. 

Considerate nel loro sviluppo cronologico, tali decisioni delineano dunque una 
traiettoria coerente. Genovese apre alla rilevanza convenzionale dell’accesso alla 
cittadinanza, soprattutto attraverso il prisma della non discriminazione; Ramadan 
ribadisce che la perdita della cittadinanza assume rilievo solo quando produca effetti 
sufficientemente gravi sulla vita privata o familiare; Hoti amplia la tutela sino a 
ricomprendere le omissioni statali che generano una persistente incertezza sullo status 
personale; Usmanov consolida la centralità delle garanzie procedurali, esigendo decisioni 
non automatiche e realmente individualizzate; El Aroud e B.S., infine, conferma che 
anche questo più intenso controllo procedurale non elimina il peso del margine di 
apprezzamento statale, soprattutto in materie sensibili come la sicurezza nazionale. 

In questa prospettiva, appare sistematicamente significativo che la cittadinanza per 
investimento non sia stata, almeno sino ad oggi, qualificata dalla Corte EDU come 
questione convenzionale in sé. La ragione è duplice. Da un lato, la Convenzione non 
contiene alcun divieto di «commercializzazione» della cittadinanza, sicché la 
determinazione dei criteri di attribuzione dello status civitatis resta, in linea di principio, 
affidata al margine di apprezzamento degli Stati. Dall’altro lato, i programmi di 
citizenship by investment operano normalmente sul versante dell’attribuzione di uno 
status più favorevole, e non su quello della sua sottrazione o compressione. Ne consegue 
che, in assenza di un pregiudizio concreto e attuale alla vita privata o familiare, difetta il 

 
72 Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 5 dicembre 2024, ricorso nn. 25491/18 e 

27629/18, El Aroud e B.S. c. Belgio. 
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presupposto dell’interferenza richiesto dall’art. 8 CEDU. L’eventuale rilevanza 
convenzionale di tali programmi potrebbe allora emergere solo indirettamente, ad 
esempio in presenza di criteri discriminatori di accesso, di arbitrarietà procedurale, 
oppure di effetti mediati su altri diritti garantiti dalla Convenzione. 

Se, dunque, la giurisprudenza della Corte EDU si mantiene, come abbiamo visto, 
entro una logica di controllo prevalentemente incentrata sulla non arbitrarietà della misura 
e sui suoi effetti concreti nella sfera individuale del ricorrente, il raffronto con 
l’ordinamento dell’Unione consente nondimeno di mettere in luce alcuni punti di 
contatto, accanto a persistenti elementi di differenziazione strutturale. 

In primo luogo, entrambe le Corti negano che la competenza statale in materia di 
cittadinanza sia un dominio riservato insindacabile: la determinazione dello status 
civitatis resta, in linea di principio, prerogativa nazionale, ma incontra limiti derivanti 
dagli obblighi sovraordinati di tutela dei diritti. In secondo luogo, tanto la Corte EDU 
quanto la Corte di giustizia UE valorizzano la cittadinanza quale fattore identitario e di 
appartenenza, idoneo a incidere sulla costruzione della personalità giuridica e sociale 
dell’individuo e, dunque, suscettibile di proiettarsi nella sfera protetta dai rispettivi 
parametri. In terzo luogo, entrambe impiegano – seppure con tecniche argomentative non 
coincidenti – un controllo di proporzionalità sulle misure che incidono sullo status: la 
verifica dell’adeguatezza, necessità e ragionevolezza dell’intervento pubblico costituisce 
la grammatica comune del sindacato. 

Le divergenze restano, tuttavia, strutturali e sistematicamente decisive. La Corte 
EDU, per conformazione della CEDU e del suo oggetto di tutela, è tendenzialmente 
chiamata a scrutinare revoche e dinieghi, ossia interventi «negativi» sullo status, mentre 
non costruisce un sindacato generale sull’attribuzione in quanto tale; l’accesso alla 
cittadinanza entra nel perimetro convenzionale solo in via mediata, tipicamente attraverso 
la combinazione tra art. 8 e art. 14 CEDU. La Corte di giustizia UE, invece, ha ormai 
esteso la propria capacità di intervento anche ai meccanismi di attribuzione, quando essi 
si riflettano sulla cittadinanza dell’Unione e sui presupposti del suo godimento. 

Simmetricamente, il diritto convenzionale non qualifica la «commercializzazione» 
della cittadinanza come illecito autonomo: l’attenzione resta ancorata all’impatto 
concreto sulla vita privata e familiare o a profili di arbitrarietà/discriminazione. Nel diritto 
dell’Unione, al contrario, la logica è istituzionale: nell’ambito UE, la cittadinanza non 
può essere ridotta a oggetto di scambio, e l’incompatibilità è affermata in termini 
categorici. Ne discende una differenza metodologica: il test della Corte EDU è 
eminentemente individuale e consequenzialista (centrato sugli effetti sulla posizione del 
ricorrente), mentre quello della CGUE è prevalentemente istituzionale e tipologico 
(centrato sulla lesione dell’essenza e dell’integrità dello status di cittadino dell’Unione e 
del vincolo di appartenenza). 
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8. Implicazioni sistemiche per gli Stati membri: limiti sostanziali e margini residui. 
 

Il nucleo della decisione risiede, come abbiamo visto, nel divieto del modello 
transazionale come tale. La cittadinanza dell’Unione, pertanto, pur derivando dalla 
nazionalità di uno Stato membro, non può scaturire da una commercial transaction. 

In tal modo, la pronuncia trasforma in regola giurisprudenziale vincolante 
l’indirizzo già espresso dalla Commissione, la quale aveva come detto, già da tempo 
sottolineato che i programmi di golden passports non incidono soltanto sullo Stato che li 
istituisce, ma sull’intera Unione, poiché impongono a tutti gli altri Stati membri il 
riconoscimento dei diritti connessi allo status di cittadino europeo. 

Una seconda implicazione sistemica attiene al modo in cui la Corte di giustizia UE 
rilegge il principio di fiducia reciproca tra gli Stati: il riconoscimento delle cittadinanze 
nazionali continua a rappresentare il presupposto operativo della cittadinanza 
dell’Unione, ma non può spingersi sino a neutralizzare il controllo sul rispetto dei principi 
di leale cooperazione, solidarietà e integrità dello status unionale. Ne discende un effetto 
di grande rilievo teorico: la competenza statale in materia di cittadinanza resta 
formalmente esclusiva, ma diviene funzionalmente condizionata dalla necessità di 
preservare l’integrità dello status unionale e la tenuta del vincolo fiduciario tra 
ordinamenti. 

Si pone, a questo punto, la questione degli effetti concreti che tale impostazione 
produce sull’esercizio delle competenze statali in materia di cittadinanza. 

Sul piano pratico, la conseguenza più immediata è l’obbligo, per i legislatori 
nazionali, di ripensare de iure condendo i percorsi di acquisizione della cittadinanza e, 
più in generale, i meccanismi che collegano investimento, residenza e naturalizzazione. 
Dopo Commissione c. Malta, non basta infatti evitare la denominazione di citizenship by 
investment, ma occorre che l’architettura normativa non lasci emergere il capitale come 
fattore decisivo e strutturante dell’accesso allo status. Ciò significa che gli Stati membri 
saranno spinti a modellare i procedimenti su requisiti di residenza effettiva, continuità del 
soggiorno, integrazione sostanziale, controlli rafforzati sull’origine dei fondi e verifiche 
di sicurezza e antiriciclaggio. 

La stessa motivazione della Corte, là dove sottolinea l’irrilevanza di una presenza 
fisica ridotta ai soli adempimenti biometrici e al giuramento, offre un criterio applicativo 
preciso: l’effettività della residenza e dell’inserimento sociale costituisce un indicatore 
decisivo per distinguere un percorso genuino di naturalizzazione da un meccanismo 
meramente transazionale. In questa prospettiva, permane un margine per gli schemi di 
residence by investment, ma solo a condizione che essi non operino, in concreto, come 
surrogati differiti della cittadinanza a pagamento; la linea di demarcazione, pertanto, è 
sostanziale e funzionale, non nominalistica. 
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Ne deriva altresì un rafforzamento dell’enforcement europeo. In una procedura 
d’infrazione, l’accertamento della violazione impone allo Stato membro di conformarsi 
senza ritardo, con la conseguenza che la mancata esecuzione può aprire la via a un 
ulteriore giudizio volto all’irrogazione di sanzioni pecuniarie. La reazione maltese 
conferma la concretezza di tale effetto: nel luglio 2025 è stato adottato il Maltese 
Citizenship (Amendment) Act, 2025 e, successivamente, le autorità maltesi hanno 
precisato che il precedente schema di cittadinanza per investimento è stato abrogato in 
seguito alla sentenza della Corte e che l’attuale modello di citizenship by merit non 
costituisce né prosecuzione né alternativa del vecchio regime73. 

Più in generale, gli Stati che in passato hanno introdotto CBI o modelli ibridi di 
attrazione del capitale dovranno in futuro verificare la compatibilità delle rispettive 
discipline non solo alla luce della sentenza, ma anche dei profili di rischio in materia di 
sicurezza, corruzione ed evasione fiscale già evidenziati dagli atti della Commissione. 

Di conseguenza andando ad esaminare la questione in termini più ampi, vediamo 
come la decisione della Corte consolida un diritto sovranazionale «di cornice» alla 
naturalizzazione: l’Unione non detta un catalogo uniforme di condizioni positive, ma 
pretende che il procedimento di attribuzione non strumentalizzi la cittadinanza nazionale 
come veicolo seriale di accesso ai diritti unionali74. 

È precisamente qui che si coglie, insieme, la forza e la fragilità della pronuncia. Da 
un lato, essa impedisce che la cittadinanza europea venga ridotta a valore di scambio e 
rafforza una logica di integrazione costituzionale fondata sulla tutela dell’integrità dello 
status e della fiducia reciproca. Dall’altro lato, parte della dottrina, come abbiamo visto, 
ha segnalato il rischio che un simile esito sia sorretto da categorie elastiche - quali 
solidarietà, mutual trust e non-commercializzazione - suscettibili di ampliare il sindacato 
della Corte oltre confini pienamente prevedibili. 

In questa chiave critica, la sentenza rende ancora più evidente l’esigenza politico-
normativa di standard comuni minimi75, capaci di ridurre il margine di indeterminatezza 

 
73 Sulla reazione maltese, v. Maltese Citizenship (Amendment) Act, 2025, pubblicato il 24 luglio 

2025, e il comunicato della Community Malta Agency del 5 febbraio 2026, secondo cui la precedente 
citizenship by investment è stata abrogata a seguito della sentenza C-181/23 e la citizenship by merit non ne 
costituisce continuazione. 

74 Per una lettura favorevole, che interpreta la decisione come consolidamento della dimensione 
costituzionale della cittadinanza europea, v. M. CHAMON, Commission v Malta (C-181/23) and the 
Trilemma of EU Citizenship, cit.; in senso analogo, nella dottrina italiana, C. MARGIOTTA, Commissione 
europea c. Repubblica di Malta: la cittadinanza non è (più) in vendita, cit. 

75 Sul rapporto tra standard comuni e prevedibilità si v. S. PEERS, Union Citizenship and 
Fundamental Rights: Extending the Scope, Limiting the Impact?, in D. ASHIAGBOR ET AL. (a cura di), The 
EU Charter of Fundamental Rights, Oxford, 2014, p. 167 ss.; D. KOSTAKOPOULOU, European Union 
Citizenship: Writing the Future, cit. 
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giudiziale senza sacrificare l’obiettivo, ormai acquisito, di impedire la mercificazione 
della cittadinanza dell’Unione76. 
 
9. Conclusioni. 
 

La pronuncia Commissione c. Malta segna, come abbiamo visto, un punto di non 
ritorno nella dialettica tra competenza statale in materia di cittadinanza e salvaguardia 
dello status civitatis europeo. 

Il suo principale merito è aver tipizzato, con lessico funzionale, un limite alla 
discrezionalità nazionale che non pretende di «europeizzare» in positivo i presupposti di 
naturalizzazione, ma ne interdice le modalità svuotanti quando producono effetti sistemici 
incompatibili con l’art. 20 TFUE, letto alla luce dell’art. 4, par. 3, TUE. 

Questo esito, tuttavia, non è privo di costi dogmatici. L’uso strutturale di categorie 
a contenuto elastico (solidarietà, fiducia, non-svuotamento) aumenta il tasso di 
indeterminatezza ex ante e affida alla giurisdizione un potere di conformazione non 
trascurabile. 

Come abbiamo visto, secondo parte della dottrina, l’intervento della Corte rischia 
di rafforzare eccessivamente, attraverso la giurisprudenza, il controllo del diritto 
dell’Unione sulla cittadinanza nazionale, con conseguente riduzione degli spazi di 
discrezionalità degli Stati membri. In assenza di criteri normativi puntuali, ciò può 
generare applicazioni non sempre uniformi del principio di proporzionalità e tensioni tra 
livelli di giudizio. 

La Corte pertanto ha evitato di codificare un test rigido di genuine link; 
cionondimeno, il ricorso a quella grammatica sostanziale potrebbe alimentare letture 
traslative improprie rispetto a Nottebohm, che appartiene a un diverso orizzonte 
(opponibilità internazionale) e non coincide con la logica interna dell’Unione. 

Sul piano sistemico, la decisione compie pertanto un passaggio da un controllo sugli 
effetti delle attribuzioni e perdite (Micheletti-Rottmann-Tjebbes) a un controllo sulle 
modalità, quando queste pregiudicano l’integrità dello status europeo. Ciò rafforza la 
coerenza orizzontale dell’Unione: gli altri Stati membri non sono tenuti a riconoscere, 
senza garanzie minime, titoli nazionali ottenuti in forme meramente sinallagmatiche. 

Ma la stessa coerenza esige ora standard comuni che riducano la discrezionalità 
giudiziale e assicurino prevedibilità agli operatori. Tali standard, preferibilmente in soft 
law a breve e con possibili cristallizzazioni legislative mirate a medio termine, 
costituiscono il naturale completamento della ratio decidendi. 

 
76 In chiave critica, v. M. VAN DEN BRINK, Why bother with legal reasoning? The CJEU Judgment 

in Commission v Malta (Citizenship by Investment), cit., che contesta la debolezza del fondamento 
argomentativo della pronuncia e il rischio di un eccessivo affidamento a categorie elastiche. 
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In chiave applicativa, la sentenza non legittima revoche generalizzate dei titoli già 
concessi, ma impone cessazione degli schemi illeciti e verifiche caso per caso secondo i 
canoni di proporzionalità e tutela dell’affidamento. Qui la continuità con Rottmann e 
Tjebbes è virtuosa: l’integrità dello status europeo non si tutela sacrificando 
indiscriminatamente posizioni individuali, ma attraverso un bilanciamento ragionevole e 
un’amministrazione motivata, trasparente, cooperativa. 

La linea di demarcazione CBI/RBI emerge in termini sostanziali, non nominalistici: 
sono incompatibili i regimi che monetizzano l’accesso allo status senza legame 
personale/territoriale effettivo; restano praticabili percorsi di residenza per investimento 
se orientati a un processo reale di appartenenza, con controlli seri e assenza di 
automatismi. Questo punto va ora consolidato in prassi amministrative verificabili e in 
indicatori comuni di accountability. 

In prospettiva de iure condendo, le possibili linee di intervento si collocano su due 
livelli. Sul piano dell’Unione, sarebbe opportuno prevedere standard minimi comuni e un 
meccanismo periodico di monitoraggio, volto a verificare l’effettività del legame tra 
richiedente e Stato membro, l’esposizione a rischi finanziari e la qualità della 
cooperazione amministrativa tra ordinamenti. A livello nazionale, invece, sarebbe 
opportuno rafforzare le garanzie procedimentali imponendo un obbligo di motivazione 
più rigoroso nei provvedimenti in materia di cittadinanza, così da rendere esplicite e 
verificabili le ragioni di fatto e di diritto su cui si fonda la decisione. Inoltre, potrebbero 
essere introdotte clausole di revisione periodica o di temporaneità delle discipline 
speciali, al fine di evitare che regole eccezionali si consolidino in modo permanente senza 
adeguata verifica della loro attualità e proporzionalità. Infine, è necessario prevedere 
strumenti procedurali che assicurino una valutazione concreta e caso per caso del singolo 
individuo, sia nella fase di concessione della cittadinanza sia in quella successiva al suo 
rilascio, evitando automatismi e garantendo un effettivo contraddittorio procedimentale. 

Un simile assetto avrebbe il vantaggio di ridurre l’incertezza interpretativa, senza 
comprimere oltre misura la discrezionalità degli Stati membri. Esso consentirebbe, infatti, 
di ricondurre l’esercizio della competenza nazionale in materia di cittadinanza entro 
parametri più prevedibili, preservando al contempo lo spazio decisionale che il diritto 
dell’Unione continua a riconoscere agli ordinamenti statali. 
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ABSTRACT: La sentenza della Grande Sezione della Corte di giustizia UE del 29 aprile 
2025, Commissione c. Malta (C-181/23), segna un passaggio decisivo nella precisazione 
dei limiti entro i quali gli Stati membri possono esercitare la competenza, in via di 
principio esclusiva, in materia di cittadinanza nazionale. Alla luce del combinato disposto 
dell’art. 20 TFUE e dell’art. 4, par. 3, TUE, il contributo sostiene che la Corte abbia 
elaborato un vero e proprio limite di «non svuotamento» della cittadinanza dell’Unione, 
volto a impedire che lo status di cittadino europeo venga ridotto a un effetto automatico 
di scelte statali sganciate da un effettivo criterio di appartenenza. Ne consegue 
l’incompatibilità con il diritto dell’Unione dei meccanismi di attribuzione della 
cittadinanza nazionale che ne incentivano o consentono una sostanziale mercificazione, 
come i regimi di citizenship by investment fondati su presupposti esclusivamente 
patrimoniali, in quanto essi comportano il trasferimento dell’intero complesso dei diritti 
connessi alla cittadinanza dell’Unione in assenza di un genuino legame personale e 
territoriale con lo Stato membro interessato. Su tali premesse, il contributo ricostruisce la 
ricezione dottrinale della pronuncia, propone un’analisi comparata tra la giurisprudenza 
della Corte di giustizia UE e quella della Corte EDU, e valuta le principali implicazioni 
sistemiche che la decisione è suscettibile di produrre per gli Stati membri. 
 
PAROLE CHIAVE: cittadinanza UE; citizenship by investment; genuine link; leale 
cooperazione; golden passport; art. 20 TFUE; art. 4 TUE. 
 
 
 
The internal border of citizenship: EU limits to investment-based naturalization. 
 
ABSTRACT: The Grand Chamber judgment of the Court of Justice of 29 April 2025, 
Commission v Malta (C-181/23), marks a decisive step in clarifying the limits within 
which Member States may exercise their competence, which is in principle exclusive, in 
matters of nationality. In light of the combined reading of Article 20 TFEU and Article 
4(3) TEU, this article argues that the Court has developed a genuine « non-depletion» 
limit on Union citizenship, aimed at preventing European citizenship from being reduced 
to an automatic by-product of State choices detached from any effective criterion of 
belonging. It follows that mechanisms for granting national citizenship that encourage or 
permit its substantive commodification, such as citizenship-by-investment schemes based 
on exclusively financial considerations, are incompatible with EU law, since they entail 
the transfer of the entire set of rights attached to Union citizenship in the absence of a 
genuine personal and territorial link with the Member State concerned. On this basis, the 
article reconstructs the scholarly reception of the judgment, offers a comparative analysis 
of the case law of the Court of Justice of the European Union and the European Court of 
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Human Rights, and assesses the main systemic implications that the decision is likely to 
produce for the Member States. 
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