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L’acquisizione della cittadinanza nei paesi della 
UE: problematiche e prospettive 

mario riberi

1.  Cittadinanza europea, cittadinanze 
nazionali e flussi migratori verso l’Europa

A vent’anni dal trattato di Maastricht, che 
ha introdotto la cittadinanza europea, è 
lecito chiedersi se l’obiettivo di «raffor-
zare la tutela dei diritti e degli interessi dei 
cittadini dei suoi Stati membri mediante 
l’istituzione di una cittadinanza dell’Unio-
ne1» sia stato raggiunto. Infatti nel corso 
degli anni tali finalità sono andate via via 
ridimensionandosi: il termine cittadinan-
za non è più menzionato esplicitamente 
nel trattato di Lisbona, anche se viene in 
qualche modo richiamato2. Si tratta di una 
domanda legittima, perché rispondere ad 
essa significa non soltanto esaminare la 
questione della cittadinanza sotto il profilo 
del diritto comunitario, ma esprimere un 
giudizio sull’attuale stato di salute politico 
ed economico dell’Unione Europea.

Nel 2001, con la sentenza Grzeleczyk3, la 
Corte di Giustizia Europea aveva dichiara-
to, con una formula fortunata e ripresa più 

volte, che «lo status di cittadino dell’Unio-
ne è destinato a essere lo status fondamen-
tale dei cittadini degli Stati membri». Que-
sta necessità di comprendere in tale status 
i cittadini comunitari si era già imposta 
durante la Conferenza intergovernativa del 
19914 ed era legata all’ambizioso progetto 
di costituire un’Unione Europea più poli-
tica che economica, obiettivo che non po-
teva essere conseguito se non attraverso un 
forte consenso popolare. In questo senso, 
perciò, occorre capire se la cittadinanza sia 
un principio irrinunciabile o se sia soltan-
to uno strumento per servire gli interessi 
dell’Unione politica, per conferirle un’im-
magine di maggior democraticità5. In ogni 
caso, poiché si trattava di aumentare il sen-
so di appartenenza all’Unione e, allo stesso 
tempo, di rafforzarne la legittimazione, l’i-
stituzionalizzazione di questo nuovo status 
giuridico mirava a consolidare e sviluppare 
l’identità europea, nonché a consentire ai 
cittadini dell’Unione di essere più coinvol-
ti nel processo di integrazione. «Noi non 
coalizziamo Stati, ma uniamo uomini», 
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aveva affermato Jean Monnet nell’esergo 
dei suoi Mémoires6. 

Presentata dal trattato di Maastricht 
come uno degli obiettivi dell’Unione, la 
cittadinanza europea è stata intesa dal-
la dottrina come una risposta alle accuse 
di deficit democratico7: i singoli soggetti 
appartenenti alle varie nazioni degli Stati 
membri non potevano essere considera-
ti soltanto come dei semplici componenti 
dell’Unione Europea, ma dovevano diven-
tare veri e propri cittadini, riconosciu-
ti come tali dai trattati e soprattutto dalla 
Corte di Giustizia Europea. Questa innova-
zione essenziale era emersa come uno degli 
indici più rilevanti del processo di costitu-
zionalizzazione del sistema comunitario8.

Tale visione ampia e idealistica del-
la cittadinanza europea deve essere però 
confrontata con un’altra, forse più limita-
ta ma maggiormente realistica: quella dei 
cittadini comunitari che, essendo migrati 
da uno Stato membro a un altro, sono di-
venuti titolari di diritti civili, politici e so-
ciali, in aggiunta al loro diritto di circolare 
e di soggiornare liberamente nel territorio 
dell’Unione Europea. Sono questi soggetti 
a volere rivendicare ed esercitare i diritti 
connessi a questo nuovo tipo di cittadi-
nanza9. La Corte di Giustizia ha prodotto 
un’ampia giurisprudenza in materia, anche 
se talvolta in modo confuso e contradditto-
rio, che mostra come la libera circolazione 
rimanga la prerogativa principale dei citta-
dini europei: si tratta di sentenze che fanno 
coesistere diversi regimi di libertà di mo-
vimento, difficili da distinguere tra loro. 
Alcuni commentatori10 lamentano che non 
vi sia una separazione netta tra la libera 
circolazione, riservata ai cittadini dell’U-
nione, e le restrizioni imposte ai migranti 
provenienti dai paesi terzi, perché tra que-

sti due regimi coesiste una molteplicità di 
situazioni.

Casi recenti, come la sentenza Zambra-
no11, hanno mostrato il dinamismo della 
CEG, che non ha esitato a concedere il di-
ritto di soggiorno al cittadino di uno stato 
terzo che sia genitore di minori cittadini di 
uno Stato dell’Unione. Questa creatività ha 
suscitato grandi entusiasmi rapidamente 
frenatisi, e tale approccio è stato criticato 
per non essere coerente e sufficientemente 
sistematico. Denis Martin12, membro del 
servizio giuridico della Commissione eu-
ropea, ha rilevato come la giurisprudenza 
della Corte sollevi diversi interrogativi, 
perché se essa da una parte riconosce nuovi 
diritti alle famiglie di cittadini europei le 
quali provengono da paesi terzi, dall’altra 
ha spesso privilegiato i cittadini inattivi 
rispetto ai lavoratori che all’interno dell’U-
nione esercitano la loro libertà di movi-
mento. Martin inoltre si è domandato se 
«lo statuto fondamentale» introdotto dalla 
sentenza Grzelczyk e frequentemente ri-
preso dalle sentenze della Corte non sia in 
realtà un’«illusione», in quanto il richia-
marsi ad esso non ha impedito o una re-
gressione dei diritti di alcune categorie di 
cittadini comunitari (lavoratori o «desti-
natari di servizi»13) o, in altri casi, il godi-
mento da parte dei cittadini di paesi terzi di 
diritti più ampi rispetto a quelli esercitati 
dai cittadini degli Stati dell’UE. 

Ciò si verifica perché la caratteristica 
della cittadinanza europea è quella di so-
vrapporsi o aggiungersi alla cittadinanza 
nazionale, integrandola ma non sostituen-
dola. Infatti essa deriva dalla cittadinanza 
di uno Stato membro, senza che sia ne-
cessaria alcun’altra condizione aggiunti-
va, come ad esempio il luogo di residenza. 
Inoltre, essendo inseparabile dalla cit-
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tadinanza nazionale, il fatto di possedere 
la cittadinanza di uno Stato membro è un 
presupposto essenziale ed inderogabile per 
rivendicare la cittadinanza dell’Unione14. 
Per i sostenitori delle istanze federaliste 
nel 1992 l’istituzione della cittadinanza ha 
comportato un’implicita scelta a favore di 
un’Unione federale, poiché la volontà di 
stabilire un rapporto diretto tra l’Unione e 
i suoi cittadini non poteva prescindere da 
tale approccio. Ma i governi nazionali non 
hanno appoggiato tale opzione, ritenuta 
una minaccia alla sovranità statuale. Il con-
cetto di cittadinanza divenne perciò un ele-
mento del dibattito tra federalisti e nazio-
nalisti: i primi sono riusciti ad inserire la 
cittadinanza nel Trattato, ma i secondi han-
no limitato la portata innovatrice di questo 
concetto svuotandolo ampiamente dei suoi 
contenuti. La parte seconda del Trattato 
di Maastricht, dedicato alla Cittadinanza 
dell’Unione, rispecchia queste due opposte 
posizioni: da una parte si legge la volontà 
politica di creare e stabilire lo status di cit-
tadino dell’Unione, ma dall’altra si nota il 
rifiuto di dargli un preciso significato e di 
dissociarlo dallo stato nazionale. 

In base a tali presupposti è evidente 
come la prerogativa più importante della 
cittadinanza europea sia rappresentata dal-
la libera circolazione delle persone. Natu-
ralmente, in questo settore gli Stati mem-
bri possono introdurre misure d’eccezione 
per contenere o controllare i flussi delle 
persone, in caso di problemi riguardanti 
l’ordine, la sicurezza e la morale pubblica. 
A ciò si aggiungono gli impedimenti alla 
libera circolazione delle persone, negoziati 
come deroghe temporanee con i nuovi Sta-
ti membri in occasione della loro adesione 
all’UE nel 2004 e nel 200715.

Tuttavia, malgrado i significativi pro-
gressi compiuti dopo l’attuazione degli 
Accordi di Schengen16, che sostituivano 
le norme risalenti agli anni Cinquanta, la 
libera circolazione è ancora lungi dall’es-
sere pienamente realizzata. Infatti, per-
ché questo diritto trovi una completa at-
tuazione, si deve prima applicare in tutta 
l’Unione Europea un pacchetto di norme 
relative ai temi della libertà di movimen-
to incluse nell’acquis, le quali comportano 
la soppressione effettiva dei controlli alle 
frontiere interne. Allo stesso tempo si deve 
mantenere il coordinamento a livello eu-
ropeo delle politiche di visti, asilo e immi-
grazione, in modo che la libera circolazione 
non generi contraccolpi negativi in termini 
di sicurezza.

D’altro canto la creazione di uno spa-
zio comune di libera circolazione pone gli 
Stati membri, oltre che dinanzi a nuove 
sfide, anche di fronte alla consapevolezza 
che il comportamento di ciascuno di essi 
può avere ripercussioni sugli interessi 
dei partner e che dunque è fondamenta-
le tenerne conto nel definire ed attuare le 
proprie politiche di immigrazione, inte-
grazione e asilo. Benché questo accordo di 
massima sia una necessità che risulta evi-
dente dall’analisi dei dati sull’immigrazio-
ne in Europa, elaborati da Eurostat (l’uffi-
cio statistico dell’Unione) nel rapporto del 
dicembre 2009, ad esso però non corri-
spondono né un medesimo punto di vista 
sul peso che occorre attribuire alla politica 
migratoria, né azioni comuni specifiche 
attraverso cui attuarla concretamente. Ciò 
dipende, ovviamente, dalle caratteristiche 
che il fenomeno migratorio ha assunto nel-
le società degli Stati membri e dalle moda-
lità in cui viene disciplinata una questione 
alla quale sono connesse problematiche di 
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natura particolarmente delicata. Tuttavia, 
indipendentemente da tale disomogenei-
tà, l’intervento dell’UE in questo campo è 
divenuto non soltanto necessario ma ine-
vitabile a partire dal momento in cui sono 
stati rimossi i controlli alla circolazione 
delle persone tra gli Stati membri. Così, in 
Europa le politiche migratorie rimangono 
diverse e sono influenzate dall’esperienza 
che i singoli Stati hanno su questa materia: 
per alcuni – come Francia, Regno Unito e 
Germania – non si tratta di un fenomeno 
nuovo, ma risalente agli anni Cinquanta; 
altri paesi, invece, soltanto a partire dagli 
ultimi decenni del Novecento hanno af-
frontato flussi migratori sempre più consi-
stenti, tra i quali quelli provenienti da Stati 
recentemente entrati a fare parte dell’U-
nione Europea, come Romania e Bulga-
ria. Di conseguenza, risulta praticamente 
impossibile fornire un modello unico del 
fenomeno migratorio in Europa e, perciò, 
per descriverlo in modo esauriente, è ne-
cessario fare riferimento alle situazioni de-
mografiche dei diversi Stati.

Secondo gli ultimi dati elaborati da Eu-
rostat nel già citato rapporto del 2009, la 
popolazione immigrata è aumentata dal 
2008 tre volte in più rispetto alla cresci-
ta naturale17. In totale, gli stranieri che 
vivono nel territorio dell’UE sono 31 mi-
lioni, pari al 6,2% dell’intera popolazio-
ne dell’Unione18. Oltre un terzo dei non 
cittadini nell’UE a 27 nazioni, e cioè 11,3 
milioni di persone, sono cittadini di altri 
Stati membri. Tra questi ultimi è in au-
mento il numero dei rumeni, passato da 
300.000 mila persone nel 2001 a 1,7 mi-
lioni nel 200819. Il secondo gruppo rile-
vante di stranieri è rappresentato da più di 
6 milioni di persone provenienti dai Paesi 
europei non membri dell’UE, soprattutto 

dai Paesi dell’Est. Seguono quasi 5 milio-
ni di africani e 3,7 milioni di asiatici. Tut-
tavia, le più grandi comunità di immigrati 
nel continente europeo rimangono quelle 
provenienti dalla Turchia con 2.419.000 
persone, dal Marocco con 1.727.000 e 
dall’Albania con 1.015.000, alle quali fanno 
seguito la Cina con 621.000 persone, l’U-
craina con 602.000, l’Algeria con 594.000, 
l’India con 512.000, l’Ecuador con 511.000 
e la Serbia e il Montenegro con 473.000 
persone20.

In tale contesto, nel 2011, una nuova 
ondata migratoria è arrivata in Europa in 
seguito ai fatti della cosiddetta “Primavera 
araba”. L’accaduto ha costituito motivo di 
preoccupazione, anche per il fatto che dai 
dati ufficiali pubblicati da Eurostat risulta 
che gli ingressi in Europa sono 1.200.000 
all’anno, senza contare quelli illegali che 
si aggirerebbero intorno ai 500.000, una 
stima probabilmente per difetto, come af-
fermano anche le organizzazioni non gover-
native. Sono proprio questa situazione e la 
dimensione del nuovo flusso migratorio ad 
avere provocato reazioni contro il proces-
so di unificazione europea, ma soprattutto 
contro le decisioni prese a Schengen, in-
ducendo un effetto politico molto forte: la 
Francia ha deciso di ripristinare controlli 
alla frontiera con l’Italia, mentre la Dani-
marca ha infranto gli accordi di Schengen 
e stabilito, unilateralmente, di ripristinare 
i controlli alle frontiere con la Svezia e la 
Germania. Il 7 giugno del 2012 è stato rag-
giunto un compromesso che prevede, in 
circostanze eccezionali, una sospensione 
del trattato21: il ripristino dei controlli sui 
confini interni può durare sei mesi ed es-
sere rinnovato per altri sei; i paesi dell’UE 
potranno ristabilire, in via provvisoria, tale 
vigilanza anche nel caso in cui uno dei paesi 
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della Comunità stessa non sia in grado di re-
golamentare i flussi migratori. In sostanza, 
qualora si verifichi una nuova grande onda-
ta migratoria in Italia, che arriva dalla Sici-
lia o da altre sue coste, ed i paesi limitrofi – 
Francia ed Austria – ritengano che ciò possa 
compromettere anche la loro sicurezza, essi 
sono autorizzati a rimettere in funzione le 
frontiere nei confronti dell’Italia.

2.  L’accesso alla cittadinanza nelle nazioni 
UE: profili comparatistici 

Numerosi sono gli studi riguardanti le po-
litiche sulla cittadinanza dei paesi dell’U-
nione Europea. In questa sede, ne saranno 
esaminati due: quello del sociologo franco-
americano Marc M. Howard, pubblicato 
alla fine del 2009, e i risultati del progetto 
NATAC22 del 2007, al quale peraltro anche 
Howard dichiara di avere fatto ricorso sot-
tolineando il quadro metodologico comune 
all’interno di cui lui stesso ed i ricercatori 
europei hanno operato.

Entrambe le ricerche si propongono di 
evidenziare modalità e linee di tendenza 
che accomunano le disposizioni messe in 
atto in materia di cittadinanza da parte dei 
quindici paesi che per primi hanno fatto 
parte dell’UE. Anche i due criteri di valuta-
zione di cui si avvalgono – l’incidenza dello 
ius soli e la durata del requisito della resi-
denza – sono i medesimi. A questi, però, 
lo studioso franco-americano aggiunge 
la presenza della possibilità di ottenere la 
doppia cittadinanza. I due studi giungono 
a conclusioni che si possono definire ab-
bastanza simili nel raggruppare i quindici 
paesi esaminati in ragione della maggiore 
o minore restrittività delle loro politiche in 

materia di acquisizione della cittadinanza. 
Howard li classifica in tre categorie: restrit-
tiva, liberale, media. Il progetto NATAC li 
raggruppa in quattro categorie che identifi-
cano con maggiore precisione le situazioni 
intermedie, introducendo quelle di paesi 
semi-restrittivi e semi-liberali. Da queste 
analisi emerge la sostanziale difficoltà di 
individuare stabilità e tendenze coerenti di 
sviluppo delle norme in materia di accesso 
alla cittadinanza in vigore dal 1985 al 2004, 
dato che, a partire dalla seconda metà degli 
anni Novanta, in questi paesi esse sono state 
oggetto di un dibattito politico sempre più 
intenso e di numerose riforme e revisioni.

Come accennato, la valutazione di Marc 
Howard riguarda i 15 paesi costituenti la Co-
munità europea nel 200323: ne sono infatti 
rimasti fuori i paesi per i quali il vertice di 
Copenaghen (12-13 dicembre 2002) sancì 
l’allargamento dell’Unione Europea che, 
attualmente, risulta costituita da 28 mem-
bri. Entro il primo semestre del 2004, in-
fatti, furono inclusi nell’Unione altri dieci 
Stati (Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, 
Slovacchia, Slovenia, Estonia, Lettonia, Li-
tuania, Malta e Cipro), mentre l’adesione 
di Romania e Bulgaria fu rinviata al 2007, 
a causa della loro situazione economica an-
cora insoddisfacente, e, nel 2013, infine, è 
entrata nell’Unione anche la Crozia. Tutta-
via, a proposito delle nazioni ammesse a far 
parte dell’UE dopo il 2003, occorre tener 
presente che, ad eccezione dell’Estonia, la 
quale ha al suo interno una forte minoranza 
russa, esse non presentano immigrazioni 
significative da paesi extracomunitari.

Per valutare la politica europea sulla cit-
tadinanza, il sociologo ha elaborato un in-
dice (CPI–Citizenship Policy Index) consi-
stente nella somma dei punteggi attribuiti 
ai seguenti tre fattori: 
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- la presenza della garanzia dello ius soli, 
e cioè della possibilità per i figli di non cit-
tadini, nati nel territorio del paese in cui 
essi risiedono, di acquisire la cittadinanza 
di questo paese (o immediatamente alla 
nascita o automaticamente dopo un certo 
numero di anni di residenza); 

- la durata minima del requisito “resi-
denza” per la naturalizzazione (tanto per gli 
immigrati stessi quanto per i coniugi im-
migrati che hanno sposato cittadini della 
nazione in cui soggiornano);

- la possibilità per gli immigrati natura-
lizzati di possedere la doppia cittadinanza.

Secondo Howard, il criterio decisivo per 
stabilire quanto sia liberale la politica sulla 
cittadinanza di un paese è il conseguimento 
automatico della cittadinanza alla nascita 
sul suo territorio da parte dei figli di im-
migrati (ovvero immigrati di “seconda ge-
nerazione” o “terza generazione”). All’atto 
pratico, il modo in cui i paesi riconoscono 
lo ius soli, malgrado la condizione di immi-
grati dei genitori, è molto variabile: i pae-
si europei più tolleranti impongono certe 
condizioni e requisiti, solitamente collegati 
alla durata della residenza legale dei geni-
tori24 L’indice di Howard tiene conto tanto 
dello ius soli alla nascita (l’automatico otte-
nimento della cittadinanza alla nascita da 
parte dei figli di immigrati) quanto dello ius 
soli dopo la nascita (la garanzia di ottene-
re la cittadinanza ad una certa età e/o dopo 
un certo numero di anni di residenza), as-
segnando ad essi punteggi distinti, di cui 
quello finale è la media.

Un’altra componente fondamentale 
della politica di un paese in materia di cit-
tadinanza riguarda la trasparenza e la fa-
cilità con cui i residenti stranieri possono 
diventare cittadini naturalizzati. I requi-
siti per la naturalizzazione, pur variando 

dall’uno all’altro paese, presentano alcune 
caratteristiche comuni: innanzi tutto, il 
requisito della residenza – ovvero il nume-
ro di anni di residenza legale in un paese, 
necessario per richiedere formalmente la 
cittadinanza –, talvolta la conoscenza della 
lingua del ‘nuovo’ paese e/o della sua sto-
ria, il reddito sufficiente, la buona repu-
tazione, l’assenza di precedenti penali e il 
giuramento di lealtà. L’indagine di Howard 
non ha potuto tenere conto di dati – quali il 
numero e il tipo di richieste di cittadinan-
za prodotte nei vari paesi, la percentuale 
di accettazioni e di rifiuti, nonché le rela-
tive motivazioni – che sarebbero stati utili 
al fine di un’analisi statistica comparativa, 
ma che di fatto erano indisponibili. Così, il 
requisito della residenza, nonostante sia un 
indicatore incompleto, è risultato per Ho-
ward un criterio di misurazione significati-
vo attraverso il quale valutare come i requi-
siti per la naturalizzazione cambino da un 
paese all’altro25. Infatti, per quanto riguar-
da la residenza, l’indice della politica sulla 
cittadinanza tiene conto di due elementi: il 
numero di anni occorrenti ad un migrante 
per diventare cittadino (“naturalizzazione 
per immigrazione”) e il tempo richiesto ad 
un migrante per la “naturalizzazione per 
matrimonio”26. Inoltre, il punteggio attri-
buito a questo fattore penalizza i paesi che 
hanno aggiunto i succitati requisiti di “in-
tegrazione civica”, che rendono più diffici-
le la naturalizzazione, come la conoscenza 
obbligatoria della lingua e il superamen-
to di test sulla storia e la cultura del paese 
ospitante. Anche dei punteggi assegnati 
alla naturalizzazione per immigrazione ed a 
quella per matrimonio viene fatta una me-
dia, ottenendo un punteggio combinato di 
naturalizzazione.
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Il progetto NATAC, nonostante l’ana-
lisi dettagliata delle norme in materia di 
accesso alla cittadinanza in vigore dal 1985 
al 2004 nei 15 paesi membri dell’UE ne ab-
bia evidenziato la mancanza di stabilità e di 
coerenza, individua due elementi princi-
pali in base ai quali definirne la maggiore o 
minore apertura alla naturalizzazione degli 
stranieri. Come per Howard, essi sono:

- il requisito dalla residenza; 
- il requisito dello ius soli, ovvero se e in 

quale misura questo principio viene appli-
cato alla seconda generazione nata e/o cre-
sciuta nel paese. 

Utilizzando questi dati vengono indi-
viduati quattro gruppi di paesi. Il primo 
gruppo è connotato da politiche di tipo 
restrittivo, che subordinano l’accesso alla 
cittadinanza a lunghi periodi di residen-
za, estendendoli anche alle seconde ge-
nerazioni. Di esso fanno parte sia paesi 
dell’Europa centro-settentrionale, come 
Germania, Austria e Danimarca, sia pae-
si dell’Europa meridionale, come Italia e 
Grecia: tra di essi Grecia e Danimarca ri-
sultano senza dubbio i due stati più restrit-
tivi27.

Il secondo gruppo, definito semi-re-
strittivo, oltre che da Irlanda e Belgio, è co-
stituito dalle nazioni cattoliche dell’Europa 
meridionale di antica tradizione coloniale, 
come la Spagna e il Portogallo, che preve-
dono requisiti abbastanza severi per la con-
cessione della cittadinanza agli immigrati 
di prima generazione, ma sono meno rigide 
per la naturalizzazione dei loro figli28. 

Il gruppo di paesi denominato semi-
liberale, e cioè Lussemburgo, Svezia e Fin-
landia, è caratterizzato da una mescolanza 
di norme liberali in materia di naturalizza-
zione, attenuate da restrizioni nei confron-
ti delle seconde generazioni29.

Il quarto è il gruppo dei paesi libera-
li, come Gran Bretagna, Olanda e Francia, 
che, avendo fondato nell’età moderna im-
peri coloniali multietnici e multiculturali, 
hanno sperimentato lo ius soli e continua-
no ad utilizzarlo per far accedere più facil-
mente alla cittadinanza i loro ex-sudditi. 
Queste nazioni si contraddistinguono per 
la presenza di clausole favorevoli alla na-
turalizzazione: 5 soli anni di residenza ed 
estensione dello ius soli ai nati sul territorio 
da genitori stranieri30. 

La recente evoluzione legislativa dei pa-
esi che, in base alle norme di accesso alla 
cittadinanza rientrano in questi quattro 
gruppi, evidenzia però alcuni orientamenti 
comuni, sia in senso liberale che restrit-
tivo31. Va in direzione liberale la tendenza 
ad accettare la doppia nazionalità e ad eli-
minare progressivamente le limitazioni 
a questo diritto: in Austria, Danimarca, 
Germania, Lussemburgo, Olanda e Spagna, 
a tali norme, che sono state mantenute, si 
consentono frequenti deroghe. Sintomo di 
una tendenza restrittiva appare, invece, la 
crescente importanza attribuita a requisiti 
quali la conoscenza della lingua e delle isti-
tuzioni del paese di residenza. Sono ormai 
11 i paesi in cui sono stati introdotti test e 
prove di questo tipo: tra gli ultimi ad appro-
vare leggi al riguardo, la Francia e l’Olanda 
nel 2003. Ciò significa che l’acquisizione 
della cittadinanza in molte nazioni euro-
pee è collegata alla dimostrazione da parte 
del soggetto richiedente di essersi integra-
to nel paese in cui risiede32. Ugualmente 
restrittive sono le modifiche apportate in 
molti paesi, a partire dal 1990, alle norme 
relative all’acquisizione della cittadinanza 
attraverso il matrimonio, per evitare che 
esse facilitino nozze di comodo. Come negli 
altri casi riveste un ruolo prioritario la di-
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mostrazione della conoscenza della lingua 
e/o della cultura del paese di residenza, ma 
diversi paesi hanno aumentato il periodo di 
residenza e/o la durata minima del matri-
monio. Su quest’ultima materia la legisla-
zione italiana è più aperta: i coniugi stra-
nieri di cittadini italiani possono diventare 
cittadini italiani dopo due anni di residenza 
nel paese o, in alternativa, tre anni di ma-
trimonio (art. 5 c. l. n. 91/1992). Tuttavia, 
a differenza di quanto avviene in altri paesi 
europei, l’Italia non prevede alcuna norma 
specifica per i partner conviventi33.

Infine, oltre al già citato soddisfaci-
mento di requisiti di “integrazione civica”, 
anche il pagamento di tasse specifiche ri-
sulta in molti paesi particolarmente rile-
vante nel rendere più o meno restrittivo 
l’accesso alla cittadinanza, disincentivando 
o ostacolando la naturalizzazione34.

Come ricordato all’inizio di questo pa-
ragrafo, secondo Howard una componente 
strettamente correlata alla politica della cit-
tadinanza, e perciò uno dei tre fattori sulla 
base dei quali egli ne valuta la maggiore o 
minore restrittività, riguarda il fatto che i 
paesi consentano ai loro cittadini di pos-
sedere o meno la doppia cittadinanza35. In 
proposito, il sociologo sottolinea l’esisten-
za di una distinzione fondamentale tra pa-
esi che consentono la doppia cittadinanza 
principalmente ai loro emigrati, e paesi che 
consentono ad immigrati della prima gene-
razione di diventare cittadini naturalizzati 
pur mantenendo ancora la loro cittadinanza 
originaria. Nel primo caso, la concessio-
ne della doppia cittadinanza spesso serve a 
mantenere e promuovere rapporti culturali 
e linguistici con soggetti residenti perma-
nentemente in un altro paese. Nel secondo, 
si tiene conto dell’integrazione di stranieri 
come cittadini naturalizzati che progettano 

di vivere, lavorare e stabilirsi permanente-
mente nel paese ospitante, e ciò comprova 
significativamente la realizzazione di una 
politica liberale in materia di cittadinanza.

Proseguendo nell’analisi delle politiche 
sulla cittadinanza, occorre fare una distin-
zione tra paesi europei, come Francia, Re-
gno Unito e Olanda, che, avendo un passato 
coloniale, dopo la seconda guerra mondiale 
sono stati interessati da consistenti flussi 
migratori in conseguenza della decoloniz-
zazione, ed altri che, come la Germania, 
hanno conosciuto fenomeni migratori in 
relazione allo sviluppo industriale legato 
alla ricostruzione postbellica. Se Francia 
e Regno Unito sono paesi “storicamente 
liberali” in campo politico, ciò non signi-
fica che attualmente non esistano proble-
mi riguardo alla cittadinanza. Al contrario, 
forse proprio a causa delle loro tradizioni 
relativamente generose nella concessione 
di questa, l’argomento è diventato oggetto 
di controversie e dibattiti sia tra le diverse 
forze politiche sia tra la popolazione. L’ana-
lisi di questi due casi ne mette in evidenza 
le specificità: in Francia, in particolare, le 
modifiche alla normativa sulla cittadinan-
za, intervenute negli anni Novanta a causa 
delle diverse politiche dei governi che si 
sono alternati al potere; nel Regno Uni-
to, l’eredità complessa e di lunga durata 
dell’Impero Britannico. In generale, si ri-
leva che, anche in paesi con una tradizione 
di maggiore inclusività, le politiche liberali 
sulla cittadinanza non sono né completa-
mente acquisite né immodificabili in senso 
restrittivo.

Il modello di integrazione francese è 
orientato alla trasformazione degli immi-
grati in cittadini della Repubblica. Ciò im-
plica due ordini di conseguenze: innanzi 
tutto, poiché in Francia prevale lo ius soli, la 
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cittadinanza non è etnicamente caratteriz-
zata e, perciò, non è collegata strettamente 
alla comunità nazionale intesa come ‘stir-
pe’; tuttavia, proprio da questa concezione 
è derivata la tendenza all’assimilazione cul-
turale degli immigrati attraverso strumenti 
di socializzazione, quali esercito o scuola, 
il cui scopo era di creare una forte identità 
nazionale, mediante l’educazione ai valo-
ri e al patriottismo repubblicano. Nel caso 
del Regno Unito, uno dei paesi europei che 
ha maggiormente assorbito forme di emi-
grazione intercontinentale, il modello di 
integrazione differisce da quello francese 
sotto molti punti di vista. In primo luogo, la 
causa fondamentale dei movimenti di per-
sone verso l’Inghilterra non sono stati gli 
squilibri demografici interni, bensì le crisi 
politiche dei paesi del Commonwealth. Se-
condariamente, nei confronti degli immi-
grati il governo inglese si è sempre attenuto 
ad obiettivi modesti, limitandosi a disci-
plinare i comportamenti degli stranieri re-
sidenti in Gran Bretagna, senza pretendere 
una loro completa “naturalizzazione” sotto 
il profilo culturale. Il multiculturalismo 
costituisce, perciò, un elemento tipico del 
modello inglese, che ha il suo fondamento 
sia nella cultura politica del paese, in cui 
si è sviluppato il rispetto delle contropar-
ti, sia nella natura dei rapporti all’interno 
del Commonwealth. Anche tale progetto, 
come quello francese, in parte corrisponde 
alla politica coloniale e in parte la continua 
sul territorio metropolitano, ma, mentre 
questa politica, nel caso della Francia su-
bordina la concessione della nazionalità 
all’uniformarsi da parte dei nuovi cittadini 
alle tradizioni storico-giuridiche della Re-
pubblica, nel caso del Regno Unito è mag-
giormente rispettosa dell’identità culturale 

e delle consuetudini locali dei paesi di pro-
venienza dei migranti36. 

I casi di Germania e Italia, valutati da 
Howard tra i paesi europei più restritti-
vi, presentano alcune affinità sotto diversi 
aspetti. In primo luogo, le disposizioni sulla 
concessione della cittadinanza di entrambi 
i paesi evidenziano una prevalenza dello ius 
sanguinis sullo ius soli. In Germania, ciò è 
avvenuto per venire incontro alle richieste 
dei cosiddetti Aussiedler, vale a dire i “tede-
schi per origine etnica”, che – nel secondo 
dopoguerra e dopo il 1989 – furono ricono-
sciuti, in quanto tali, come aventi diritto alla 
cittadinanza tedesca. In Italia, per rispon-
dere alle istanze dei connazionali emigrati 
all’estero nel corso del Novecento e dei loro 
discendenti, la legge del 1992 ha continuato 
a far prevalere il principio dello ius sangui-
nis. Così in queste due nazioni le politiche 
sulla cittadinanza hanno tenuto priorita-
riamente conto dell’elemento “coetnico” 
piuttosto che indirizzarsi alla piena integra-
zione dei lavoratori immigrati. In secon-
do luogo, in entrambi i paesi, il modello di 
integrazione degli stranieri è stato piuttosto 
rigido: è prevalsa un’impostazione ‘lavori-
stica’ per cui gli immigrati sono considerati 
lavoratori ospiti temporanei, ritenendo che 
i compiti istituzionali dello Stato consistano 
esclusivamente nell’estensione dei diritti 
e delle garanzie economico-sociali, e non 
comportino la concessione della cittadi-
nanza se non dopo un significativo periodo 
di soggiorno senza soluzione di continuità 
nel paese ospitante. In terzo luogo, l’esame 
dei casi della Germania e dell’Italia mette in 
risalto l’incidenza delle politiche della cit-
tadinanza sui risultati elettorali e, quindi, 
la strumentalizzazione del tema dell’immi-
grazione da parte dei partiti per conseguire 
maggiori consensi.
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In Italia, dove i legislatori hanno co-
stantemente operato una netta separazio-
ne tra le disposizioni sulla cittadinanza e 
quelle che regolamentano l’immigrazio-
ne, queste ultime sono state influenzate 
da campagne elettorali, come quelle della 
Lega Nord, prevalentemente incentrate 
sul tema dell’opposizione agli immigrati. 
Così, il tentativo di regolamentare la per-
manenza dei lavoratori stranieri e le mo-
dalità di acquisizione della cittadinanza37 
è stato condizionato dalla debolezza dei 
partiti al governo e in seguito accantonato 
per non destabilizzarne le coalizioni. Tale 
situazione ha determinato un’inadeguatez-
za della legislazione italiana in materia di 
immigrazione rispetto a quella degli altri 
paesi europei, e perciò a tutt’oggi in Italia 
l’acquisizione della cittadinanza secon-
do il principio dello ius soli prevede per i 
cittadini stranieri il raggiungimento della 
maggiore età, se essi hanno risieduto legal-
mente ed ininterrottamente sul nostro ter-
ritorio dalla nascita fino ai diciotto anni e 
se rendono un’esplicita manifestazione di 
volontà in tal senso entro il diciannovesi-
mo anno38.

Nella Repubblica Federale Tedesca, 
l’ostilità nei confronti dei Gastarbeiter, 
provenienti dalla Germania orientale, il 
cui numero era considerevolmente au-
mentato dopo l’unificazione, determinò 
l’incremento elettorale dei partiti di de-
stra. Inoltre, nel 1998, la mobilitazione 
dell’opinione pubblica, voluta dai partiti 
all’opposizione tramite una raccolta di fir-
me contro la doppia cittadinanza, costrin-
se il governo formato da SPD e Verdi ad 
abbandonare un progetto di riforma che 
avrebbe comportato l’integrazione nella 
cittadinanza dei bambini stranieri nati sul 
territorio tedesco e facilitato i diritti alla 

naturalizzazione degli stranieri residenti in 
Germania. Tuttavia la Germania, per lungo 
tempo considerata un paese poco sensibi-
le alle nuove realtà demografiche ed alle 
pressioni verso la liberalizzazione39, ha in-
trodotto notevoli cambiamenti negli ultimi 
decenni: non soltanto ha allentato i requi-
siti per la naturalizzazione, ma, fatto molto 
più rilevante, nel luglio 2004, ha approvato 
un testo di legge contenente norme meno 
restrittive in materia di cittadinanza, pur 
contemperandole con le nuove esigenze 
di sicurezza. Per questi motivi, il sociologo 
Howard ha valutato la politica tedesca sul-
la cittadinanza come più liberale di quella 
italiana.

In Italia, invece, le culture delle diverse 
forze politiche hanno oscillato fra posizioni 
opposte di xenofilia e xenofobia, impeden-
do la formulazione di proposte realistiche 
per l’integrazione dei migranti40. Anche gli 
atteggiamenti della popolazione risultano 
diversamente orientati, dividendosi tra chi 
sottolinea gli aspetti problematici dell’im-
migrazione e reclama l’espulsione degli ex-
tracomunitari, e chi ne evidenzia soltanto 
le caratteristiche positive.

Conclusioni

Per fare il punto sulla questione delle iden-
tità nazionali del nostro continente nel 
contesto della globalizzazione, è necessario 
innanzitutto tenere presente che l’Unione 
Europea è una potenza economica globale, 
in concorrenza sul mercato mondiale e ne-
gli scambi con le altre nazioni e, in quanto 
tale, naturalmente ha bisogno di utilizza-
re a proprio vantaggio tutte le opportunità 
che si presentano in questa competizione. 
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Tuttavia attualmente l’UE deve affrontare le 
conseguenze della grave depressione eco-
nomica dell’ultimo quinquennio ed assicu-
rarsi la lealtà dei suoi cittadini attraverso la 
crescita della produzione e l’affermazione 
del proprio progetto politico. Se soltanto 
pochi anni fa l’unificazione rappresenta-
va la realizzazione del desiderio di pace, di 
prosperità economica, di integrazione e di 
solidarietà dei popoli del nostro continen-
te, oggi questa idea pare avviata al tramon-
to. I sondaggi in paesi tradizionalmente 
filoeuropei – come l’Italia, la Spagna, la 
Germania – mostrano un crollo vertigino-
so del consenso, mentre l’esito negativo di 
sei referendum41 sulla fiducia dei cittadini 
nelle istituzioni europee ha segnato una 
battuta d’arresto nella costruzione euro-
pea; per non parlare della recente senten-
za del Tribunale costituzionale tedesco di 
Karlsruhe che, ponendosi in contrasto con 
il percorso evolutivo intrapreso dall’Euro-
pa per raggiungere l’unità, ha definito la UE 
semplicemente come un’organizzazione 
internazionale di Stati sovrani42. 

In una tale situazione alcuni intellettua-
li ed economisti da più di un lustro espri-
mono riserve riguardo all’unità europea, 
anche se in modo meno radicale rispetto 
al nazionalisti e ai separatisti, da sempre 
contrari. Tra i primi rientrano sia i fautori 
di un’Europa delle patrie, come il sociologo 
norvegese Johan Galtung, sia i sostenitori 
del mercato globale. Entrambi avanzano 
dubbi sulla concezione dell’Unione Eu-
ropea come stato sovrano sopranazionale, 
dotato quindi di maggiori poteri rispet-
to all’attuale organismo comunitario. In 
particolare Galtung43 considera l’Unione 
Europea come una nuova potenza egemo-
ne che impone ai suoi vicini una scelta de 
facto: o di essere messi da parte o di essere 

assorbiti come stati membri con una cor-
rispondente perdita di sovranità. Secondo 
il sociologo, le opportunità per il futuro di 
quei pochi paesi europei che ancora non 
fanno parte dell’Unione, come la Norvegia 
e la Svizzera, dipendono in misura consi-
derevole dalle politiche dell’Unione stessa, 
sia che si uniscano sia che non si uniscano 
ad essa. Dal punto di vista di Galtung, una 
confederazione che implichi la collabora-
zione libera di Stati sovrani costituirebbe 
la soluzione migliore, perché potrebbe op-
porsi alla concentrazione di potere nelle 
mani di uno stato federale centralizzato. 
Invece, per i poteri economico-finanziari 
che si confrontano sui mercati interna-
zionali, l’Europa non è che una tappa in-
termedia sulla via della mondializzazione 
dell’economia: addossarle compiti troppo 
impegnativi potrebbe trasformarsi in un 
ostacolo al modo di pensare e agire globa-
le. Pertanto, essi preferiscono affrontare i 
problemi della globalizzazione attraverso 
le organizzazioni internazionali, come le 
Nazioni Unite o il WTO, piuttosto che at-
traverso le istituzioni della UE. Per questi 
ultimi la sfida della transnazionalità non 
consiste soltanto nell’estensione dei diritti 
dai cittadini ai non cittadini, ma comporta 
anche una ridefinizione del concetto di cit-
tadinanza e del significato dei diritti in una 
dimensione planetaria, come ha osservato 
Habermas. 

Infatti il filosofo tedesco ritiene che gli 
stati nazionali non si possano sviluppa-
re in modo pacifico ed organico se conti-
nuano a considerarsi comunità politiche 
fondate sull’identità etnica, linguistica e 
storica degli abitanti. Ciò perché le socie-
tà contemporanee appaiono sempre più 
pluralistiche, cioè caratterizzate dalla pre-
senza di individui e gruppi, appartenenti 
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a culture diverse da quelle autoctone che, 
forti di una consapevolezza crescente della 
propria identità, richiedono di essere rico-
nosciuti come uguali ad ogni altro cittadino 
per ottenere il rispetto e la tutela delle loro 
specificità. In tal modo l’ambito politico 
nazionale, divenuto multiculturale, si tro-
va costretto a confrontarsi con una varietà 
di fenomeni che, per la loro evidenza nello 
spazio pubblico, esigono un nuovo approc-
cio sul piano istituzionale. Sulla base di tali 
presupposti, Habermas, essendo convinto 
che il dialogo tra la cultura occidentale e 
le altre, come pure quello tra culture reli-
giose e laiche, sia inevitabile per tentare di 
superare i conflitti e per costruire cittadini 
capaci di convivere nel mondo globalizza-
to, ipotizza la creazione di un nuovo sta-
to di diritto. La sua proposta prefigura un 
assetto costituzionale internazionale44, in 
cui le prassi democratico-istituzionali de-
gli Stati membri siano volte all’inclusione 
nei processi deliberativi di tutti i cittadini, 
cioè di tutti coloro che vivono stabilmente 
in un determinato territorio. In tal modo 
la cittadinanza acquisisce un carattere più 
generale che, andando oltre l’inclusione 
pura e semplice degli immigrati, diventa 
una realtà da aggiornare e rinegoziare con-
tinuamente. 

Questo suo configurarsi come un pro-
cesso attraverso il quale essa si ridefinisce 
sulla base di fini ed ideali condivisi pare 
essere più adeguato alle caratteristiche 
della società europea contemporanea, in 
cui il dialogo tra le culture è irrinunciabi-
le. Infatti, secondo i dati Eurostat, già 32,5 
milioni di extracomunitari vivrebbero nel 
continente europeo45. E, tuttavia, secondo 
un noto e assai discusso rapporto ONU46, 
l’Europa ha bisogno di nuove risorse: essa 
auspica, quindi, che nel 2050 venga rag-

giunto un numero di 80 milioni di immi-
grati, per mantenere la popolazione attiva 
allo stesso livello di quella attuale in un 
continente che invecchia sempre di più. 

A fronte di una situazione così variegata 
e complessa, non è perciò facile prevede-
re in quale modo le nuove popolazioni che 
continuano a stabilirsi in Europa ne deter-
mineranno una trasformazione radicale, o 
come le varie culture si integreranno senza 
ostacolare la convivenza pacifica, ma per 
costituire un punto di forza di una società 
sempre più multietnica. Se le nazioni euro-
pee e le loro classi politiche si mostreranno 
incerte e incoerenti davanti alla questio-
ne, aumenterà la diffidenza reciproca tra i 
popoli. Se invece si costituirà un’identità 
europea forte e, al tempo stesso, rispettosa 
delle diversità, potrà realizzarsi una convi-
venza più costruttiva.

Queste problematiche rendono neces-
saria una revisione dei concetti di nazione, 
di identità collettiva e delle modalità di in-
tegrazione dei popoli facenti parte dell’U-
nione e dei migranti da altri paesi. 

In Germania – dove è a lungo prevalsa 
l’idea di nazione fondata sull’etnia, no-
nostante la realtà economica di un ampio 
mercato transnazionale del lavoro – con le 
riforme introdotte nell’ultimo decennio 
del secolo scorso si è cercato di fare un pas-
so avanti verso una condivisione più aperta 
della cittadinanza per renderla maggior-
mente compatibile con le diversità etni-
che e culturali. Tuttavia la naturalizzazione 
della maggior parte dei lavoratori stranieri, 
i quali in precedenza fruivano dei soli di-
ritti sociali, non ha risolto completamente 
il problema dell’integrazione dei migranti 
di religione islamica, perché soprattutto le 
seconde generazioni, sentendosi estranee 
alla società tedesca, spesso mostrano di 
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non condividere i valori su cui è fondata la 
loro cittadinanza47.

In relazione alla politica progressiva-
mente restrittiva del Regno Unito in ma-
teria di immigrazione, occorre osservare 
che le limitazioni recentemente introdotte 
non sono dovute ad una svolta nazionalista 
delle maggioranze di governo né a carenze 
legislative, ma sono piuttosto determinate 
da esigenze di sicurezza per la presenza di 
terroristi all’interno delle numerose co-
munità islamiche e da problemi di ordine 
pubblico per la convivenza forzata di gruppi 
etnici di origine diversa in alcuni quartieri 
delle città industriali48.

In Francia49, dove invece l’idea re-
pubblicana di nazione ha guidato anche le 
politiche in materia di cittadinanza, inte-
grazione – come già visto – ha significato 
assimilazione, in analogia con quanto è 
avvenuto nei confronti delle popolazioni 
provenienti dal Maghreb. Tuttavia questa 
politica non è stata affiancata da aiuti con-
creti che consentano ai nuovi cittadini di 
rispondere positivamente alle aspettative 
che lo Stato francese ha nei loro confronti, 
e di conseguenza ciò ha generato conflit-
ti, più frequenti che in Gran Bretagna e in 
Germania50, nonostante l’accesso alla cit-
tadinanza sia stato consentito ad un mag-
gior numero di immigrati rispetto a questi 
ultimi paesi.

Altri paesi, tra cui l’Italia, hanno reagito 
alle pressioni dell’immigrazione e dell’in-
tegrazione degli immigrati in modi diversi, 
non tanto estendendo i diritti ai non cit-
tadini quanto includendoli nella nazione 
come residenti51.

Appare, perciò, problematico indivi-
duare un’impostazione comune per l’isti-
tuzione di una cittadinanza a livello euro-
peo, perché la compresenza di questi tre 

modelli, che identificano tre modi diversi 
di concepirla, induce a pensare che ciascu-
no di essi cercherà di imporsi. È dunque 
probabile che l’integrazione continui ad 
essere realizzata in Europa in forme di-
verse – come accoglienza rispettosa delle 
diversità, secondo il modello inglese; come 
assimilazione, alla maniera francese; come 
processo di armonizzazione giuridica, se-
condo quanto è avvenuto in Germania; op-
pure secondo le modalità più o meno libe-
rali o più o meno restrittive che sono state 
sperimentate negli altri Stati dell’Unione 
– ed a procedere attraverso sviluppi suc-
cessivi, indipendentemente l’uno dall’al-
tro. Ciò quando, invece, la fase di profonda 
trasformazione che la società europea sta 
attraversando renderebbe necessaria la 
promozione di una governance europea più 
democratica ed efficace attraverso la cre-
azione di strumenti di consultazione e di 
cooperazione territoriale a livello comuni-
tario, come auspicano i federalisti52.

Tuttavia anche i più convinti tra loro 
devono ammettere che la trasformazione 
dell’Unione in una federazione secondo 
il modello statunitense sta sollevando più 
riserve che consensi, sia per le oggettive 
difficoltà di attuazione sia perché è ancora 
forte la convinzione che l’identità naziona-
le stia alla base di ogni organizzazione po-
litica. Perciò le decisioni di quasi tutti gli 
organismi tecnici dell’UE, ma soprattutto 
quelle della Commissione di Bruxelles, 
sono diventate oggetto di critica, mentre la 
federalizzazione e l’adozione di una costi-
tuzione – che garantirebbero uguali diritti 
di cittadinanza per tutti gli abitanti dell’U-
nione – vengono apertamente osteggiate 
da quella parte dell’opinione pubblica, di 
cui si fanno portavoce i partiti “nazionali-
sti”53.
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La situazione, però, è più complessa 
perché in questo clima di ostilità sono stati 
assunti – per la verità in modo assai poco 
trasparente – provvedimenti tecnici che 
tendono a trasformare l’UE in una sorta 
di stato federale. Infatti la recente adozio-
ne del Trattato sulla stabilità, sul coordi-
namento e sulla governance dell’unione 
economica e monetaria (TSGC, detto più 
sinteticamente Fiscal compact54) indub-
biamente rappresenta una rottura rispetto 
alle norme stabilite nei precedenti trattati, 
che prevedevano per i paesi facenti parte 
dell’Unione il diritto di veto e l’unanimità 
delle decisioni55. Tuttavia questi progressi, 
impensabili prima della crisi economica 
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