,;tb
(D
N,
7=
R4

www.papersdidirittoeuropeo.eu 2026
ISSN 2038-0461 numero speciale




Papers di diritto europeo
www.papersdidirittoeuropeo.eu

DIRETTORE RESPONSABILE

Maria Caterina Baruffi (Ordinario di Diritto internazionale, Universita di Bergamo).

COMITATO DI DIREZIONE

Francesco Bestagno (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano;
Giudice del Tribunale dell’Unione europea); Andrea Biondi (Avvocato generale alla Corte di giustizia; Professor of
European Law e Director of the Centre of European Law, King’s College London); Fausto Pocar (Professore emerito,
Universita di Milano); Lucia Serena Reossi (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, “Alma Mater Studiorum”
Universita di Bologna).

COMITATO SCIENTIFICO

Adelina Adinolfi (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Firenze); Elisabetta Bani (Ordinario di
Diritto dell’economia, Universita di Bergamo); Matteo Borzaga (Ordinario di Diritto del lavoro, Universita di Trento);
Susanna Cafaro (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita del Salento); Laura Calafa (Ordinario di
Diritto del lavoro, Universita di Verona); Javier Carrascosa Gonzalez (Catedratico de Derecho Internacional Privado,
Universidad de Murcia); Luigi Daniele (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Roma “Tor Vergata”);
Angela Di Stasi (Ordinario di Diritto internazionale, Universita di Salerno); Davide Diverio (Ordinario di Diritto
dell’Unione europea, Universita di Milano); Franco Ferrari (Professor of Law e Director of the Center for
Transnational Litigation, Arbitration, and Commercial Law, New York University); Costanza Honorati (Ordinario di
Diritto dell’Unione europea, Universita di Milano-Bicocca); Paola Mori (Ordinario f.r. di Diritto dell’Unione europea,
Universita “Magna Graecia” di Catanzaro); Matteo Ortino (Associato di Diritto dell’economia, Universita di Verona);
Carmela Panella (Ordinario f.r. di Diritto internazionale, Universita di Messina); Lorenzo Schiano di Pepe (Ordinario
di Diritto dell’Unione europea, Universita di Genova); Alessandra Silveira (Profesora Asociada e Diretora do Centro
de Estudos em Direito da Unido Europeia, Universidade do Minho); Eleanor Spaventa (Ordinario di Diritto
dell’Unione europea, Universita “Bocconi” di Milano); Stefano Troiano (Ordinario di Diritto privato, Universita di
Verona); Michele Vellano (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Torino).

Segretario: Caterina Fratea (Associato di Diritto dell’Unione europea, Universita di Verona).

COMITATO DEI REVISORI

Stefano Amadeo (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Trieste); Bruno Barel (Associato fir. di
Diritto dell’Unione europea, Universita di Padova); Silvia Borelli (Associato di Diritto del lavoro, Universita di
Ferrara); Laura Carpaneto (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Genova); Marina Castellaneta
(Ordinario di Diritto internazionale, Universita di Bari “Aldo Moro”); Federico Casolari (Ordinario di Diritto
dell’Unione europea, “Alma Mater Studiorum” Universita di Bologna); Gianluca Contaldi (Ordinario di Diritto
dell’Unione europea, Universita di Macerata); Matteo De Poli (Ordinario di Diritto dell’economia, Universita di
Padova); Giacomo di Federico (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, “Alma Mater Studiorum” Universita di
Bologna); Fabio Ferraro (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Napoli “Federico II”’); Daniele Gallo
(Ordinario di Diritto dell’Unione europea, LUISS Guido Carli); Pietro Manzini (Ordinario di Diritto dell’Unione
europea, “Alma Mater Studiorum” Universita di Bologna); Simone Marinai (Associato di Diritto dell’Unione europea,
Universita di Pisa); Silvia Marino (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita dell’Insubria); Emanuela
Pistoia (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Teramo); Francesca Ragno (Ordinario di Diritto
internazionale, “Alma Mater Studiorum” Universita di Bologna); Carola Ricci (Associato di Diritto internazionale,
Universita di Pavia); Giulia Rossolillo (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Pavia); Vincenzo
Salvatore (Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita dell’Insubria); Andrea Santini (Ordinario di Diritto
dell’Unione europea, Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano); Cristina Schepisi (Ordinario di Diritto
dell’Unione europea, Universita di Roma “Tor Vergata”); Martin Schmidt-Kessel (Lehrstuhl fiir Deutsches und
Europiisches Verbraucherrecht und Privatrecht sowie Rechtsvergleichung, Universitéit Bayreuth); Chiara Enrica Tuo
(Ordinario di Diritto dell’Unione europea, Universita di Genova).

COMITATO EDITORIALE

Diletta Danieli (Associato di Diritto dell’Unione europea, Universita di Verona); Teresa Maria Moschetta (Associato
di Diritto dell’Unione europea, Universita di Roma Tre); Rossana Palladino (Associato di Diritto dell’Unione europea,
Universita di Salerno); Cinzia Peraro (Associato di Diritto dell’Unione europea, Universita di Bergamo); Angela
Maria Romito (Associato di Diritto dell’Unione europea, Universita di Bari “Aldo Moro”); Sandra Winkler
(Straordinario di Diritto della famiglia, Universita di Rijeka).

Responsabile di redazione: Isolde Quadranti (Documentalista, Centro di documentazione europea, Universita di
Verona).

I contributi sono sottoposti ad un procedimento di revisione tra pari a doppio cieco (double-blind peer review).
Non sono sottoposti a referaggio esclusivamente i contributi di professori emeriti, di professori ordinari in quiescenza
e di giudici di giurisdizioni superiori e internazionali.

Papers di diritto europeo
ISSN 2038-0461
Registrazione al Tribunale di Verona n. 1875 del 22 luglio 2010


https://www.papersdidirittoeuropeo.eu/

Papers di diritto europeo
www.papersdidirittoeuropeo.eu

2026, numero speciale

INDICE

Diletta Danieli
Presentazione del numero speciale. La cittadinanza europea: uno statuto
personale in costante evoluzione

Mario Calogero

Aspetti particolari delle recenti disposizioni urgenti in materia di
cittadinanza (decreto legge n. 36/2025 convertito in legge n. 74/2025) e la
cittadinanza europea

Angela Di Stasi, Angela Festa

La cittadinanza europea: dalla market citizenship all attributo
«identitarioy. Brevi riflessioni su uno «statuto» personale in forzato
dinamismo alla prova dei nuovi sviluppi giurisprudenziali

Davide Diverio
Cittadinanza e non discriminazione nella disciplina del mercato interno
dell’Unione europea

Costanza Honorati
A piccoli passi verso una nozione autonoma di cittadinanza europea: il
concetto di «legame effettivoy

Simone Marinai
From Loss to Acquisition of Nationality: Union Citizenship and the (Still)
Indeterminate Limits of State Competence

Stefano Montaldo

L’art. 22 TFUE e i diritti elettorali dei cittadini europei. dal minimalismo
interpretativo ad una rinnovata centralita nella tutela dei processi
democratici a livello nazionale ed europeo

Lina Panella
Le omissioni della legge n. 74/2025 e la cittadinanza europea

Maria Caterina Baruffi
Questioni in tema di cittadinanza e di status personali e familiari (con
particolare riguardo ai minori nati tramite maternita surrogata)

27

53

85

97

123

153

173


https://www.papersdidirittoeuropeo.eu/




Presentazione del numero speciale

La cittadinanza europea: uno statuto personale in costante
evoluzione

Diletta Danieli”

Costituendo uno degli istituti fondanti dell’ordinamento giuridico europeo, la
cittadinanza dell’Unione, a oltre trent’anni dalla sua creazione, € rimasta stabilmente al
centro dell’azione delle istituzioni, in considerazione, da un lato, della sua rilevanza
«costituzionale» e, dall’altro, della sua dimensione multiforme, alla luce dei numerosi
sviluppi giurisprudenziali e politici relativi ai diritti dei cittadini dell’Unione e dei loro
familiari. La natura complessa della cittadinanza europea (e, ugualmente, puo dirsi per
quella nazionale) deriva dalla sua profonda interconnessione con i fattori economici,
sociali e politici che hanno orientato il processo di integrazione. In quanto tale, essa
risente anche delle pit ampie implicazioni delle crisi e delle sfide che hanno interessato
il continente europeo, soprattutto nell’ultimo decennio (tra cui la Brexit, la pandemia di
Covid-19, I’arretramento dello Stato di diritto in alcuni Stati membri, 1 flussi migratori e
il crescente euroscetticismo), con la conseguenza che, nell’effettiva attuazione dei diritti
di cittadinanza dell’Unione, sono emerse tendenze non lineari, che combinano dinamiche
espansive e regressive. Cionondimeno, ¢ possibile osservare, specie attraverso
I’evoluzione della piu recente giurisprudenza della Corte di giustizia, come la cittadinanza
europea si stia progressivamente affrancando dal suo fondamento radicato nei principi del
mercato interno per assumere, in modo compiuto, quella qualificazione di status
fondamentale dei cittadini degli Stati membri che la proietta sul piano piu ampio
dell’identita europea e dei valori comuni di cui all’art. 2 TUE.

Dalle considerazioni di contesto brevemente richiamate si ¢ sviluppata la proposta
progettuale «PROmoting and PROgressing European Union CITIzenship rights for a

value-based and future-proof integration — PRO’*-EUCITI», che ¢& stata finanziata

dall’Unione europea come modulo Jean Monnet per il triennio 2024-2027, di cui ¢
beneficiario il Dipartimento di Scienze giuridiche dell’Universita di Verona e nell’ambito
del quale si ¢ tenuto il primo convegno annuale in data 19 settembre 2025. Con questo
numero speciale della rivista Papers di diritto europeo, grazie alla positiva accoglienza

* Professoressa associata di Diritto dell’Unione europea, Universitd degli Studi di Verona, e
responsabile del modulo Jean Monnet «PROmoting and PROgressing European Union CITIzenship rights
for a value-based and future-proof integration — PRO?*-EUCITI» (Project no. 101176542 — Call:
ERASMUS-JMO-2024-HEI-TCH-RSCH).
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Diletta Danieli

della Direzione editoriale, si € voluto dare continuita alle relazioni e al dibattito che hanno
animato tale iniziativa, dedicata, come si € tentato di valorizzare attraverso il suo titolo,
ad una riflessione scientifica sulla cittadinanza europea come «statuto personale in
costante evoluzione». Nel corso delle due sessioni in cui si € articolato il convegno, sono
stati discussi i temi del rapporto tra la cittadinanza nazionale e la cittadinanza europea,
non solo sotto il profilo del diritto UE, ma anche tenendo conto delle riforme che hanno
riguardato la legislazione italiana in materia di cittadinanza che, inevitabilmente, si
riflettono anche in prospettiva sovranazionale, e dell’esercizio dei diritti derivanti dalla
cittadinanza europea, che si intersecano con le politiche settoriali dell’Unione, dal
mercato interno alla cooperazione giudiziaria civile.

Per quanto riguarda la prima area tematica, I’interdipendenza tra cittadinanza
nazionale e dell’Unione rappresenta certamente la pietra angolare della peculiarita stessa
dell’istituto disciplinato a livello UE ma, al contempo, un elemento di intrinseco
«dinamismo» quanto all’incidenza esercitata dal diritto dell’Unione sugli ordinamenti
interni. Infatti, tramite un percorso giurisprudenziale in cui la Corte di giustizia ha
affrontato diverse casistiche di acquisto e di revoca della cittadinanza di uno Stato
membro, ¢ giunta ad affermare, con la sentenza Commissione ¢. Malta del 29 aprile 2025',
che la cittadinanza europea trova il suo fondamento «sui valori comuni contenuti
nell’articolo 2 TUE e sulla fiducia reciproca che gli Stati membri si accordano quanto al
fatto che nessuno di essi eserciti [la] competenza [in materia di definizione delle
condizioni di perdita della cittadinanza nazionale] in un modo che sia manifestamente
incompatibile con la natura stessa della cittadinanza dell’Unionex»?. Tale pronuncia del
giudice dell’Unione ¢ oggetto di un approfondimento specifico, in questo numero
speciale, curato da Simone Marinai, che ne evidenzia altresi i profili «strutturali» sui quali
rimangono margini di incertezza, in particolare con riferimento alla definizione di criteri
che possano limitare la discrezionalita statale nel disciplinare la materia della
cittadinanza, tra i quali I’eventuale sussistenza di un genuine link come condizione
necessaria per I’acquisto della cittadinanza di uno Stato membro. Proprio al concetto di
«legame effettivo» ¢ dedicato il contributo di Costanza Honorati, la quale, a partire da
un’analisi della giurisprudenza UE in tema di prestazioni sociali richieste da cittadini
europei che hanno esercitato il loro diritto di libera circolazione, riflette piu ampiamente
sul progressivo riconoscimento di tale principio come «parametro di legittimita dello
status civitatis europeo nel suo complesso». Altrettanto in una prospettiva di sistema,
muovendo dalla «natura anfibia» della cittadinanza europea che nasce sul paradigma della
natura derivata ma si evolve verso la possibile acquisizione di un regime giuridico

! Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 29 aprile 2025, causa C-181/23, Commissione c.
Malta, EU:C:2025:283.
2 Ivi, punto 95.
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autonomo, ¢ stato elaborato lo scritto di Angela Di Stasi e Angela Festa, anch’esso
soffermandosi sugli sviluppi giurisprudenziali piu recenti, a livello europeo e italiano.

Spostandosi sul piano del diritto nazionale, il tema del rapporto tra la cittadinanza
dell’Unione e, in particolare, la cittadinanza italiana ¢ stato trattato alla luce delle
modifiche alla legge n. 91/1992, introdotte nel 20253, con riguardo alla regolamentazione
dell’acquisto della cittadinanza italiana iure sanguinis, entro un quadro peraltro modellato
dalla giurisprudenza di legittimita e costituzionale, anche successiva alla riforma
legislativa*. Tali aspetti sono stati diffusamente approfonditi, tenendo conto dei principi
derivanti dal diritto dell’Unione europea, nel contributo di Mario Calogero e in quello di
Lina Panella, che affronta anche la questione, di indubbia rilevanza concreta, dei minori
stranieri nati in Italia e che conducono stabilmente la loro vita nel territorio italiano.

Rispetto alla seconda area tematica, che ha inteso focalizzare I’attenzione sui diritti
derivanti dalla cittadinanza dell’Unione, tra tutti quello di libera circolazione e i diritti
elettorali. Tali fondamentali espressioni dello status civitatis europeo si arricchiscono di
spunti di riflessione sempre nuovi, nella prospettiva pratica del loro esercizio che si
intreccia con la disciplina di diritto materiale dell’Unione, nei vari ambiti di competenza
che vengono in rilievo. Piu precisamente, il contributo di Davide Diverio elabora
un’analisi della cittadinanza e del correlato principio generale di non discriminazione nel
contesto del mercato interno dell’Unione europea, interrogandosi sulla «tenuta» degli
orientamenti giurisprudenziali della Corte di giustizia rispetto ai principi fondamentali di
funzionamento dell’ordinamento giuridico UE, mentre lo scritto di Maria Caterina Baruffi
si muove nel solco delle pronunce del giudice dell’Unione in materia di status personali
e familiari traendone, specie con riferimento alle pit recenti’, un orientamento che
interpreta in modo innovativo il «verso dell’inclusione» del legame di appartenenza insito
nel concetto di cittadinanza. Con riguardo ai diritti elettorali, Stefano Montaldo ripercorre
le tappe della giurisprudenza della Corte di giustizia in relazione all’art. 22 TFUE, che da
un «approccio minimalista» giunge ad un’interpretazione estensiva con le sentenze
«gemelle» del 19 novembre 2024 nei casi Commissione c. Repubblica Ceca e
Commissione ¢. Polonia®, anche sotto questo profilo evidenziando I’avanzamento del
confine del controllo del diritto dell’Unione sulla competenza riservata degli Stati membri
in materia di configurazione dei sistemi elettorali, nonché le implicazioni piu generali sul
piano della tutela del principio democratico.

3 Decreto-legge 28 marzo 2025, n. 36, recante disposizioni urgenti in materia di cittadinanza,
convertito, con modificazioni, nella legge 23 maggio 2025, n. 74.

4 Il riferimento piu recente ¢ alla sentenza della Corte costituzionale del 30 aprile 2026, n. 63.

5 Cft. Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 25 novembre 2025, causa C-713/23, Jakub
Cupriak-Trojan, Mateusz Trojan c. Wojewoda Mazowiecki, EU:C:2025:917; Corte di giustizia, sentenza del
12 marzo 2026, causa C-43/24, Shipova, EU:C:2026:183.

® Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 19 novembre 2024, causa C-808/21,
Commissione c¢. Repubblica Ceca, EU:C:2024:962, ¢ sentenza del 19 novembre 2024, causa C-814/21,
Commissione c. Polonia, EU:C:2024:963.
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Alle autrici e agli autori dei contributi qui pubblicati, cosi come a tutte le relatrici e
a tutti i relatori intervenuti al primo convegno annuale del Modulo Jean Monnet PRO?-
EUCITI, vanno i piu sinceri ringraziamenti per aver alimentato il confronto sui molteplici
profili di interesse che I’istituto della cittadinanza europea continua, a tutt’oggi, ad offrire,
attraverso un approccio evolutivo che, lungi dall’essere esaurito, pare definitivamente
orientarsi nel senso di una sua declinazione «valoriale», le cui implicazioni potranno
ulteriormente plasmare il godimento dei diritti derivanti da tale status fondamentale,
nonché la concezione stessa dell’Unione come comunita politica.

Si precisa, infine, che le opinioni espresse nei contributi di questo numero speciale
appartengono alle sole autrici e ai soli autori, e non riflettono necessariamente le opinioni
dell’Unione europea o dell’Agenzia esecutiva europea per I’istruzione e la cultura
(EACEA). N¢ I’Unione europea né ’EACEA possono esserne ritenute responsabili.

v



Le omissioni della legge n. 74/2025 e la cittadinanza europea

Lina Panella®

SOMMARIO: 1. Il principio di effettivita alla base del decreto legge n. 36/2025 convertito
con la legge n. 74/2025. — 2. Il principio di effettivita come fondamento per
I’attribuzione della cittadinanza nel diritto internazionale ed europeo: dalla sentenza
Nottebohm della Corte Internazionale di Giustizia del 1955 alla sentenza della Corte
di giustizia dell’Unione europea del 29 aprile 2025 nella causa Commissione c.
Malta. — 3. La situazione dei bambini stranieri nati in Italia: tentativi di
semplificazioni amministrative. — 4. L’intervento della giurisprudenza. — 5.
L’adozione di leggi ad hoc. — 6. La cittadinanza per concessione introdotta dall’art.
9, comma 1, lett. a bis, della legge n. 74/2025: una possibile soluzione o una
antinomia della legge?

1. 11 principio di effettivita alla base del decreto legge n. 36/2025 convertito con la
legge n. 74/2025.

La legge n. 74/2025' si & resa necessaria per attuare una revisione, a trent’anni
dall’ultimo intervento di riforma, in linea con i tempi, tenendo conto dell’incremento dei
flussi migratori e dello sviluppo della disciplina internazionale ed eurounitaria. Infatti se
nel corso degli anni, anche in attuazione di specifici obblighi derivanti dalla normativa
dell’Unione europea, gli stranieri residenti possono vantare una piena parita nell’ambito
dei diritti civili e sociali, I’accesso ai diritti politici, determinato dall’acquisto della
cittadinanza, rimane ancorato a logiche superate e ad un concetto vetusto di sovranita nei
confronti di quello che viene definito «popoloy.

Nell’introduzione della relazione al disegno di legge di conversione del decreto
legge 28 marzo 2025, n. 36, si legge espressamente che il provvedimento «non modifica
il principio di fondo della trasmissione della cittadinanza, che resta saldamente ancorato
allo iure sanguinis, quale elemento costitutivo della comunita nazionale», ma che tale
principio deve essere temperato, coniugandolo in maniera espressa con la sussistenza di
vincoli effettivi ed attuali. In realta ¢ il principio di effettivita a costituire il filo conduttore
della nuova disciplina, che pero, come vedremo nelle pagine che seguono, viene applicato
principalmente per ridimensionare il principio della trasmissione illimitata della
cittadinanza iure sanguinis.

* Professoressa ordinaria f.r. di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Messina.
' Legge 23 maggio 2025, n. 74, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 28 marzo
2025, n. 36, recante disposizioni urgenti in materia di cittadinanza.
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Lina Panella

Come si legge nella relazione al disegno di legge di conversione, le nuove
disposizioni mirano ad evitare «per il futuro riconoscimenti di cittadinanze a persone,
anche nate in precedenza, che non rispondono, alle esigenze attuali della comunita
nazionale»?.

In questa prospettiva i numerosi commenti della dottrina sulla nuova legge sulla
cittadinanza si sono soffermati, quasi esclusivamente, sulle modifiche, in senso restrittivo
e con effetto retroattivo, della disciplina vigente in materia di discendenza iure sanguinis,
richiedendo I’esistenza di un vincolo effettivo con la comunita nazionale, ed ¢ a tali
contributi che si rinvia per un esame dettagliato della questione?.

Nelle pagine seguenti, invece, si vuole porre ’attenzione su una questione che, ad
una prima lettura sembra non essere stata oggetto di riforma con la nuova normativa, e
che comunque non ha richiamato 1’attenzione della dottrina: cio¢ quella dei bambini
stranieri nati in Italia, con riferimento al principio di effettivita, come definito dalla

normativa e dalla giurisprudenza internazionale ed europea®.

2 Sulla legge n. 74/2025, cit., si rinvia, in questo numero speciale della Rivista, al contributo di M.
CALOGERO, Aspetti particolari delle recenti disposizioni urgenti in materia di cittadinanza (decreto legge
n. 36/2025 convertito in legge n. 74/2025) e la cittadinanza europea.

3 La Corte costituzionale si & pronunciata su alcune questioni di legittimita costituzionale della legge
n. 74/2025 con la sentenza del 31 luglio 2025, n. 142, su ricorso delle sezioni specializzate in materia di
immigrazione, protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini UE, dapprima del Tribunale di
Bologna (ordinanza del 26 novembre 2024) ¢ poi del Tribunale di Roma (ordinanza del 21 marzo 2025),
del Tribunale di Milano (ordinanza del 3 marzo 2025) e dal Tribunale di Firenze (ordinanza del 7 marzo
2025). In sintesi, i Tribunali rimettenti avevano ritenuto violati gli artt. 1, comma 2, e 3 Cost., sotto il profilo
della irragionevolezza e non proporzionalita. I Tribunali di Bologna, di Milano e di Firenze avevano
sollevato la questione di legittimita costituzionale anche in riferimento all’art. 117, comma 1, Cost.,
relativamente agli obblighi internazionali e ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione
europea, con riguardo all’art. 9 TUE e all’art. 20 TFUE. Il Tribunale di Roma ¢ quello di Milano avevano
anche ritenuto la disciplina in questione lesiva dell’art. 3 Cost., per irragionevole disparita di trattamento
rispetto a vari termini di raffronto. Nella sentenza 142/2025 la Corte ha dichiarato inammissibili le
questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4 del codice civile del 1865, approvato con regio decreto 25
giugno 1865, n. 2358, e dell’art. 1 della legge 13 giugno 1912, n. 555 (sulla cittadinanza italiana), in
riferimento agli artt. 1, comma 2, e 3 Cost., quest’ultimo sotto il duplice profilo sia della irragionevolezza
e non proporzionalita sia della irragionevole disparita di trattamento, nonché in riferimento all’art. 117,
comma 1, Cost., relativamente agli obblighi internazionali e ai vincoli derivanti dall’appartenenza
dell’Italia all’Unione europea, questi ultimi con riguardo all’art. 9 TUE e all’art. 20 TFUE. Inoltre ha
dichiarato inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1, lett. @, della legge 5
febbraio 1992, n. 91 (Nuove norme sulla cittadinanza), in riferimento agli artt. 1, comma 2, ¢ 3 Cost.,
quest’ultimo sotto il profilo della irragionevolezza e non proporzionalita, nonché le questioni sollevate in
riferimento all’art. 117, comma 1, Cost., in relazione agli obblighi internazionali e ai vincoli derivanti
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea, questi ultimi con riguardo all’art. 9 TUE e all’art. 20
TFUE, con le ordinanze indicate in epigrafe. Infine la Corte ha dichiarato non fondate le questioni di
legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1, lett. a, della legge n. 91/1992, sollevate, in riferimento all’art.
3 Cost., sotto il profilo della irragionevole disparita di trattamento. Per un commento della sentenza, v., fra
gli altri, G.C. ScOTTL, La Corte Costituzionale si pronuncia sulla cittadinanza. Osservazioni a prima lettura
della sentenza 142 del 2025, in Giustizia insieme, 2025, reperibile online.

4 Nelle pagine seguenti si ¢ scelto di non affrontare il problema della compatibilita della normativa
italiana riguardo la concessione della cittadinanza ai bambini nati sul territorio italiano, con le convenzioni
internazionali in materia di cui I’Italia ¢ parte, e quindi dell’eventuale violazione dell’art. 117 Cost., né al
diritto originario e derivato dell’UE, concentrando la nostra analisi sul rapporto tra effettivita e cittadinanza.
Per un esame di tale aspetto si rinvia a L. PANELLA, L attribuzione della cittadinanza italiana e la sua
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Le omissioni della legge n. 74/2025 e la cittadinanza europea

2. 1l principio di effettivita come fondamento per ’attribuzione della cittadinanza
nel diritto internazionale ed europeo: dalla sentenza Nottebohm della Corte
Internazionale di Giustizia del 1955 alla sentenza della Corte di giustizia dell’Unione
europea del 29 aprile 2025 nella causa Commissione c. Malta.

Prima di affrontare le specifiche questioni che la legge n. 74/2025 pud comportare
sulla «non cittadinanza» dei c.d. bambini invisibili, cio¢ nati in territorio italiano da
genitori stranieri, regolarmente residenti, sembra necessario fare un riferimento, non certo
in modo esaustivo, al principio di effettivita che, come si gia detto, ¢ piu volte richiamato
nella relazione al disegno di legge di conversione 28 marzo 2025, con specifico
riferimento alla giurisprudenza internazionale e della Corte di giustizia dell’Unione
europea. Per quanto riguarda la giurisprudenza internazionale, il riferimento principale ¢
al noto caso Nottebohm (Liechtenstein c. Guatemala) deciso dalla Corte Internazionale di
Giustizia (CIG) con un grand arrét del 6 aprile 1955°. In questo caso la Corte era chiamata
a decidere sulla rilevanza, ai fini della protezione diplomatica, della (unica) cittadinanza
posseduta dal Nottebohm, ai fini della sua opponibilita agli altri Stati.

Nella sentenza la CIG individua i limiti che la liberta di uno Stato subisce nella
concessione della cittadinanza e che possono essere ricondotti al genuine link tra lo Stato
e I'individuo: la necessita di un rapporto tale da legittimare, di fronte alla comunita
internazionale, il provvedimento di diritto interno con il quale venga conferita la

compatibilita con il diritto internazionale ed europeo, in A. D1 STASI, M.C. BARUFFI, L. PANELLA (a cura
di), Cittadinanza europea e cittadinanza nazionale. Sviluppi normativi e approdi giurisprudenziali, Napoli,
2023, pp. 41-65, a p. 43.

5 Corte Internazionale di Giustizia, sentenza del 6 aprile 1955, Nottebohm (Liechtenstein c.
Guatemala), in ICJ Reports 1955, p. 4. In breve i fatti che hanno portato a questa sentenza. Federico
Nottebohm, cittadino tedesco per nascita, nel 1905 emigra in Guatemala, dove stabilisce il proprio
domicilio, senza tuttavia acquistare la cittadinanza di questo Stato. Sebbene Nottebohm si sia recato solo
sporadicamente in Lichtenstein per brevi soggiorni, nel 1939 ha ottenuto di essere naturalizzato cittadino
di questo Stato, in base al Liechtenstein Act del 1934, perdendo di conseguenza la cittadinanza tedesca.
Essendo insorto nel 1941 lo stato di guerra tra il Guatemala e la Germania, il governo guatemalteco aveva
disposto ’arresto del Nottebohm, la sua deportazione negli Stati Uniti ed il sequestro e la confisca dei suoi
beni, disconoscendo la cittadinanza guatemalteca ¢ considerandolo suddito nemico ai sensi della
legislazione di guerra. Rilasciato egli chiede invano di poter rientrare in Guatemala, ma dopo un ripetuto
rifiuto, si stabilisce in Liechtenstein. Al fine di ottenere per la riparazione dei danni inferti ad un «suo»
cittadino che questo Stato si rivolge alla CIG 1951, denunciando il comportamento illecito del Guatemala.
La Corte, nel 1955, dichiara irricevibile la domanda del Liechtenstein poiché questo Stato «n’est pas tenu
de reconnaitre la cittadinanza per naturalizzazione del Nottebohm in quanto cette natutalisation ne repose
pas sur un attachément réel au Liechtenstein qui lui soi antérieur et elle n’a rien chargé au genre de vie de
celui a qui elle a été conferée dans les contions exceptionelle de rapidité et de bienveillance». Vedi /CJ
Reports 1955, p. 13. Per un commento della sentenza, fra gli altri, R. DONNER, Dual Nationality in
International Law, in Acta Juridica Hungarica, 2006, pp. 15-25, spec. p. 20, reperibile online;; A.F.
PANZERA, Limiti internazionali in materia di cittadinanza, Napoli, 1984, p. 86; V. STARACE, La competenza
della Corte internazionale di giustizia in materia contenziosa, Napoli, 1970, p. 185; M. GIULIANO, La
sudditanza degli individui ed il suo rilievo nel diritto internazionale, in Comunicazioni e Studi, 1956, pp.
36-50.
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cittadinanza®. In questo senso, la reale appartenenza di un individuo, il suo inserimento
nella struttura economica e sociale di uno Stato, diventa, sia principio fondamentale
dell’attivita legislativa statale, I’assenza del quale esclude la validita di situazioni
perfettamente legittime secondo il diritto interno, ed al contempo presupposto ineludibile,
che di tale attivitd ne costituisce il limite’. Cosi intesa la cittadinanza & I’espressione
giuridica del fatto che I’individuo al quale ¢ conferita, o in virtu di una legge, o in virtu
di un atto dell’autorita amministrativa, «sia collegato piu strettamente con la popolazione
dello Stato che gliela conferisce che non quella di qualsiasi altro Stato»®.

Per quanto riguarda il diritto dell’Unione europea, la Corte di giustizia, dopo essersi
pit volte pronunciata sui provvedimenti nazionali di privazione della cittadinanza’,
precisandone, in alcuni casi, i parametri per poterne valutare la proporzionalita!®, per la
prima volta nell’aprile del 2025, ha sindacato la compatibilita di una normativa interna
riguardante Iattribuzione dello status civitatis, con il diritto eurounitario®!.

Nella sentenza Commissione c. Malta, la Corte (Grande Sezione) ha accertato la
violazione dell’art. 20 TFUE e dell’art. 4, par.3, TUE (principio di leale cooperazione) da

® Questa interpretazione non ¢ condivisa da A. PETERS, Extrayerritorial Naturalizations Between the
Human Right to Nationality. State Sovereignty and Fear Principles of Jurisdiction, in German Yearbook of
Internatioinal law, 2010, pp. 623-725, spec. p. 686; G. ROSSOLILLO, La legge n.174 del 2025 e i limiti
all’acquisizione della cittadinanza iure sanguinis, in Rivista di diritto internazionale, 2025, pp. 1158-1168,
spec. p. 1164.

7 La CIG pur affermando che la decisione ha riguardo unicamente alla opponibilita della
naturalizzazione, compiuta dal Liechtenstein, al Guatemala ed al fine dell’esperibilita della protezione
diplomatica, dichiara, nella sostanza, che D’attribuzione della cittadinanza non assume rilevanza per
I’ordinamento internazionale, e quindi non pud essere opposta a terzi, qualora non corrisponda ad un
effettivo rapporto sociale di collegamento determinato da comunanza di esistenza, di interessi ¢ sentimenti.
In uno dei passaggi significativi della sentenza Nottebohm si legge: «la naturalisation de Nottebohm est un
acte accompli par le Liechtenstein dans I’exercise de sa competence nationale. Il s’agit de determiner si cet
acte produit I’effet international consideré».

8 ICJ Reports 1955, p. 23. Per un esame della giurisprudenza della CIG, successiva alla sentenza
Nottebohm, che ribadisce il legame tra il principio del genuine link e 1’attribuzione della cittadinanza, L.
PANELLA, La Cittadinanza e le cittadinanze nel diritto internazionale, Napoli, 2008, p. 77 ss.

% In tale giurisprudenza il riferimento al concetto della cittadinanza effettiva & sempre individuabile,
gia dalla Corte di giustizia, sentenza del 9 luglio 1992, causa C-369-90, Mario Vicente Micheletti e altri c.
Delegacion del Gobierno en Cantabria, EU:C:1992:295, fino alle piu recenti pronunce riguardanti
provvedimenti statali in materia di revoca della cittadinanza. Vedi Corte di giustizia, sentenza del 3
settembre 2023, causa C-689/21, X c. Udlendinge og lintegrationsministeriet, EU:C:2023:626; sentenza
del 25 aprile 2024, causa C-684/22, S. O c. Stadt Duisburg, EU:C:2024:345. Per una analisi del rapporto
tra principio di effettivita e cittadinanza europea v. S. MARINAL, I ruolo dell’effettivita nel rapporto tra
cittadinanza statale e cittadinanza dell’'Unione Europea, in Quaderni AISDUE, 2024, pp. 365-381,
reperibile online.

10 In particolare, Corte di giustizia, sentenza del 2 marzo 2010, causa C-135/08, Janko Rottman c.
Freistaat Bayern, EU:C:2010:104. La Corte, in sintesi, afferma che la cittadinanza nazionale non ¢ solo
una questione interna allo Stato, ma tocca lo status di cittadino europeo, imponendo un controllo di
proporzionalita da parte dei giudici nazionali quando la revoca della cittadinanza nazionale comporta la
perdita di quella europea. Nella successiva sentenza del 12 marzo 2019, causa C-221/17, Tjebbes e altri c.
Minister van Buitenlandse Zaken, EU:C:2019:983, 1a Corte ha esercitato il proprio sindacato sulle norme
interne in materia di revoca di cittadinanza acquisita per nascita.

! Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 29 aprile 2025, causa C-181-23, Commissione
¢. Malta, EU:C:2025:283.

156


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:61990CJ0369
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2023%3A626
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?lang=it&sort=AFF_NUM-DESC&searchTerm=%22C-684%2F22%22&publishedId=C-684%2F22
https://www.aisdue.eu/rivista-quaderni-aisdue-fasc-spec-n-1-2024-il-diritto-dellunione-europea-nei-rapporti-tra-ordinamenti-tra-collaborazione-integrazione-e-identita/
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
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:62023CJ0181_RES

Le omissioni della legge n. 74/2025 e la cittadinanza europea

parte del governo maltese per aver introdotto, nel 2020, una modifica all’art. 10 della
legge maltese sulla cittadinanza in cui si legge «il Ministro puo rilasciare un certificato di
naturalizzazione come cittadino di Malta a uno straniero o apolide che abbia reso servizi
eccezionali alla Repubblica di Maltay». Nel paragrafo successivo si specifica che il termine
eccezionale significa «manifestamente superiore e si riferisce principalmente ai contributi
apportati da scienziati, ricercatori, atleti, sportivi, artisti, professionisti della cultura,
investitori e imprenditori». Con un successivo regolamento del 20 novembre 2020 si ¢
stabilito che gli investitori stranieri potessero chiedere la naturalizzazione per servizi
eccezionali tramite investimento diretto se soddisfano o si impegnano a soddisfare alcune
condizioni che si concretizzano in investimenti o finanziari o immobiliari nel territorio
maltese!?.

Secondo la Corte di giustizia, la Repubblica di Malta, avendo introdotto e attuato il
programma istituzionalizzato tramite investimento, ha previsto una procedura di
naturalizzazione che ha carattere di transizione in cambio di pagamenti o di investimenti
predeterminati, assimilabile ad una commercializzazione della concessione della
cittadinanza di uno Stato membro, nonché, per estensione, di quella dello status di
cittadino dell’Unione.

Nella sentenza in esame i giudici di Lussemburgo, pur sottolineando che la
competenza degli Stati in materia di cittadinanza, debba essere esercitata, nel rispetto del
diritto dell’Unione, discostandosi dalle argomentazioni delle Parti, non si basano
sull’esistenza di un legame effettivo tra lo Stato e I’individuo, ma richiamano due principi
fondamentali dell’ordinamento dell’Unione: la solidarieta e la leale cooperazione. In
sostanza, I’attribuzione della cittadinanza in assenza di una speciale relazione di
solidarieta pregiudica la fiducia reciproca tra Stati membri, violando cosi il principio di
leale cooperazione.

Non ¢ questa la sede per esaminare i singoli aspetti della sentenza'®. Cio che si
vuole mettere in evidenza ¢ che in essa, incentrata sui rapporti fra Stati e mettendo in
secondo piano la posizione dell’individuo, per i giudici europei il legame effettivo tra
Stato e coloro i quali ne possono costituire il suo «popolo», resta sempre un requisito
fondamentale (non unico) per I’acquisto o la revoca della cittadinanza. In realta, ad una

12 Art. 15, par. 3; art. 16, par. 1, lett. a, b, e d, e par. 7, del regolamento del 2020.

13 La sentenza Commissione c. Malta, cit., ¢ stata ampiamente commentata dalla dottrina. Vedi, fra
gli altri, C. SANNA, La cittadinanza Ue non ¢ in vendita: la Corte UE dichiara incompatibili con il diritto
UE i programmi di naturalizzazione per investimenti della Repubblica di Malta. Le implicazioni della
sentenza sul criterio dello ius sanguinis previsto dalla legislazione italiana, in Eurojus, 2025, pp. 1-7,
reperibile online; A.L. VALVO, La cittadinanza europea in una recente pronuncia della Corte di giustizia,
in Questionegiustizia, 27 maggio 2025, reperibile online; A. BUFALINI, Sulla «venditay» della cittadinanza
europea :quale sindacato sul potere degli Stati di attribuire la cittadinanza?, in Rivista di diritto
internazionale, 2025, pp. 829-845; G. VETTORETTO, L attribuzione della cittadinanza per investimento alla
luce della sentenza Commissione c. Malta, in Rivista di diritto internazionale, 2025, pp. 1117-1139. In
questo numero speciale della Rivista, si rinvia al contributo di S. MARINAL, From Loss to Acquisition of
Nationality: Union Citizenship and the (Still) Indeterminate Limits of State Competence.

157


https://rivista.eurojus.it/la-cittadinanza-ue-non-e-in-vendita-la-corte-ue-dichiara-incompatibili-con-il-diritto-ue-i-programmi-di-naturalizzazione-per-investimenti-della-repubblica-di-malta-le-implicazioni-della-sentenza-sul/
https://www.questionegiustizia.it/articolo/la-cittadinanza-europea-in-una-recente-pronuncia-della-corte-di-giustizia

Lina Panella

attenta lettura della sentenza, forse non sarebbe azzardato ritenere che la Corte da per
scontata la mancanza di un genuine link tra lo Stato maltese e i potenziali cittadini'4, fin
troppo facile da dimostrare tenendo conto delle disposizioni della normativa maltese che
si limitavano a chiedere investimenti finanziari o immobiliari, senza nessun altro
requisito, e che, senza addentrarsi in una «situazione puramente interna nel diritto
europeo»'?, la Corte sia voluta andare oltre, individuando ulteriori violazioni di specifiche
norme dell’ordinamento dell’UE. Forse ¢ il caso di ricordare che le istituzioni europee,
nello svolgimento della loro attivita di monitoraggio sui programmi di attribuzione della
cittadinanza in base ad investimenti, hanno sempre sostenuto che il diritto dell’Unione
europea vieti tali regimi «in assenza di un vincolo effettivo tra lo Stato e gli individui»'®.

Pur ammettendo che la legislazione di uno Stato possa prevedere 1’assenza di un
legame effettivo (cosi come di altri motivi) come causa di perdita o revoca della
cittadinanza, si ritiene sia totalmente diverso il caso di una legislazione nazionale che, pur
in presenza di un legame effettivo, subordina I’acquisto della cittadinanza a condizioni
particolarmente restrittive. In altri termini, la giurisprudenza della Corte, che fino alla
sentenza in esame si era occupata sempre di perdita/o revoca della cittadinanza, va
interpretata, si ritiene, nel senso che I’esistenza di un genuine link sia un principio
acquisito che, tuttavia, debba essere valutato caso per caso.

Accertata I’'importanza di un legame effettivo tra uno Stato e I’individuo per
I’acquisto della cittadinanza, ci sembra che acquisti particolare rilievo il caso italiano,
riguardo all’acquisto della cittadinanza dei bambini stranieri nati nel nostro territorio.
Infatti, come gia detto in precedenza, nella relazione alla legge n. 74/2025, obiettivo della
nuova normativa dovrebbe, fra 1’altro, essere quello che «I’acquisto e il mantenimento
della cittadinanza italiana siano ancorati a vincoli effettivi con la Repubblica e con il suo
territorion. Come cercheremo di dimostrare, nelle pagine seguenti, non si ritiene che tale
obiettivo sia stato raggiunto, ma anzi, con ’introduzione di nuove procedure agevolate
per la concessione della cittadinanza si possa prevedere il rischio di ulteriori
discriminazioni.

3. La situazione dei bambini stranieri nati in Italia: tentativi di semplificazioni
amministrative.

4 A. BUFALINL, Sulla «vendita» della cittadinanza europea, cit., p. 832 sostiene che «[l]a Grande
sezione evita di richiamare il concetto di genuine link verosimilmente per sottrarsi alle critiche rivolte in
passato all’utilizzo di tale concetto».

15 Per un esame attento e puntuale sulla definizione di «situazione puramente interna nel diritto
europeo» vedi A. ARENA, Le situazioni “puramente interne” nel diritto europeo, Napoli, 2019.

16 Ved. COM(2019) 12 final e la successiva raccomandazione COM(2022) 2028 final.
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Come detto in precedenza la legge n. 74/2025 modifica alcune disposizioni della
legge n. 91/1992 introducendo sostanziali novita relative all’acquisto della cittadinanza
iure sanguinis'’.

La legge prevede modalita agevolate di acquisto della cittadinanza italiana per gli
stranieri di origine italiana (c.d. acquisto per beneficio di legge), prevedendo all’art. 4,
comma 1 bis, che il minore straniero, del quale uno dei genitori sia cittadino italiano per
nascita, diviene cittadino se i genitori o il tutore dichiarino la volonta dell’acquisto della
cittadinanza a condizione che ricorra uno dei requisiti espressamente indicati:
successivamente alla dichiarazione, il minore risiede legalmente per almeno due anni in
Italia (lett. @); la dichiarazione ¢ presentata entro un anno dalla nascita del minore o dalla
data successiva in cui ¢ stabilita la filiazione, anche adottiva, da cittadino taliano (lett. b).

In queste nuove disposizioni, sembra evidente che il legislatore, pur non
rinunciando alla centralita del principio dello iure sanguinis, valorizzi maggiormente il
legame fra la persona ed il territorio, ai fini dell’acquisto della cittadinanza.

Resta del tutto invariato il comma 2 dello stesso articolo che stabilisce che: «[1]o
straniero nato in Italia, che vi abbia risieduto legalmente senza interruzioni fino al
raggiungimento della maggiore eta, diviene cittadino se dichiara di voler acquistare la
cittadinanza italiana entro un anno dalla suddetta data». Si prevede quindi un diritto ad
acquistare la cittadinanza, entro un anno dal compimento della maggiore eta, subordinato
comunque al soddisfacimento di determinate condizioni. Non si tratta quindi di un diritto
di acquisto a titolo originario, ma sempre di una concessione pur distinta dalle ipotesi di
naturalizzazione previste nella stessa legge.

Il periodo di residenza da considerare ai fini dell’acquisto della cittadinanza
italiana, ai sensi dell’art. 1 del D.P.R. 12 ottobre 1993, n. 572!® di attuazione della legge
in esame, ¢ quello della «residenza legale». Da una interpretazione letterale di tale norma
deriva che il minore interessato deve dimostrare fin dalla nascita in Italia, il possesso di
regolare permesso di soggiorno, annotato su quello dei genitori, e la registrazione
all’anagrafe del comune di residenza dove, prima del compimento del 19° anno di eta, lo
straniero deve presentare la dichiarazione di voler acquisire la cittadinanza italiana,
allegando, secondo quanto stabilito nell’art. 3 del decreto citato, I’atto di nascita e la
certificazione relativa alla residenza. Le dichiarazioni di volonta dirette all’acquisizione
della cittadinanza italiana devono essere corredate anche da eventuali altri documenti
necessari a dimostrare che I’interessato si trovi nelle condizioni prescritte dalla legge per

il conseguimento dello status civitatis.

17 Per un esame dei diversi criteri di accesso alla cittadinanza e delle loro criticita, vedi D. PORENA,
Temi e problemi della cittadinanza nazionale. Evoluzioni della normativa sull’acquisto dello status civitatis
e dibattito istituzionale sulle ipotesi di revisione, in A. D1 STASI, M. C. BARUFFI, L. PANELLA, Cittadinanza
europea e cittadinanza nazionale, cit. pp. 67-97.

18 Decreto del Presidente della Repubblica 12 ottobre 1993, n. 572, Regolamento di esecuzione della
legge 5 febbraio 1992, n. 91, recante nuove norme sulla cittadinanza.
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Negli anni successivi si € cercato di attenuare le rigide regole del D.P.R. n. 572/1993
che rendevano 1’applicazione della norma dell’art. 4, comma 2 del tutto residuale, sia in
ragione del margine temporale (un anno), in cui si poteva applicare, sia per la necessita
di residenza (non solo regolare presenza, come sarebbe auspicabile), anagraficamente
registrata ed ininterrotta per I’intero arco della minore eta. Questi due fattori costituivano
(e continuano a costituire), nella maggioranza dei casi, una ragione ostativa alla richiesta
di cittadinanza, tanto che oggi si calcola che i bambini stranieri nati in Italia e «invisibili»
siano piu di 1 milione'.

Meno rigide linee interpretative del D.P.R. n. 572/1993 sono state introdotte con la
circolare prot. n. K.60.1 del 5 gennaio 20072, in cui si precisa che I’iscrizione anagrafica
tardiva del minore presso un comune italiano, potra considerarsi non pregiudizievole ai
fini dell’acquisto della cittadinanza italiana, ai sensi dell’art. 4, comma 2, della legge n.
91/1992, nel caso in cui ci sia una documentazione idonea a dimostrare 1’effettiva
presenza dell’individuo nel nostro paese nel periodo antecedente la regolarizzazione
anagrafica, come ad esempio attestati di vaccinazione e in generale certificati medici.

L’orientamento espresso con tale circolare, ed ancora prima con la circolare K
69/89 del 18 febbraio 1997 che aveva gia indicato le modalita di superamento di alcune
omissioni relative alla regolarizzazione del minore in Italia ai fini dell’applicazione
dell’art. 4, comma 2, ¢ confermato dalla circolare K64.2, del Ministero dell’interno, del
novembre 2007?! in cui si specifica che I’iscrizione anagrafica dovra essere sempre
ragionevolmente ricollegabile al momento della nascita e quest’ultima dovra essere stata
regolarmente denunciata presso un comune italiano, ma da almeno uno dei genitori
legalmente residenti in Italia. Brevi interruzioni della residenza, possono essere superate
con la produzione di documentazione integrativa quale la certificazione scolastica o di
altro tipo.

Un momento importante per la semplificazione delle procedure previste dall’art. 4,
comma 2, della legge n.91/1992, ¢ rappresentato dall’adozione del decreto legge 21
giugno 2013, n. 6972, convertito nella legge 9 agosto 2013, n. 98%3, il c.d. decreto Fare,
recante disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia e contenente numerose misure
di riduzione degli oneri burocratici per cittadini e imprese.

L’ art. 33 della legge di conversione stabilisce che gli ufficiali di stato civile, nei sei
mesi precedenti il compimento del 18° anno di etd, sono tenuti a comunicare

1% In questo senso il rapporto del 2025 di Save the Children, Chiamami con il mio nome, reperibile
online, in cui si analizza la condizione dei giovani con background migratorio, ponendo particolare
attenzione alle traiettorie sociali ed educative sia di coloro che sono nati o cresciuti in Italia, sia di chi €
arrivato piu recentemente.

20 Reperibile online.

2! Reperibile online.

22 Decreto legge 21 giugno 2013, n. 69, Disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia.

2 Legge 9 agosto 2013, n. 98, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 21 giugno
2013, n. 69, recante disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia.
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all’interessato, nella sede di residenza, la possibilita di esercitare il diritto di cui all’art. 4
comma 2, della legge n. 91/1992, entro il compimento del 19° anno d’eta. Qualora questa
comunicazione non dovesse pervenire, il cittadino straniero potra esercitare il diritto
anche dopo tale data. Tale articolo, inoltre, stabilisce che qualora a causa di errori o
inadempimenti riconducibili ai genitori e alla pubblica amministrazione, il cittadino
straniero non fosse in possesso dei certificati anagrafici necessari a dimostrare la sua
residenza continuativa, potra presentare altro tipo di documentazione in suo possesso per
certificare i requisiti necessari all’ottenimento della cittadinanza italiana®*.

L’art. 33 del decreto legge n. 69/2013 ha avuto lo scopo di risolvere due problemi
che si verificavano spesso nella prassi applicativa. Il primo era connesso alla necessita
prevista dall’art. 1 del regolamento di esecuzione di provare la residenza legale solo
tramite la prova dell’iscrizione anagrafica e la continuita del diritto di soggiorno. Il
secondo scopo ¢ quello di evitare che la dichiarazione di acquisto della cittadinanza non
venisse effettuata oltre il termine di legge per mera ignoranza del testo normativo.

Con tale disposizione non si vuole modificare la legge n. 91/1992, ma
semplicemente intervenire sulle procedure applicative del regolamento di esecuzione. Si
legge, infatti nella relazione di sintesi al decreto legge n. 69/2013 «I’art. 33 del decreto-
legge interviene sulle questioni applicative poste dal regolamento di esecuzione sulle
quali peraltro non solo la giurisprudenza ma la stessa competente amministrazione ¢
intervenuta con circolari specifiche prevedendo che, ai fini dell’acquisto della
cittadinanza italiana, all’interessato non sono imputabili eventuali inadempimenti
riconducibili ai genitori o agli uffici della P.A. (...). Senza novellare la legge 91/92, viene
cosi legificata, con una formulazione generica che non specifica gli eventuali
inadempimenti dei genitori o della P.A., la dettagliata prassi amministrativa in materia»?>.

4. L’intervento della giurisprudenza.

Se i provvedimenti amministrativi di cui si ¢ detto, che hanno riguardato
esclusivamente la semplificazione delle procedure senza incidere sul problema reale che
riguarda bambini che sono nati in Italia, che formano le classi delle scuole, che crescono,
oltre che in famiglia, con i compagni e gli amici e che hanno una rete di relazioni affettive
e sociali che contribuira a farli diventare «gli italiani di domani», i giudici di merito e la
Cassazione hanno spesso adottato una interpretazione estensiva dell’art. 4, comma 2,
riconoscendo loro di essere cittadini italiani pleno iure. Numerose sono le sentenze dei

24 Sulla legislazione italiana in argomento vedi ASSOCIAZIONE PER GLI STUDI GIURIDICI
SULL’IMMIGRAZIONE, L acquisto della cittadinanza da parte dello straniero nato in Italia, 2023, pp. 1-24,
reperibile online. Per un commento in dottrina, M. CALAMIA, M. GESTRI, M. DI FILIPPO, S. MARINALI; F.
CASOLARI, Lineamenti di diritto internazionale ed europeo delle migrazioni, Padova, 2021, p. 48.

25 Camera dei deputati, XVII Legislatura, Dossier al Progetto di Legge n. 37, nota di sintesi n. 36/0
del 28 giugno 2013.
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giudici ordinari che hanno riconosciuto la cittadinanza italiana anche agli stranieri nati in
Italia che non integravano i requisiti di continuita ininterrotta del soggiorno in conformita
alla normativa vigente.

Sul punto ¢ significativa la sentenza della Corte d’appello di Napoli dell’aprile
2012, n. 1486, nella quale viene riconosciuta la cittadinanza italiana ad uno straniero nato
e vissuto in Italia al quale in primo grado era stata rifiutata perché il genitore, nel 2000,
era stato cancellato dall’anagrafe del comune di ultima residenza, per irreperibilita.

La Corte d’appello si sofferma sulla definizione di «legalmente residente»
superando la necessitda dell’iscrizione anagrafica e, richiamando la normativa
internazionale vincolante per lo Stato italiano in materia di protezione dei minori, ritiene,
correttamente, sufficiente la prova della effettiva residenza in Italia, disapplicando quindi
il D.P.R. n. 572/1993%¢,

Da segnalare ¢ anche la sentenza del Tribunale di Lecce dell’11 marzo 2013, al
quale si ¢ rivolto un cittadino straniero nato in Italia nel 1993 che si ¢ visto negare la
cittadinanza italiana perché non immediatamente iscritto all’anagrafe dalla nascita, e
quindi in difetto del requisito della residenza legale ininterrotta. Senza entrare nei dettagli
della pronuncia, il Tribunale da ragione al ricorrente, rilevando che all’epoca della nascita
del bambino non era ancora in vigore il regolamento di esecuzione della legge (D.P.R. n.
572/1993) ma esclusivamente la legge sulla cittadinanza. In assenza di specificazione,
dunque, si doveva applicare la definizione di residenza data dall’art. 43 del codice civile,
ossia il luogo di dimora abituale e non quella ben piu restrittiva di iscrizione anagrafica,
introdotta dal regolamento di attuazione. Di fondamentale interesse ¢ il passaggio in cui
il Tribunale ritiene che le circolari ministeriali in materia, che prevedono il requisito della
legale residenza anche in capo ai genitori, contrastano con la legge e che, in ogni caso,
nessun pregiudizio puo derivare al ricorrente, per motivi legati all’eta, dalla mancata
richiesta di permesso di soggiorno cui avrebbero dovuto provvedere, in questo caso, gli
affidatari del bambino?’.

26 Si legge nella sentenza: «per gli impegni internazionali dello Stato italiano in tema di protezione
del minore e per un principio di negazione di una sorta di nemesi storica, non possono imputarsi al minore
nato in Italia e figlio di genitori stranieri, gli inadempimenti di questi ultimi circa i permessi di soggiorno
e/o le formalita anagrafiche, sicché deve venire in rilievo la situazione di effettiva (e quindi legale) residenza
del minore da dimostrare (...) con fatti significativi di una durevole e stabile permanenza sul territorio sin
dalla nascita ed inserimento nel tessuto socio culturale». Per quanto riguarda questo e anche i successivi
riferimenti giurisprudenziali di merito, si rinvia alle banche dati, in particolare a One Legale, DeJure.

27 Secondo i giudici del Tribunale di Lecce: «a seguito dell’affidamento, il minore ben avrebbe
potuto richiedere e conseguire il permesso di soggiorno, in esecuzione del provvedimento del giudice
minorile di affidamento, ed alle relative registrazioni, pertanto se gli affidatari non hanno effettuato le
dovute richieste, non puo ignorare il Tribunale la sussistenza di fatto delle condizioni di legge per il prodursi
degli effetti della dichiarazione, considerando come I’interessato non abbia, per motivi legati all’eta, alcuna
responsabilita per fatti od omissioni altrui». Le stesse argomentazioni sono poste alla base delle decisioni
della Corte d’appello di Milano del 7 giugno 2012, n. 2758, della Corte d’appello di Firenze del 15 luglio
2011, del Tribunale di Roma del 14 giugno 2013, n. 13821, del Tribunale di Firenze del 9 luglio 2013, del
Tribunale di Reggio Emilia del 31 gennaio 2013, del Tribunale di Pordenone del 13 luglio 2012, del
Tribunale di Imperia dell’11 settembre 2012.
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Anche la Corte di Cassazione ha avuto modo di pronunciarsi sull’interpretazione
dell’art. 4, comma 2, della legge n. 91/1992. Con la sentenza del 17 maggio 2017, n.
12380, la prima sezione della Corte di Cassazione chiarisce, in materia di cittadinanza, i
requisiti richiesti dall’art. 4, comma 2, della legge n. 91/1992 per I’acquisto della
cittadinanza italiana. In breve 1 fatti. I.C., nata in Italia il 5 giugno 1991 da genitori
immigrati dall’ex Jugoslavia, richiede il riconoscimento della cittadinanza italiana per
essere nata e residente in Italia dalla nascita e fino al raggiungimento della maggiore eta
in modo continuativo, in applicazione dell’art. 4, comma 2, della legge n. 91/1992. La
Corte d’appello di Bologna, confermando la pronuncia di primo grado, rigettava la
richiesta dell’istante motivando il diniego poiché dalle risultanze probatorie emergeva
che 1 genitori avessero indicato nell’atto di nascita della figlia la loro residenza estera in
Dardania e che solo nel 1995 ne avessero richiesto I’iscrizione all’anagrafe.

La Corte di Cassazione, pur rilevando la discrasia temporale tra 1’atto di nascita e
la registrazione anagrafica sostiene che ai fini del riconoscimento della cittadinanza, «la
definizione giuridica di residenza, mutuabile dalle disposizioni processuali in materia di
notificazione degli atti giudiziari, si fonda sul criterio della effettivita da ritenersi
prevalente sulla residenza anagrafica». Richiamando la circolare ministeriale n. 22/2007,
la Corte sostiene che I’eventuale iscrizione anagrafica tardiva del minore non puo
pregiudicare I’acquisto della cittadinanza italiana quando vi sia in concreto la residenza
effettiva. La Corte d’appello di Bologna non ha assunto come parametro normativo
dell’accertamento da svolgere la residenza effettiva della ricorrente, avendo dato rilievo
assorbente alla dichiarazione, del tutto contrastante con i molteplici riscontri probatori
contrari posti a base della domanda di cittadinanza. D’altra parte, ad avviso della
Cassazione il ritardo nella regolarizzazione della residenza della ricorrente da parte dei
genitori si giustifica con la loro condizione di cittadini stranieri sicuramente non in
possesso delle competenze necessarie a conoscere i requisiti richiesti per I’acquisto della
cittadinanza italiana e puo essere superato da documentazione che comprovi la stabile
residenza in Italia della ricorrente negli anni dalla nascita all’iscrizione all’anagrafe®®.
Ricorrendo, dunque, al criterio della residenza effettiva la Cassazione ritiene che
I’accertamento del giudice di merito avrebbe dovuto essere svolto in concreto e non in
astratto e per tali motivi ha annullato la sentenza della Corte d’appello di Bologna.

Anche dopo I’entrata in vigore della legge n. 74/2025 (24 maggio 2025) si sono
avute sentenze dello stesso tenore di quelle citate in precedenza. In particolare, la Corte
d’appello di Trieste, sezione prima civile, con la sentenza n. 25/2025%° pubblicata il 20
settembre 2025, ha respinto 1’appello del Ministero dell’interno avverso 1’ordinanza n.

28 Nel caso di specie sono state prodotte certificazioni delle vaccinazioni eseguite a Bologna tra il
1991 e il 1995, i libretti di lavoro paterno che dimostrano la sua abituale residenza in Italia nonché la
percezione degli assegni familiari che attestano 1’inclusione della minore nel nucleo familiare anche prima
dell’iscrizione all’anagrafe.

2 R.g, n. 158/2024.
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1801/2024 del Tribunale di Trieste, confermando il riconoscimento della cittadinanza
italiana ai sensi dell’art. 4, comma 2, legge n. 91/1992 a favore di una ricorrente nata in
Italia da genitori statunitensi e residente ininterrottamente sul territorio nazionale.

Il giudizio d’appello verteva su due questioni centrali: da un lato, la presunta
decadenza dal diritto per il mancato rispetto del termine di un anno dal compimento della
maggiore eta per la presentazione della dichiarazione di volonta; dall’altro,
I’accertamento del requisito della residenza legale e continuativa in Italia sin dalla nascita.
In primo grado, il Comune di Budoia aveva rigettato la domanda ritenendo che la
richiedente non avesse la residenza legale, non disponesse di un valido titolo di soggiorno
e non avesse presentato la dichiarazione entro 1’anno dal compimento del diciottesimo
anno di eta. Il Tribunale di Trieste, invece, accogliendo il ricorso, aveva ritenuto che la
documentazione prodotta — certificazioni vaccinali, frequenza scolastica continua dalla
scuola dell’infanzia sino all’Istituto tecnico statale — dimostrasse in maniera univoca la
permanenza effettiva e stabile della ricorrente in Italia.

Inoltre, aveva giudicato irrilevante la tardivita della dichiarazione, richiamando
I’art. 33, comma 2, decreto legge n. 69/2013, con modifica nella legge n. 98/2013, che,
come detto in precedenza, pone a carico dell’ufficiale di stato civile I’obbligo di informare
il minore prossimo alla maggiore eta della facolta di acquisire la cittadinanza. In
mancanza di tale avviso, il superamento del termine annuale non pud comportare
conseguenze pregiudizievoli per I’interessato. II Ministero, appellando la sentenza,
sosteneva invece che il termine previsto dall’art. 4, comma 2, legge n. 91/1992 fosse
decadenziale, che I’art. 33 del decreto legge n. 69/2013 fosse applicabile solo in caso di
regolare iscrizione anagrafica e che, nel caso concreto, la residenza fosse venuta meno
gia dal 2016, in assenza di titolo di soggiorno e di iscrizione anagrafica successiva.

La Corte d’appello ha rigettato i motivi di impugnazione. In primo luogo, ha
ribadito che, in assenza della comunicazione dovuta da parte dell’ufficiale di stato civile,
il diritto puo essere esercitato anche oltre il termine annuale, in quanto la norma intende
evitare che inadempimenti riconducibili ai genitori o agli uffici pubblici ricadano in danno
del minore. Considerare il termine inutilmente scaduto a causa della mancata iscrizione
anagrafica imputabile ai genitori significherebbe, osserva la Corte, tradire la ratio della
disciplina, che mira a garantire la piena effettivita del diritto.

Quanto al requisito della residenza, la Corte ha riaffermato la necessita di un
accertamento sostanziale e non meramente formale, richiamando la citata sentenza della
Cassazione 12380/2017: la residenza effettiva pud essere provata con ogni idonea
documentazione, anche al di fuori delle risultanze anagrafiche. Nel caso di specie, il
certificato di nascita in Italia, la continuita della frequenza scolastica e le certificazioni
sanitarie costituivano prova ampia e convergente della residenza ininterrotta sino al
compimento della maggiore eta.
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La decisione della Corte d’appello di Trieste riveste particolare importanza poiché
ribadisce 1’orientamento volto a garantire un’interpretazione sostanzialistica dell’art. 4,
comma 2, legge n. 91/1992, incentrata sul radicamento effettivo del soggetto nel tessuto
nazionale e sulla tutela del legittimo affidamento, in contrapposizione a letture meramente
formalistiche e restrittive che condurrebbero a negare la cittadinanza per irregolarita
anagrafiche o per omissioni imputabili all’amministrazione stessa.

5. L’adozione di leggi ad hoc.

Lo Stato italiano non ha mai affrontato in modo compiuto il problema della
cittadinanza dei bambini stranieri nati sul nostro territorio*® , che molto spesso non hanno
alcun legame con lo Stato di origine, e dove 1 loro genitori, per motivi diversi che non
possono essere approfonditi in queste pagine, hanno «scelto» di farli crescere. Questi
bambini stranieri che parlano la nostra lingua, frequentano le nostre scuole, hanno come
riferimento solo la nostra cultura, essendo dei non cittadini, restano esclusi da alcune
attivita. Per comprendere la situazione in cui questi minori vengono a trovarsi, ¢
sufficiente un banale esempio: considerato il grande rilievo che assume I’attivita sportiva
per la crescita e la formazione di un giovane, rappresenta un grave limite per i nati in
Italia da genitori stranieri la circostanza che incontrino limitazioni burocratiche al
tesseramento regolamentate in modo piu stringente rispetto ai cittadini italiani. Le
restrizioni non sono un divieto assoluto, ma dipendono dal possesso di specifici requisiti
di soggiorno e dalle regole delle singole federazioni sportive nazionali (FSN).

30 Gia dal 2013 sono state presentate proposte di modifica della legge sulla cittadinanza, ma ad oggi
nessun risultato concreto ¢ stato raggiunto. L’ultima proposta di legge, la A.C. 105-A, che riunisce le
precedenti proposte di legge nn. 105, 194, 221,222, 717, ¢ arrivata in discussione alla Camera il 22 giugno
2022 ed introduceva il cosiddetto «ius scholae». Un testo di riforma sulla cittadinanza che avrebbe costituito
un importante passo avanti per il riconoscimento dei diritti di tanti bambini e adolescenti ai quali, oggi,
sono invece negati alcuni importanti diritti. Se fosse approvato, il testo di legge permetterebbe il
riconoscimento della cittadinanza italiana per i giovani nati in Italia o arrivati prima del compimento dei 12
anni che risiedano legalmente e che abbiano frequentato regolarmente almeno cinque anni di studio nel
nostro Paese, in uno o piu cicli scolastici. Inoltre, se i cinque anni considerati includono la frequenza della
scuola primaria, allora viene richiesto anche il superamento del ciclo di studi con esito positivo come
elemento fondamentale per il riconoscimento della cittadinanza; il riconoscimento da parte del Ministero
del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il Ministero dell’istruzione, dei requisiti essenziali che
i percorsi di istruzione e formazione professionale devono possedere per essere considerati titoli idonei per
I’acquisto della cittadinanza; la presentazione su base volontaria della domanda di cittadinanza prima del
compimento del diciottesimo compleanno, da parte di almeno un genitore legalmente residente in Italia o
di chi esercita la capacita genitoriale, all’ufficiale dello stato civile del Comune di residenza. Per un esame
sullo ius scholae, D. CONSOLL, Le regole sulla cittadinanza e [’autoreferenzialita di un potere che non vuole
invecchiare, in Questione Giustizia, 2022, reperibile online; M. AMBROSINI, Realta da riconoscere. Il valore
dei nuovi cittadini non é solo [’eccellenza sportiva, in Avvenire, 9 luglio 2021; M. CAPESCIOTTI, Su alcune
novita legislative, e giurisprudenziali in tema di seconde generazioni dell’immigrazione, in AIC Rvista,
2014, pp. 1-14, reperibile online.
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Per ovviare a questa palese anomalia ¢ stata adottata la legge 20 gennaio 2016, n.
123!, Prima di analizzare alcuni profili sottesi alla disciplina introdotta dalla legge appena
richiamata si ritiene necessaria una precisazione terminologica: nonostante il nome con
cui ¢ stata presentata nel dibattito politico, e cio¢ la legge sullo ius soli sportivo, essa non
interferisce con la problematica dell’attribuzione della cittadinanza sulla base «della
nascita nel territorio dello Stato, all’infuori di ogni considerazione della cittadinanza dei
genitori», appunto lo ius soli propriamente detto.

La legge n. 12/2016 costituisce, invece, secondo quanto gia specificato dai suoi
promotori, I’ineludibile attuazione di diritti sanciti dalle norme di diritto internazionale e
dalla Carta costituzionale®?, salvaguardando i diritti dei minori non appartamenti a Stati
dell’Unione europea: i minori, invece, che sono cittadini dell’Unione, in virtu del
possesso della cittadinanza di uno degli Stati membri della stessa, e quindi della
cittadinanza europea, godono di un regime d’equiparazione agli italiani, allorché si
trovano a esercitare attraverso lo sport un’attivita lavorativa, in virtu dei principi affermati
per la prima volta dalla celebre sentenza Bosman del 1995%.

Per I’ordinamento italiano, il tesseramento dei minori stranieri comporta una
competenza sia dello Stato che delle Regioni. Infatti, lo Stato ¢ competente a dettare in
via esclusiva le norme sulla condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti
all’Unione europea (art. 117, comma 2, lett. a, Cost.), mentre 1’indicazione dei principi
relativi all’ordinamento sportivo, ai sensi dell’art. 117, comma 3, Cost., ricade nelle
materie di potesta legislativa concorrente. La disciplina sportiva deve quindi coordinarsi
con le norme sull’ingresso, il soggiorno e la circolazione dello straniero nel territorio
nazionale, dal momento che ¢ proprio rispetto a queste particolari situazioni che la
posizione dello straniero non € uguale a quella degli altri cittadini®*.

31 Legge 20 gennaio 2016, n. 12, Disposizioni per favorire 1’integrazione sociale dei minori stranieri
residenti in Italia mediante I’ammissione nelle societa sportive appartenenti alle federazioni nazionali, alle
discipline associate o agli enti di promozione sportiva. Per un esame della legge n. 12/2016 cfr., fra gli altri,
F. VAR, Profili costituzionali del c.d. ius soli sportivo: il tesseramento dei minori stranieri tra disciplina
legislativa e Drittwirkung dei diritti fondamentali, in Rivista di diritto sportivo, 2017, pp. 215-227; A.
BARACCHI, A. GUARISO, Lo “ius soli sportivo” é legge, 7 febbraio 2016, reperibile online.

32 8. MARcHISIO, Commento all’art. 10 I Cost., in D. MANZIONE (a cura di), Codice
dell’immigrazione e asilo, Torino, 2018, p. 3.

33 Secondo I’art. 1 della legge n. 12/2016: «i minori di anni diciotto che non sono cittadini italiani e
che risultano regolarmente residenti nel territorio italiano almeno dal compimento del decimo anno di eta
possono essere tesserati presso societa sportive appartenenti alle federazioni nazionali o alle discipline
associate o presso associazioni ed enti di promozione sportiva con le stesse procedure previste per il
tesseramento dei cittadini italiani». Prima di questa legge, soltanto la Federazione italiana hockey e la
Federazione pugilistica italiana avevano adottato disposizioni per equiparare gli atleti. Sulla sentenza
Bosman (Corte di giustizia, sentenza del 15 dicembre 1995, causa C-415/93, EU:C:1995:293) vedi fra gli
altri, S. BASTIANON, La sentenza Bosman vent'anni dopo. Aspetti giuridico-economici della sentenza che
ha cambiato il calcio professionistico europeo, Torino, 2015 ¢ la bibliografia ivi citata; M. Coccia, C.
Nizzo, Il dopo-Bosman e il modello sportivo europeo, in Rivista di Diritto Sportivo, 1998, pp. 335-350,
spec. p. 339.

34 La stessa Corte costituzionale (sentenza del 19 giugno 1969, n. 104), a proposito del principio di
eguaglianza previsto dall’art. 3 Cost. che interviene sulla titolarita dei diritti inviolabili dell’uomo, afferma
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https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/1969/104

Le omissioni della legge n. 74/2025 e la cittadinanza europea

Secondo quanto si legge nei resoconti dei lavori nella Commissione cultura, scienza
ed istruzione della Camera era necessario ricorrere alla legge per rimuovere gli ostacoli
al tesseramento che potevano precludere «a giovani talenti» sportivi, «figli di genitori di
Paesi non dell’Unione europea», ma «nati o cresciuti nel nostro Paese», «di (...) seguire
1 compagni nell’attivita agonistica per motivi legati al possesso della cittadinanza». La
legge sullo ius soli sportivo, pur essendo ispirata alla ratio inclusiva dello sport, finisce
per riprodurre ulteriori profili discriminatori relativi all’eta del minore e alla residenza.

Se a beneficiare della legge n. 12/2016 sono soprattutto i cittadini di paesi terzi
rispetto all’Unione europea va, pero, evidenziato come la previsione di «minori di anni
diciotto che non sono cittadini italiani e che risultano regolarmente residenti nel territorio
italiano almeno dal compimento del decimo anno di etay, sia particolarmente restrittiva e
discriminatoria. La limitazione al compimento dei dieci anni determina una disparita di
trattamento tra minori che non trova alcun riscontro nelle norme giuridiche internazionali
a protezione dei minori, e secondo le quali i minori di diciotto anni sono tra loro
parificati*®. Si pensi al minore entrato sul territorio all’undicesimo o dodicesimo anno di
eta: questi non puod godere di una legge che evidentemente rimane tutt’oggi ampiamente
perfettibile.

Inoltre, la legge in esame non tiene in conto dei minori titolari di protezione
internazionale che, al di 1a dell’etd al momento dell’ingresso, hanno un’esigenza di
particolare tutela derivante dal loro status.

Un profilo che desta ancora maggiori perplessita ¢ quello della residenza regolare:
il termine «regolare» fa di fatto riferimento alla residenza anagrafica, riproponendo le
difficolta di applicazione gia presenti, come detto in precedenza, nell’art. 4, comma 2,
della legge n. 91/1992 e che solo in parte, sono state risolte dai provvedimenti
amministrativi adottati successivamente3®,

che «la riconosciuta eguaglianza di situazioni soggettive nel campo della titolarita dei diritti di liberta non
esclude che, nelle situazioni concrete, non possano presentarsi, fra soggetti uguali, differenze di fatto che il
legislatore puo apprezzare e regolare nella sua discrezionalitay.

35 La Convenzione ONU sui diritti dell’infanzia e ’adolescenza, adottata il 20 novembre 1989 e
ratificata dall'ltalia con la legge 27 maggio 1991, n. 176, stabilisce: «ai sensi della presente Convenzione si
intende per fanciullo ogni essere umano avente un’eta inferiore a diciott’anni, salvo se abbia raggiunto
prima la maturita in virtu della legislazione applicabile» (art. 1); «gli Stati parti si impegnano a rispettare i
diritti enunciati nella presente Convenzione ed a garantirli ad ogni fanciullo che dipende dalla loro
giurisdizione, senza distinzione di sorta ed a prescindere da ogni considerazione di razza, di colore, di sesso,
di lingua, di religione, di opinione politica o altra del fanciullo o dei suoi genitori o rappresentanti legali,
dalla loro origine nazionale, etnica o sociale, dalla loro situazione finanziaria, dalla loro incapacita, dalla
loro nascita o da ogni altra circostanzay (art. 2).

36 11 10 marzo 2022 la Figc, con un atto d’urgenza, ha stabilito per i minori provenienti dall’Ucraina
la possibilita di essere tesserati nelle societa dilettantistiche fino alla fine dell’attuale stagione sportiva. Si
¢ trattato di un provvedimento che ha fatto seguito alle numerose iniziative messe in campo dal calcio
italiano come segno di vicinanza concreta al popolo ucraino, cosi duramente colpito dal conflitto in atto.
Tuttavia, I’eccezionalita dell’iniziativa ha messo ancor piu in evidenza le disparita esistenti tra minori
italiani e stranieri nell’accesso all’attivita sportiva.
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Malgrado le evidenti lacune della legge del 2016, essa rappresenta certamente un
(modesto) passo avanti nell’integrazione dei bambini stranieri nati in Italia, ma siamo
ancora lontani dal pieno riconoscimento dei loro diritti di cittadinanza.

6. La cittadinanza per concessione introdotta dall’art. 9, comma 1, lett. a bis della
legge n. 74/2025: una possibile soluzione o una antinomia della legge?

Nelle pagine precedenti si ¢ cercato di mettere in evidenza, alla luce dei diversi
provvedimenti amministrativi che sono stati adottati nel corso degli anni e della ormai
costante giurisprudenza sia di merito che della Cassazione, come il problema della
acquisizione della cittadinanza dei bambini nati sul territorio italiano richieda una risposta
urgente ed immediata. Malgrado cio, la recente legge n. 74/2025 ad una prima lettura
lascia invariata la norma dell’art. 4, comma 2, della legg n. 91/1992, nonostante si
ribadisca che la ratio della nuova legge sia 1’esistenza di un legame effettivo tra
I’individuo ed il territorio, e che solo questo genuine link pud costituire la base per
I’acquisto dello status civitatis.

Se questo fosse il reale presupposto della nuova legge, ci si domanda quale puo
essere il motivo per cui non si puo riconoscere 1’acquisto della cittadinanza a bambini nati
da genitori stranieri, regolarmente residenti sul territorio dello Stato dove partecipano alla
vita sociale ed economica, che frequentano le nostre scuole, che parlano la nostra lingua.

Altra conseguenza di questa norma che non ¢ possibile sottacere ¢ che, privando i
bambini stranieri della cittadinanza italiana, automaticamente si impedisce a tali bambini
di essere cittadini europei, di essere privati di quella che ad oggi rappresenta «I’unico
esempio di un istituto giuridico che, caratteristico del diritto interno, si ¢ invece sviluppato
in ambito interstatale»’”.

Dal Trattato di Maastricht che ha istituito la cittadinanza europea, ad oggi, si puod
certamente affermare che il processo di integrazione europea deve comunque misurarsi
con il problema della cittadinanza e della formazione di un popolo europeo. D’altra parte,
non ¢ casuale che nel preambolo della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea
si affermi che essa «pone la persona al centro della sua azione istituendo la cittadinanza
dell’Unioney, e che essa resta I’unico istituto giuridico che supera lo spazio territoriale di
uno Stato riconoscendo e tutelando quelle che possiamo definire le «nuove» cittadinanze.

Senza entrare nel merito degli atti adottati dall’Unione e della giurisprudenza della
Corte di giustizia, che hanno «ampliato» la nozione di cittadinanza europea, e nei quali
I’effettiva presenza nel territorio dello Stato estero sia rilevante, valorizzando
I’importanza e lo sviluppo della mobilita delle persone che, per ragioni diverse si spostano
da un paese all’altro, non si puo non riflettere su quanto sia anacronistica la norma italiana
sulla cittadinanza dei bambini stranieri nati nel nostro territorio.

37 Cosi E. TRIGGIANL, U. VILLANI, Comprendere |’Unione europea, Bari, 2022, p. 193.
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Le persone che si muovono da uno Stato all’altro, in modo sempre piu incessante,
anche per assicurarsi condizioni minime di sopravvivenza, mettono in discussione una
cittadinanza che si risolve semplicemente nel legame di sangue in applicazione del
principio dello ius sanguinis come condizione necessaria per il godimento di diritti e
rivendicano 1’esistenza di alcuni diritti fondamentali, di cittadinanza appunto, che
debbono accompagnare la persona tenendo conto della relazione che intrattiene con un
territorio®® .Il rapporto tra immigrazione e cittadinanza nazionale ¢ sempre stato in diretto
collegamento all’intensificarsi dei flussi migratori: la cittadinanza nazionale diventa
quindi una figura dinamica i cui contorni vanno di volta in volta definiti. La prima
conseguenza di quanto affermato ¢ il totale superamento, peraltro gia in parte attuato dalla
dottrina e dalla prassi, della concezione secondo cui la cittadinanza dell’individuo sia
espressione della competenza esclusiva degli Stati: questi ultimi dovranno adeguarsi agli
obblighi che derivano loro non soltanto dall’aver accettato alcune norme pattizie in
subiecta materia, ma anche dall’affermazione di un diritto individuale ad una
cittadinanza.

Soprattutto per coloro che sono nati in un paese diverso dal proprio ¢ evidente la
divaricazione tra lo status giuridico e 1’identita personale, costruita nell’acquisizione del
patrimonio linguistico e culturale e nei legami sociali: un’intera generazione cresce e
rischia di restare straniera nel paese che sente come proprio, in cui € nata, si ¢ formata e
nel quale, forse, intende restare per sempre, scoprendosi, inoltre, straniera anche nei
confronti della cultura e spesso della lingua del paese di appartenenza. Mancando questa
identita nazionale, come possono questi giovani riconoscersi in una Europa, che
percepiscono ancora piu lontana?*.

Sia chiaro che quanto ¢ stato detto fino adesso non vuole negare il potere dello Stato
di stabilire particolari condizioni per 1’acquisto della propria cittadinanza, in altri termini
non si vuole affermare l’esigenza di uno ius soli assoluto, senza condizioni, ma
semplicemente la necessita di adottare una legge sulla cittadinanza che tenga conto ,
stabilendo determinati presupposti di coloro i quali sono effettivamente parte del proprio
«popolo», che potranno essere i nuovi italiani di domani, ma ai quali non viene
riconosciuto quello che Hanna Arendt definiva «il diritto di avere diritti».

Questa domanda ci sorge spontanea, non solo per quanto abbiamo gia affermato e
che trova conferma anche nella nostra giurisprudenza, ma soprattutto, leggendo la nuova
legge sulla cittadinanza. Infatti, ’art. 9, lett. a bis recita «[l]a cittadinanza pud essere
concessa con decreto del Presidente della Repubblica, sentito il Consiglio di Stato, su

38 S. RODOTA, Cittadinanza. Quel diritto che ci rende pit: uguali, in Diario di Repubblica, 2005, pp.
29-42, spec. p. 37; D. ZoLoO, La strategia della cittadinanza, in D. ZOLO (a cura di), La Cittadinanza.
Appartenenza, identita, diritti, Bari, 1994, p. 44.

39 Per un esame del rapporto tra cittadinanza e integrazione vedi S. MARINAL La cittadinanza come
strumento di integrazione, in V. DI COMITE, . INGRAVALLO (a cura di), Quale inclusione per i migranti?
Prospettive giuridiche multilivello, Bari, 2025, pp. 13-31.

169



Lina Panella

proposta del Ministro dell’interno allo straniero nato nel territorio della Repubblica e che
vi risiede legalmente da almeno tre anni»*’. Sembra di facile interpretazione che questa
norma preveda una ipotesi di naturalizzazione che tende a valorizzare due aspetti
fondamentali: la nascita nel territorio e il radicamento sul territorio nazionale. Fattori
questi che certamente appartengono ai bambini stranieri nati e cresciuti nel nostro
territorio. Si ritiene, anche se la norma non ne fa espresso riferimento, che anche in questo
caso I’individuo per ottenere la naturalizzazione debba soddisfare determinati criteri che
probabilmente saranno precisati in futuro, ma, al momento, la sola considerazione che si
potrebbe fare ¢ che ¢ la portata dello ius soli ¢ notevolmente ampliata nell’attuale
legislazione, costituendo un diritto soggettivo all’acquisto della cittadinanza, anche se
con riferimento alla concessione e non a titolo originario. Anche se la giurisprudenza
amministrativa non ritiene che la naturalizzazione possa configurare un diritto soggettivo
alla cittadinanza, per le numerose e spesso gravose condizioni richieste, 1’ipotesi prevista
dalla norma in esame sembra limitare i poteri dell’amministrazione*!.

Ci verrebbe da dire che il legislatore, nell’adottare la legge n. 74/2025 si sia
«distratto», lasciando spazio piu a considerazioni politiche che giuridiche.
Preoccupandosi di limitare lo iure sanguinis, ormai privo di qualsiasi giustificazione, ma
nello stesso tempo di non dar seguito, in modo palese, ai numerosi tentativi di estendere
la cittadinanza a coloro i quali sono nati e vivono in Italia, abbia introdotto I’art. 9, lett. a
bis, con una formulazione quanto mai generica e vaga, che potrebbe dar luogo ad un
incremento delle domande di acquisto della cittadinanza ed a una giurisprudenza non
prevedibile.

Una sola conclusione, forse si potrebbe trarre da quanto detto: al di la di qualsiasi
considerazione di carattere giuridico, di compatibilitd con norme costituzionali e norme
internazionali ed europee, la attuale disciplina sull’acquisto della cittadinanza deve essere
rivista in quanto il richiamo all’italianita, indistinta, ¢ un concetto obsoleto mentre
sarebbe necessario proteggere 1 diritti fondamentali di coloro i quali «italiani» lo sono di
fatto.

40 Art. 9, comma 1, lett. a, legge n. 91/1992 come modificato per effetto della legge n. 74/2025.
4! In questo senso E. CAVASINO, La cittadinanza al tempo delle migrazioni: oltre lo ius sanguinis,
ma con ragionevolezza, in Diritto, Immigrazione e cittadinanza, 2026, pp.1-28, reperibile online.
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Le omissioni della legge n. 74/2025 e la cittadinanza europea

ABSTRACT: Se I’attribuzione della cittadinanza deve basarsi sull’effettivita del rapporto
tra Stato e individuo, sia nell’ordinamento italiano che in quello internazionale ed
europeo, perché questo criterio non si applica per i bambini stranieri nati in Italia? Il
lavoro esamina la disciplina italiana sulla cittadinanza, alla luce della giurisprudenza

interna, internazionale ed europea, mettendo in luce le «apparenti» dicotomie introdotte
dalla legge n. 74/2025.

PAROLE CHIAVE: cittadinanza; omissioni; minori nati in Italia.

The omissions of Law No 74 of 2025 and European citizenship

ABSTRACT: If the attribution of citizenship must be based on the effectiveness of the
relationship between the state and the individual, both in the Italian and international
and European legal systems, why does this criterion not apply to foreign children born
in Italy? This paper examines lItalian citizenship legislation in light of domestic,

international, and European case law, highlighting the apparent dichotomies introduced
by Law No 74 of 2025.

KEYWORDS: citizenship; omissions; children born in italy.
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