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1. Introduzione 

 

Come è noto, la cittadinanza europea ha un carattere aggiuntivo o 

accessorio rispetto a quella nazionale1. Infatti, allo stato attuale di 

 
* Professoressa ordinaria di diritto dell’Unione europea presso l’Università degli Studi 

di Pisa. 
1  Art. 20, par. 1, TFUE. La letteratura in materia di cittadinanza europea è assai ampia.  

Ex multis, v. B. NASCIMBENE, Nationality Law and the Law of Regional Integration 

Organisation Towards New Residence Status?, Leiden, 2022; T. KOSTAKOPOULOU, D. 
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sviluppo del processo di integrazione europea, la competenza a stabilire 

chi appartiene alla comunità politica di uno Stato membro appartiene a 

ciascuno dei 27 Paesi dell’UE. Questi ultimi sono tenuti a rispettare il 

diritto dell’Unione nell’esercizio delle loro competenze2; si tratta del 

principio che Bruno De Witte3 definisce in modo efficace del «no, ma», 

intendendo che l’UE non è competente ma è in grado di condizionare 

l’esercizio delle competenze nazionali.  

Nell’Unione europea il conferimento della cittadinanza non ha 

conseguenze solo all’interno del Paese di naturalizzazione ma anche per 

tutti gli altri poiché il possesso della cittadinanza nazionale si configura 

come la condizione necessaria per l’accesso al corredo dei diritti 

collegati alla cittadinanza europea, tra cui quelli di circolazione e 

soggiorno nel territorio di altri Stati membri4.  Proprio in virtù delle 

conseguenze che discendono dal possesso della cittadinanza nazionale, 

ci sembra sia possibile sostenere che il processo di attribuzione della 

stessa a livello nazionale dovrebbe essere soggetto ad alcuni 

condizionamenti sovranazionali. Si tratta di stabilire quali.  

Mentre la Corte di giustizia si è già pronunciata sull’influenza che 

la perdita della cittadinanza europea determina sul potere di revoca di 

 
THYM (eds.), Research Handbook on European Union Citizenship law and policy: 

navigating challenges and crises, Cheltenham, 2022; S. MARINAI, Perdita della 

cittadinanza e diritti fondamentali: profili internazionalistici ed Europei, Milano, 

2017; E. SPAVENTA, Earned Citizenship – Understanding Union Citizenship through 

Its Scope, in D. KOCHENOV (ed.), Citizenship within the EU Federal Context, 

Cambridge, 2017, p. 204 ss.; A. TIZZANO, Alle origini della cittadinanza europea, in 

DUE, n. 4, 2010, p. 1031 ss.; J. SHAW, The Transformation of Citizenship in the 

European Union, Cambridge, 2007; M. CONDINANZI, A. LANG, B. NASCIMBENE, 

Cittadinanza dell’Unione e libera circolazione delle persone, Milano, 2006; M. 

DOUGAN, The Constitutional dimension to the case law on Union citizenship, in ELR, 

vol. 31, 2006, p. 613 ss.; C. CLOSA, Citizenship of the Union and Nationality of the 

Member States, in CMLR, vol. 32, 1995, p. 487 ss.  
2 Uno Stato membro non può limitare gli effetti dell’attribuzione della cittadinanza di 

un altro Stato membro. Al riguardo v. Corte giust. 7 luglio 1992, C-369/90, Micheletti 

e a./Delegación del Gobierno en Cantabria. V. anche le conclusioni dell’Avv. gen. 

Tesauro, del 30 gennaio 1992, C-369/90, Micheletti, par. 10.  
3 B. DE WITTE, Exclusive Member State Competences-Is There Such a Thing?, in S. 

GARBEN, I. GOVARE (eds.), The Division of Competences Between the EU and its 

Member States, Oxford e Portland, 2017, p. 56 ss.; L. AZOLUAI, La Formule des 

Compétences Retenues des États membres Devant la Cour de Justice de l’Union 

européenne, in E. NEFRAMI (sous la direction de), Objectifs et Compétences dans 

l’Union européenne, Bruxelles, 2012, p. 341 ss. 
4 Art. 20, par. 2, lett. a), TFUE. 
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quella nazionale, fino al 29 aprile 20255 non c’erano state pronunce 

concernenti i condizionamenti che il diritto dell’UE impone agli Stati 

membri quando determinano a chi attribuire la propria cittadinanza. La 

questione risulta particolarmente spinosa in relazione ai programmi di 

attribuzione della cittadinanza in cambio di investimenti (i «Programmi 

di CBI» o «golden passports»6 o di «cittadinanza tramite 

investimento») che Paesi come Cipro, Malta, Bulgaria e Romania 

hanno adottato (nel caso del secondo Paese sin dal 2014)7. I problemi 

collegati a tali Programmi sono stati discussi sia dal Parlamento 

europeo8 che dalla Commissione9 ed hanno assunto un rilievo politico 

speciale quando Malta10 si è trovata a decidere se continuare ad 

applicare il suo Programma a cittadini russi e bielorussi, dopo lo 

scoppio del conflitto in Ucraina nel 2022. 

La Commissione ha preso contatti con le autorità maltesi sin 

dall’aprile del 2020 con l’invio di una lettera informale che contestava 

 
5 Corte giust. 29 aprile 2025, C-181/23, Commissione/Malta (Citoyenneté par 

investissement). 
6 I programmi in questione sono finalizzati ad attrarre investimenti all’interno degli 

Stati membri che li hanno istituiti, in cambio dell’attribuzione della cittadinanza o del 

diritto di soggiorno. 
7 La legge maltese 47/2014 Individual Investor Programme of the Republic of Malta 

Regulations, 2014, Government Gazette of Malta No. 19,205 – 4 febbraio 2014. 
8 Il Parlamento europeo aveva espresso un orientamento critico rispetto alle 

legislazioni che concedono i «golden passports» nel 2014 (v. risoluzione, del 16 

gennaio 2014, sulla cittadinanza dell’UE in vendita, (2013/2995(RSP)); la posizione 

viene ribadita anche in una risoluzione del 2022 in cui fa riferimento alla 

mercificazione della cittadinanza europea, un’espressione che sarà poi ripresa anche 

nella sentenza della Corte di giustizia nell’ambito ricorso per infrazione contro Malta. 

V. anche la risoluzione del Parlamento europeo, del 9 marzo 2022, recante proposte 

all’indirizzo della Commissione concernenti i programmi per la concessione della 

cittadinanza e del soggiorno in cambio di investimenti (2021/2026(INL)). 
9 Sin dal 2019 tale istituzione aveva espresso una chiara posizione di sfavore nei 

confronti dei provvedimenti nazionali che incentivano gli investimenti di cittadini 

stranieri in cambio sia dell’acquisto della cittadinanza, sia dell’ottenimento del diritto 

di soggiorno. V. Commissione europea, relazione al Parlamento europeo, al Consiglio, 

al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Programmi di 

soggiorno e di cittadinanza per investitori nell’Unione europea, COM (2019) 12final, 

23 gennaio 2019. 
10 M. M. MENTZELOPOULOU, C. DUMBRAVA, European Parliamentary Research 

Service, Acquisition and Loss of Citizenship in EU Member States - Key Trends and 

Issues, 2018, p. 8, disponibile online.  



 

 
 

 

 

 

 

S. Poli – Revoca e attribuzione della cittadinanza 

4 

 

la conformità del programma di cittadinanza tramite investimento 

disciplinato da una legge del 201411 con le disposizioni dei Trattati. 

Nell’ottobre 2020 l’istituzione sopra menzionata aveva inviato una 

lettera di messa in mora che contestava a Malta la violazione dell’art. 

20, par. 1, TFUE e dell’art. 4, par. 3, TUE; dopo che una legge e un 

regolamento nel 202012 avevano introdotto alcune modifiche alla 

precedente disciplina, la Commissione aveva spedito una seconda 

lettera di messa in mora nel 202113 riguardo alla legge sulla concessione 

della cittadinanza maltese per servizi eccezionali (2020). Le norme 

interne maltesi permettevano, inter alia, la naturalizzazione anche 

laddove un investitore straniero effettuasse pagamenti o investimenti 

diretti finalizzati allo sviluppo economico e sociale del Paese, in 

assenza di un legame effettivo con quest’ultimo14. Nel 2021 anche a 

Cipro15 venivano contestati addebiti simili a quelli di Malta. 

Il 6 ottobre 2022 la Commissione emetteva un parere motivato 

considerato che il Paese da ultimo citato aveva mantenuto in vigore il 

programma di CBI, pur avendolo sospeso per alcune categorie di 

richiedenti, tra cui i cittadini russi e bielorussi16.  

Il 29 aprile 2025 la Corte di giustizia ha accolto il ricorso di infrazione 

con una storica sentenza: Commissione/Malta17 (o «procedimento in 

esame») che considera incompatibile con il diritto dell’UE il programma 

 
11 Legge maltese 47/2014, cit. 
12 Il regolamento del 20 novembre 2020 sulla concessione della cittadinanza per 

servizi eccezionali permetteva a talune condizioni di attribuire ad investitori stranieri 

la cittadinanza in cambio di investimenti relativamente modesti allo scadere di 12 

mesi di residenza nel Paese. 
13 www.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/inf_21_2743. Nello stesso 

periodo la Commissione comincia ad interessarsi anche dei programmi CBI della 

Bulgaria ma il 24 marzo 2022 tale Paese ha approvato un emendamento alle norme 

interne in materia di cittadinanza per investimenti al fine di abrogarle. V. 

www.ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_2068. 
14 Sulla base del regolamento, del 20 novembre 2020, cit., tra le condizioni che 

consentono di acquisire la cittadinanza è previsto che un investitore straniero versi al 

governo maltese un contributo di 750 000 euro, acquisti o prenda in affitto un 

immobile residenziale, effettui una donazione ad una organizzazione con scopi sociali 

di varia natura e residenza per 12 mesi a Malta.  
15 www.ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/ip_20_1925. 
16 www.ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22_2068. 
17 Commissione/Malta, sopra citata. V. anche conclusioni dell’Avv. gen. Collins, del 4 

ottobre 2024, C-181/23, Commissione/Malta. 
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di cittadinanza tramite investimenti di tale Paese. Il governo maltese ha 

dichiarato di voler rispettare la decisione giudiziaria18.  

In questo saggio l’autrice si propone di analizzare i condizionamenti 

che il diritto dell’UE impone agli Stati membri nell’attribuzione della 

cittadinanza. Dopo aver sinteticamente illustrato le condizioni 

sostanziali e procedurali poste dalla giurisprudenza della Corte di 

giustizia qualora le autorità nazionali decidano di revocare la 

cittadinanza – e dunque anche la cittadinanza europea (par. 2) – saranno 

illustrati i motivi alla base del ricorso per infrazione contro Malta (par. 

3) ed esaminate in modo critico alcune delle prese di posizione della 

dottrina conseguenti all’avvio di tale ricorso (par. 3.1). Poi, il saggio si 

sofferma sulle conclusioni rese dall’AG Collins nella causa in esame 

(par. 3.2).   

I punti principali della sentenza della Corte di giustizia nel 

procedimento di infrazione contro Malta sono sinteticamente esposti 

nel paragrafo 3.3, mentre di seguito saranno messi in rilievo i punti 

critici della sentenza che portano a dichiarare illegale il Programma di 

CBI maltese: in particolare, la difficoltà di dichiarare incompatibile con 

il diritto primario la legislazione contestata, in assenza di una clausola 

sull’abuso della cittadinanza europea (par. 3.4) e il ricorso a principi 

quali quelli della solidarietà (par. 3.5), della fiducia reciproca e della 

leale cooperazione (par. 3.6). Infine, prima di formulare alcuni rilievi 

conclusivi nel paragrafo 5, il saggio affronta un ulteriore problema (par. 

4): se le disposizioni del Trattato che regolano la PESC possano 

condizionare l’esercizio della competenza esclusiva degli Stati membri 

ad attribuire la cittadinanza nazionale.  

 

2. I condizionamenti del diritto dell’UE con riguardo alla revoca della 

cittadinanza nazionale  

 

La perdita della cittadinanza di uno degli Stati membri determina 

anche la cessazione dello status di cittadino europeo. Questa 

circostanza ha permesso alla Corte di giustizia di individuare una serie 

di limiti al diritto degli Stati membri di revocare la cittadinanza 

 
18www.gov.mt/en/Government/DOI/Press%20Releases/Pages/2025/04/29/PR250702

en.aspx, 29 aprile 2025. 
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nazionale nell’ambito di alcune  decisioni giudiziarie19, rese tra il 2010 

e il 2024.  La prima pronuncia in cui viene in rilievo l’incidenza che il 

possesso della cittadinanza europea può avere sulla perdita della 

cittadinanza nazionale è relativa alla causa Rottmann20. Il punto di 

diritto su cui ruota la sentenza citata è se il possesso della cittadinanza 

europea ponga dei limiti allorché le autorità di uno Stato membro (la 

Germania) intendano revocare la cittadinanza ad un cittadino di altro 

Paese dell’UE (l’Austria) che aveva acquisito la cittadinanza dello Stato 

ospite con la frode21. In questa prima pronuncia, che indubbiamente 

riguardava una fattispecie molto specifica22, il giudice dell’UE ha 

imposto a quello del rinvio di verificare se il provvedimento di revoca 

della cittadinanza tedesca fosse proporzionato alle conseguenze che 

discendono per l’individuo interessato da tale decisione. Così 

disponendo, la Corte di giustizia chiarisce che il controllo sulla 

proporzionalità della decisione nazionale di revoca è soggetto al 

sindacato del giudice dell’Unione. 

Nella medesima sentenza sono state stabilite le condizioni che le 

autorità nazionali devono rispettare prima di procedere alla revoca della 

cittadinanza. Mentre nel caso in esame la Corte ha rimesso a queste 

ultime il compito di verificare la violazione del principio di 

proporzionalità, in pronunce successive ha proceduto a identificare essa 

stessa i fattori da tenere in considerazione qualora una norma interna 

preveda la perdita della cittadinanza. In particolare, nella sentenza 

Tjebbes23 ha riconosciuto che è necessario condurre un esame 

individuale delle conseguenze derivanti da tale situazione per i 

 
19 Per commenti sulla giurisprudenza in esame v. F. L. GATTA, The If and the How: 

Losing the EU Citizenship, but with Due Regard to the Due Process of (EU) Law, in 

EP, n. 1, 2024, p. 131 ss.; C. PRENER, Citizenship Revocation and the Question of 

Proportionate Consequences, in The Statelessness & Citizenship Review, n. 1, 2023,  

p. 112 ss.; M. F. ORZAN, Da Rottmann a Tjebbes e.a.: riflessioni sulla 

giurisprudenza della Corte di giustizia in materia di cittadinanza europea, in OIDU, 

2019, p. 997 ss.  
20  Corte giust. 2 marzo 2010, C-135/08. V. M. E. BARTOLONI, Competenza degli Stati 

in materia di cittadinanza e limiti posti dal diritto dell’Unione europea: il caso 

Rottmann, causa C-135/08, 2 marzo 2010, in DUDI, 2010, p. 423 ss. 
21 M. FERRI, Il sindacato della Corte di giustizia in materia di cittadinanza nazionale, 

in RDI, n. 1, 2024, p. 179 ss. 
22 La perdita della cittadinanza del Paese ospite (ospite) determinava anche la perdita 

dello Stato di origine (la Germania) rendendo l’interessato apolide. 
23 Corte giust. 12 marzo 2019, C-221/17. 
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ricorrenti e ha dato così delle linee guida specifiche da seguire alle 

autorità olandesi sul modo in cui il test della proporzionalità doveva 

essere effettuato. Inoltre, ha stabilito che le norme interne che 

determinavano la perdita automatica della nazionalità per i cittadini 

olandesi minori, dovessero essere valutate alla luce del principio 

dell’interesse superiore del minore, ex art. 24 della Carta dei diritti 

fondamentali dell’Unione europea («CDFUE»). Infine, ha prescritto 

che fosse possibile riacquistare la cittadinanza ex tunc.  

I condizionamenti imposti dalla Corte di giustizia alla decisione 

sovrana di revocare la cittadinanza si sono dunque progressivamente 

accresciuti anche alla luce dei limiti imposti dal rispetto della 

menzionata CDFUE. In una successiva pronuncia, JY24, quest’ultimo 

orientamento giurisprudenziale si è consolidato: il rispetto della vita 

familiare25 di cui è titolare il cittadino dell’UE deve essere bilanciato 

con l’interesse a tutelare l’ordine pubblico e la pubblica sicurezza dello 

Stato membro che revoca la garanzia di concessione della cittadinanza.  

In questa sentenza era in discussione la proporzionalità della revoca 

della garanzia di concessione della cittadinanza austriaca da parte delle 

competenti autorità nazionali nei confronti di una cittadina estone. 

Quest’ultima, dopo aver ottenuto tali garanzie ed aver rinunciato alla 

sua cittadinanza di origine, aveva commesso infrazioni al codice della 

strada austriaco punibili con sanzioni amministrative, e rischiava così 

di rimanere apolide. La questione era se gli atti illeciti commessi dalla 

ricorrente giustificassero, in nome dell’esigenza di tutelare l’ordine 

pubblico e la pubblica sicurezza, la revoca della garanzia di ottenere la 

cittadinanza austriaca.  

La Corte di giustizia prima impone alle autorità nazionali di 

verificare se la decisione sopra menzionata, qualora conduca alla 

perdita dello status di cittadino dell’Unione, comporti conseguenze che 

incidono in modo sproporzionato sullo sviluppo normale della sua vita 

familiare e professionale26. Poi, svolge essa stessa tale valutazione: 

ritiene che nelle circostanze del caso le autorità nazionali abbiano 

adottato una decisione di revoca che è sproporzionata rispetto 

 
24 Corte giust. 18 gennaio 2022, C-118/20. 
25 Art. 7 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. 
26  JY (Révocation d’une assurance de naturalisation), sopra citata, punto 59.  
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all’obiettivo di proteggere gli interessi pubblici sopra menzionati, 

trattandosi di illeciti amministrativi relativi al codice della strada27. 

Nelle sentenze rapidamente richiamate in questo commento emerge 

come il potere degli Stati membri di revocare la cittadinanza sia 

condizionato sia sotto il profilo sostanziale che procedurale. Con 

l’aumento del rilievo che la perdita della cittadinanza europea ha 

acquisito, l’alveo delle competenze nazionali in materia di revoca della 

cittadinanza è progressivamente diventato più angusto.  

Ulteriori incursioni rispetto alle competenze nazionali, questa volta 

di natura prevalentemente procedurale, sono collegate alla sentenza X 

(Perdita della nazionalità danese)28 che assume un particolare rilievo 

nel contesto di questo saggio poiché tocca il concetto di «legame 

effettivo» tra il cittadino e lo Stato membro che ha concesso la 

cittadinanza e richiama così l’importanza di tale criterio per 

l’assunzione di decisioni nazionali sull’attribuzione della 

cittadinanza29. Si tratta di un elemento importante che viene valorizzato 

anche nella sentenza Commissione/Malta30. I fatti che hanno reso 

necessario il rinvio pregiudiziale riguardano una cittadina americana 

che non avendo mai risieduto o soggiornato a lungo in Danimarca in 

modo da dimostrare un legame effettivo con tale Paese, presenta 

domanda di mantenimento della cittadinanza danese dopo aver 

compiuto i 22 anni, termine ultimo previsto dalla legge per poter 

richiedere di mantenere la cittadinanza danese. Il ritardo determina ipso 

 
27 La Corte ha confermato che le autorità austriache devono dimostrare che JY 

rappresenta una «minaccia reale, attuale e sufficientemente grave per uno degli 

interessi fondamentali della società» (ordine pubblico) o una «minaccia per il 

funzionamento delle istituzioni e dei servizi pubblici essenziali e per la sopravvivenza 

della popolazione, nonché il rischio di un grave turbamento delle relazioni estere o 

della coesistenza pacifica delle nazioni, o un rischio per gli interessi militari» 

(pubblica sicurezza).  Per giustificare una decisione che comporta la perdita dello 

status di cittadino dell’Unione conferito ai cittadini degli Stati membri dall’articolo 

20 TFUE, le nozioni di «ordine pubblico» e di «pubblica sicurezza» devono essere 

interpretate restrittivamente. 
28 Corte giust. 5 settembre 2023, C-689/21, X/Udlændinge-og Integrationsministeriet 

(Perdita della nazionalità danese).  
29 Ivi, punto 31. Già in precedenti pronunce la Corte di giustizia aveva riconosciuto 

che è legittimo (il corsivo è di chi scrive) che uno Stato membro voglia tutelare il 

particolare rapporto di solidarietà e di lealtà tra esso e i suoi cittadini nonché la 

reciprocità di diritti e di doveri, che costituiscono il fondamento del vincolo di 

cittadinanza. V. Rottmann, sopra citata, punto 51; Tjebbes, sopra citata, punto 35. 
30 V. al riguardo par. 3.5. 
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iure la perdita della nazionalità danese che viene attestata dal Ministero 

dell’Immigrazione e dell’Integrazione. 

Sarebbe bastato proporre la domanda tra i 21 e i 22 anni per 

consentire alle autorità nazionali di esaminare alla luce dei 

condizionamenti già espressi a partire da Rottmann, se fosse possibile 

o meno procedere alla revoca della cittadinanza. La cittadina americana 

decide di impugnare la decisione del Ministero e chiede un riesame 

della causa. Il giudice del rinvio si rivolge alla Corte per sapere se l’art. 

20 TFUE e l’art. 7 CDFUE ostino alla legge sulla cittadinanza danese. 

La Corte di giustizia ammette che sia possibile stabilire un termine per 

mantenere quest’ultima nelle circostanze del caso e anche che questa 

possa prevedere che ci sia un collegamento effettivo con un suo 

cittadino laddove tale persona abbia il centro dei suoi interessi in uno 

Stato terzo di cui è anche cittadino. Tuttavia, indica in modo specifico 

quali sono le garanzie procedurali che occorre predisporre a favore del 

cittadino straniero che desideri mantenere la cittadinanza danese. Per la 

prima volta il giudice dell’UE riconosce che essendo la cittadinanza 

dell’UE un diritto che spetta in forza del diritto dell’Unione, le autorità 

nazionali sono obbligate al rispetto del principio dell’effettività31. 

Pertanto, come indicato dalla giurisprudenza Rewe32, esse non devono 

rendere praticamente impossibile o eccessivamente difficile l’esercizio 

dei diritti conferiti dall’ordinamento giuridico dell’Unione. Dagli 

orientamenti che emergono nella sentenza in esame apprendiamo che 

quest’ultimo stabilisce a favore del cittadino europeo il diritto ad essere 

informato che la mancata domanda di mantenimento della cittadinanza 

prima del compimento dei 22 anni comporta la perdita ipso iure della 

cittadinanza. Inoltre, deve essere possibile, entro un termine 

ragionevole, inoltrare una domanda di mantenimento o riacquisto della 

cittadinanza, anche dopo che sono scaduti i termini per la domanda; in 

tal modo l’autorità nazionale potrà tenere conto delle condizioni 

stabilite dalla Corte di giustizia nelle sentenze già evocate in questo 

paragrafo prima di prendere la decisione finale. Tutto ciò è necessario 

in virtù delle conseguenze generate dalla perdita della cittadinanza di 

un Paese membro, qualora essa comporti la perdita dello status di 

 
31 M. FERRI, op. cit., p. 189 ss. 
32 Corte giust. 16 dicembre 1976, causa 33/76. 
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cittadino dell’Unione33. Per la prima volta tali conseguenze sono 

considerate come gravi34. L’esistenza delle garanzie procedurali 

relative al diritto ad essere informati e ad avere a disposizione un tempo 

ragionevole per fare domanda di mantenimento della cittadinanza, 

nonché la possibilità di ricorrere contro la decisione di privazione della 

cittadinanza al fine di mantenere la cittadinanza ex tunc sono stati 

confermati recentemente nella sentenza Stadt Duisburg35. 

La rapida disanima della giurisprudenza relativa alla perdita della 

cittadinanza mette in evidenza come il possesso della cittadinanza 

europea debba condizionare necessariamente la decisione di revoca 

della cittadinanza nazionale: infatti, lo status di cittadino europeo, di 

cui beneficia il cittadino di uno Stato membro, è regolato dal diritto 

dell’UE. Viceversa, nel caso dell’acquisizione della cittadinanza, 

poiché lo straniero che presenta domanda di naturalizzazione non 

rientra ancora nell’ambito di applicazione del diritto dell’Unione, si 

potrebbe pensare che il potere di attribuzione della cittadinanza non sia 

scalfito dal diritto primario. Questa interpretazione sembra essere 

avvalorata dalla dichiarazione n. 2 allegata dagli Stati membri all’Atto 

finale del Trattato sull’Unione europea che sottolinea come «la 

questione se una persona abbia la nazionalità di questo o quello Stato 

membro sarà definita soltanto in riferimento al diritto nazionale dello 

Stato membro interessato [...]». Si ritornerà sui limiti che il diritto 

dell’UE impone agli Stati membri con riguardo alla concessione della 

cittadinanza europea nel paragrafo 4. 

 

3. I condizionamenti del diritto dell’UE sul potere di attribuzione della 

cittadinanza alla luce del contenzioso Commissione/Malta: i motivi 

alla base del ricorso 

 

Nella sentenza Commissione/Malta, la Corte di giustizia tocca per 

la prima volta il tema dell’erosione delle competenze nazionali in 

materia di attribuzione della cittadinanza, in virtù degli obblighi 

 
33 X, sopra citata, punto 48. 
34 Ibidem. 
35 Corte giust. 25 aprile 2024, C-684/22, C-685/22, C-686/22, Stadt Duisburg (Perdita 

della cittadinanza tedesca). V. F. L. GATTA, op. cit., p. 131 ss. 
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collegati al diritto dell’UE e stabilisce che quest’ultimo condiziona 

anche l’esercizio di tale potere.  

Il contenzioso con Malta sulle violazioni del programma di CBI ha 

origine nel 2020, come già accennato36, ma la Commissione aveva 

messo in evidenza i problemi sollevati dai programmi di soggiorno e di 

cittadinanza per investitori nell’Unione europea in una relazione del 

201937. In tale documento emerge come l’aspetto più problematico 

delle norme interne maltesi fosse collegato alla possibilità di acquisire 

la cittadinanza senza l’obbligo di residenza effettiva. E quest’ultimo 

requisito era considerato uno dei mezzi che consente di accertare un 

legale effettivo tra il cittadino straniero che richiede la cittadinanza e lo 

Stato oggetto della richiesta38. Destavano preoccupazione anche le 

condizioni estremamente flessibili per la concessione della cittadinanza 

o del diritto di soggiorno che comportavano lacune in materia di 

sicurezza, riciclaggio di denaro, evasione fiscale e corruzione39 e non 

erano in linea con il principio dell’effettività, come stabilito dalla Corte 

internazionale di giustizia nella sentenza Nottebohm40.  

In considerazione di questi rischi e tenendo conto che vari Paesi 

candidati nella procedura di adesione all’UE avevano approvato 

provvedimenti simili alla legislazione maltese del 2014, la 

Commissione decideva che avrebbe monitorato i programmi di 

cittadinanza per investitori anche nel contesto del processo di adesione 

all’UE41.  

Venendo al contenzioso con Malta, poiché dopo lettera di diffida del 

20 ottobre 2020, tale Paese ha mantenuto in vigore il suo Programma di 

CBI, la Commissione l’ha deferita alla Corte di giustizia. Viceversa, 

 
36 V. par. 1. 
37 COM (2019) 12final, cit., pp. 6-7. 
38 Ibidem. 
39 COM (2019) 12final, cit., pp. 1-2. 
40 Sentenza del 6 aprile 1955, Nottebohm, Liechtenstein/Guatemala, I.C.J. Reports 

1955, 4. 
41 COM (2019) 12final, cit., pp. 24-25. La Commissione si riserva inoltre di 

sospendere l’accordo sull’esenzione dai visti conclusi con Paesi terzi che hanno 

istituito programmi CBI. 



 

 
 

 

 

 

 

S. Poli – Revoca e attribuzione della cittadinanza 

12 

 

Cipro ha modificato il programma di CBI e il ricorso per infrazione nei 

confronti di questo Paese è stato chiuso42. 

I motivi addotti dalla Commissione a sostegno del suo ricorso sono 

collegati alla violazione dell’obbligo di leale cooperazione e dell’art. 20 

TFUE. Il principio di cui all’art. 4, par. 3, TUE impone di non 

compromettere né mettere in pericolo l’essenza, il valore e l’integrità 

della cittadinanza dell’Unione, al fine di preservare la fiducia reciproca 

sottesa allo status di cittadino dell’Unione, status che è previsto dall’art. 

20 TFUE43.  

La Commissione dà risalto anche al principio della fiducia reciproca 

che vieta agli Stati membri di adottare norme come quelle maltesi che 

minano l’essenza e l’integrità della cittadinanza dell’UE44. Il motivo per 

cui tale principio sarebbe violato è il seguente: «Acconsentendo a 

concedere i diritti connessi alla cittadinanza dell’Unione e ad estendere 

tale solidarietà ad altri, gli Stati membri si basano su una concezione 

fondamentale comune della cittadinanza di uno Stato membro, secondo 

la quale essa rispecchia la manifestazione di un legame effettivo tra uno 

Stato membro e i suoi cittadini»45. La Commissione fa derivare la 

comprensione condivisa della cittadinanza dall’obbligo di 

riconoscimento automatico delle norme che attribuiscono la 

cittadinanza a livello nazionale. A sua volta tale concezione della 

cittadinanza è espressione di un legame effettivo tra uno Stato e i suoi 

cittadini46.  

Ebbene, le norme interne in esame non sono in grado di assicurare 

che esista un legame effettivo tra la Repubblica di Malta e i richiedenti 

la cittadinanza maltese poiché questi ultimi «non appartengono alla 

categoria di persone che gli autori dei Trattati avevano inteso 

beneficiassero della cittadinanza dell’Unione; dunque, l’attuazione del 

programma di CBI sarebbe in contraddizione con l’essenza stessa 

dello status di cittadino dell’Unione»47.  

 
42 S. COUTTS, On Mutual Recognition and the Possibilities of a “Single European 

Polity”: The Opinion of AG Collins in Case C-181/23 Commission v. Malta, in EP, n. 

2, 2024, p. 819. 
43 Commissione/Malta, sopra citata, punto 42. 
44 Ivi, punto 46. 
45 Ivi, punti 50 e 51. 
46 Ivi, punto 51. 
47 Ivi, punto 52. 
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Venendo alle controdeduzioni di Malta, secondo tale Paese, il 

principio di attribuzione delle competenze impedisce al diritto dell’UE 

di incidere sul potere degli Stati membri di adottare i programmi di 

concessione della cittadinanza per investimenti. 

Inoltre, la cittadinanza è espressione della sovranità nazionale ed è 

legata alla concezione e allo sviluppo dell’identità nazionale dei Paesi 

membri, che è tutelata dall’art. 4, par. 2, TUE. Malta sottolinea poi che 

l’interpretazione estensiva dell’art. 20, par. 1, del TFUE e dell’art. 4, 

par. 3, TUE ha un impatto immediato sulle norme relative alla 

naturalizzazione di tutti gli Stati membri.  

L’ultimo argomento sollevato dagli avvocati che difendevano Malta 

è il seguente: qualora la Corte di giustizia rinvenisse una violazione dei 

Trattati, il governo maltese sarebbe costretto a riesaminare un intero 

corpo di leggi e atti normativi e non una singola disposizione o uno 

specifico insieme di norme sulla cittadinanza. Ciò renderebbe la 

Commissione europea una sorta di legislatore indiretto che sconfina 

così nei settori di competenza degli Stati membri. Solo una violazione 

grave dei valori dell’UE o di obiettivi dell’UE giustificherebbe 

l’intervento della Corte di giustizia. 

 

3.1. La contestazione dell’avvio del ricorso per infrazione nei confronti 

di Malta da parte della dottrina  

 

Dopo aver sinteticamente esposto gli argomenti delle parti, vale la 

pena svolgere alcune riflessioni preliminari sul contenzioso in esame. 

La decisione della Commissione di avviare il ricorso per infrazione 

è condivisibile48, considerando che Malta è l’unico Paese ad aver 

mantenuto il suo programma di CBI, anche se l’ha sospeso.. Ciò non 

significa che siano convincenti i motivi addotti a sostegno del ricorso. 

Questi presentano alcuni elementi di debolezza che sono stati 

sottolineate dalla dottrina. 

In particolare, è criticabile il riferimento alla sentenza della Corte 

internazionale di giustizia nella causa Nottebohm; infatti, essa non 

 
48 Nello stesso senso v. M. CHAMON, A Rejoinder to Citizenship for Sale (Commission 

v Malta): Some Remarks and Counterarguments, in VBlog, 2024, 

www.verfassungsblog.de/a-rejoinder-to-citizenship-for-sale/. 
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richiama il genuine link come criterio di collegamento per l’attribuzione 

della cittadinanza ma per il riconoscimento della stessa49, come 

presupposto per l’esercizio della protezione diplomatica50. Inoltre, non 

c’è nel diritto dell’UE un obbligo che consiste nel prevedere un 

collegamento effettivo come requisito per l’attribuzione della 

cittadinanza51. Del resto, molte norme interne che regolano questa 

materia sono ben lontane dal rispettare il vincolo del legame effettivo52. 

Non rientra nelle competenze di attribuzione dell’UE stabilire chi è 

cittadino di uno Stato membro53.  

Nell’opinione dell’autrice, neanche gli argomenti fondati sulle 

conseguenze negative associate all’operatività dei programmi di CBI, 

come ad esempio, il pericolo che tali norme incentivino l’evasione 

fiscale, il riciclaggio del denaro sporco e altre forme di criminalità 

sembrano decisive in quanto tali. C’è anche chi osserva che la nota 

affermazione della Corte di giustizia per cui lo status di cittadino 

dell’Unione è destinato ad essere lo status fondamentale dei cittadini 

degli Stati membri54, anch’esso evocato nelle memorie della 

 
49 M. VAN DEN BRINK, Revising Citizenship within the European Union: Is a Genuine 

Link Requirement the Way Forward?, in GLJ, n. 1, 2022, pp. 79 e  83.  
50 S. MARINAI, Il ruolo dell’effettività nei rapporti tra cittadinanza statale e 

cittadinanza dell’Unione europea, in Quaderni AISDUE, fasc. spec. n. 1, 2024, Il 

diritto dell’Unione europea nei rapporti tra ordinamenti: tra collaborazione, 

integrazione e identità, a cura di B. CORTESE, Atti del V Convegno annuale AISDUE, 

Padova, 2-3 novembre 2023, p. 366.   
51 S. COUTTS, On mutual recognition and the Possibilities of a “Single European 

Polity”, cit., p. 821. 
52 Ad esempio, le norme italiane che permettono a cittadini argentini di ottenere la 

cittadinanza italiana. Per motivi di spazio si rimanda per ulteriori dettagli al saggio di 

S. MARINAI, Il ruolo dell’effettività nei rapporti tra cittadinanza statale e cittadinanza 

dell’Unione europea, cit. V. anche la recente discussione sulla limitazione temporale 

del criterio dello ius sanguinis previsto nella legislazione italiana di cui agli scritti di 

C. SANNA, La cittadinanza UE non è 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 EJ, 12 maggio 2025; C. DELLI CARRI, La “mercificazione” 

della cittadinanza è contraria al diritto dell’Unione europea. Note a margine della 

sentenza C-181/23 della Corte di giustizia, in Unione europea e Diritti, n. 2, 2025, p. 

1 ss. 
53 D. SARMIENTO, M. VAN DEN BRINK, EU Competence and Investor Migration, in D. 

KOCHENOV, K. SURAK (eds.), Citizenship and Residence Sales: Rethinking the 

Boundaries of Belonging, Cambridge, 2023, p. 188. 
54 Corte giust. 20 settembre 2001, C-184/99, Grzelczyk, punto 31. 
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Commissione, non trova espressione nei Trattati55. Il medesimo autore 

aggiunge che sarebbe stato preferibile proporre misure di 

armonizzazione delle norme interne in materia di attribuzione della 

cittadinanza anziché avviare un ricorso per infrazione contro la 

Repubblica di Malta56..   

Ci sono poi autorevoli studiosi che formulano ipotesi autonome di 

violazione degli obblighi derivanti dai Trattati rispetto ai motivi 

individuati dalla Commissione. Ad esempio, Cortese ritiene che i 

Programmi di CBI siano censurabili in quanto «espressione di un 

carattere strutturale di privilegio e disuguaglianza cui si oppone il 

valore dello Stato di diritto. Un ordinamento che conceda la protezione 

del diritto a singoli individui solo perché pronti a pagare per questo non 

è uno Stato di diritto, ma uno Stato di privilegio e diseguaglianza»57.  

Pertanto, le norme maltesi sarebbero incompatibili con uno dei valori 

dell’UE. 

 

3.2. Le conclusioni dell’AG che propongono di respingere il ricorso 

 

Nelle sue conclusioni58 l’AG Collins suggerisce di respingere il 

ricorso in quanto mancano prove che Malta abbia violato l’art. 20 TFUE 

e l’obbligo di leale cooperazione. L’AG non ritiene necessario 

esaminare il punto di diritto relativo al principio del mutuo 

riconoscimento. I motivi addotti a supporto delle sue conclusioni sono 

complessivamente convincenti. Secondo Collins, il diritto dell’UE non 

impone agli Stati membri di prevedere la sussistenza di un vincolo 

effettivo tra chi richiede la cittadinanza e il Paese oggetto di tale 

richiesta. Infatti, non esiste in capo all’UE il potere di determinare i 

soggetti legittimati a divenire cittadini dell’UE. Questo è confermato 

 
55 J. WEILER, Citizenship for Sale (Commission v Malta) Who of the Two is Selling 

European Values?, in VBlog, 14 April 2024, www.verfassungsblog.de/citizenship-for-

sale/. 
56  Ibidem. L’autore sottolinea che non è facile adottare misure legislative in un settore 

come quello dell’attribuzione della cittadinanza. Aggiunge che sarebbe probabilmente 

necessario utilizzare l’art. 352 TFUE. A parere di chi scrive, il Trattato impedisce alla 

Commissione di proporre misure di armonizzazione fondate sulla clausola di 

flessibilità. Tuttavia, altre basi giuridiche potrebbero essere utilizzate. 
57 B. CORTESE, Il diritto dell’Unione europea nei rapporti tra gli ordinamenti: tra 

collaborazione, integrazione e identità, in B. CORTESE (a cura di), op. cit., p. 28. 
58 Conclusioni dell’Avv. gen. Collins in Commissione/Malta, sopra citate. 
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anche dalla dichiarazione n. 2 sulla cittadinanza di uno Stato membro 

allegata all’Atto finale del Trattato sull’UE del 1993 che rispecchia il 

principio per cui la definizione di «cittadino» è una prerogativa 

nazionale in quanto costituisce l’essenza della sovranità. 

Ancora, l’AG afferma che l’«entità politica unica» che risulta dalla 

creazione della cittadinanza dell’Unione non impone obblighi agli Stati 

membri per quanto riguarda le condizioni per il conferimento della 

cittadinanza; viene escluso anche che esista una concezione comune di 

ciò che costituisce la cittadinanza. È interessante però che Collins 

riconosca che l’esercizio del potere di attribuire o di revocare la 

cittadinanza non è illimitato e che sia il diritto internazionale, sia quello 

dell’Unione possono, in linea di principio, limitarne l’esercizio. 

Fino ad oggi non sono stati portati all’attenzione della Corte casi di 

contestazione delle norme che attribuiscono la cittadinanza nazionale, 

alla luce delle disposizioni sulla cittadinanza europea. Questo elemento, 

nella valutazione dell’AG, conferma che il diritto dell’Unione non è in 

grado di conferire a una persona il diritto di diventare cittadino di uno 

Stato membro59. In realtà, a giudizio di chi scrive, non si può dedurre 

dall’assenza di casi di contestazione delle norme nazionali che 

attribuiscono la cittadinanza davanti alla Corte di giustizia che il diritto 

dell’UE non condizioni l’attribuzione della cittadinanza.  

L’AG mette poi in evidenza come il modo in cui era stata acquisita 

la cittadinanza non era stato determinante nella sentenza Zhu e Chen60 

e infine, identifica uno dei limiti posti dal diritto dell’UE con cui deve 

fare i conti il legislatore nazionale. Si tratta dell’istituto dell’abuso del 

diritto; la legittimità della legislazione maltese potrebbe essere messa 

in discussione alla luce di tale principio61. Tuttavia, Collins costata che 

la Commissione non fa affidamento su tale principio nella 

presentazione dei motivi del ricorso.  

Proseguendo nell’esame delle conclusioni, queste escludono anche 

che la sentenza Nottebohm possa essere utilizzata per sostenere che gli 

Stati membri sono tenuti ad osservare il vincolo del legame effettivo 

 
59 Ivi, par. 50. 
60 Corte giust. 19 ottobre 2004, C-200/02. 
61 Sulla possibilità di considerare in contrasto con il divieto di abuso del diritto della 

cittadinanza europea si veda par. 3.4. 
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con il Paese a cui si richiede la nazionalità62. Al contrario, dalla 

pronuncia sopra citata si evince come, secondo la Corte internazionale 

di giustizia, le norme per la concessione della cittadinanza sono di 

competenza dei singoli Stati63.  

Infine, l’AG passa in rassegna il livello minimo di tutela a favore 

dei cittadini europei che emerge dalla giurisprudenza che riguarda la 

revoca della cittadinanza. Questa parte delle conclusioni sottolinea a 

buon diritto che, mentre gli Stati membri possono richiedere la prova di 

un vincolo effettivo - «il particolare rapporto di solidarietà e di lealtà 

tra sé stesso e i suoi cittadini», a condizione che sia rispettato il 

principio di proporzionalità e che vengano fornite determinate garanzie 

procedurali al richiedente - viceversa, «il diritto dell’Unione non 

definisce, né tanto meno richiede, l’esistenza di un siffatto legame per 

acquisire o mantenere la cittadinanza»64.  Se fosse ammesso il contrario, 

questo comporterebbe uno sconvolgimento dell’equilibrio tra 

cittadinanza nazionale e cittadinanza dell’Unione creato dai Trattati e 

«si determinerebbe un’erosione totalmente illegittima della competenza 

degli Stati membri in un ambito particolarmente delicato che essi hanno 

chiaramente deciso di mantenere sotto il proprio controllo esclusivo»65. 

 

3.3. La risposta della Corte di giustizia: la mercificazione della 

cittadinanza europea è incompatibile con il diritto primario  

 

Dopo aver ricordato quali sono i diritti di cui beneficiano i cittadini 

europei, la Corte di giustizia, discostandosi dalle conclusioni dell’AG 

Collins, accoglie il ricorso della Commissione sulla base del principio di 

solidarietà, della fiducia reciproca e di leale cooperazione.  

In un primo passaggio della sentenza viene escluso che esista 

un’eccezione all’obbligo di rispettare il diritto dell’Unione, in base alla 

quale solo le violazioni gravi dei valori e degli obiettivi dell’Unione 

possono determinare una violazione del diritto dell’Unione, allorché gli 

 
62 Nel senso che un vincolo effettivo non si impone allo Stato come criterio da 

verificare per attribuire la cittadinanza v. B. NASCIMBENE, Cittadinanza: riflessioni di 

diritto internazionale ed europeo, in RDIPP, n. 1, 2025, p. 18. 
63 Conclusioni dell’AG Collins, Commissione/Malta, sopra citate, par. 56. 
64 Ivi, par. 55. 
65 Ivi, par. 57. 
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Stati membri esercitano la loro competenza in materia di concessione 

della cittadinanza. La Corte aggiunge: «In tali circostanze, una siffatta 

eccezione non può essere ammessa, poiché essa sarebbe assimilabile a 

una limitazione degli effetti derivanti dal primato del diritto dell’Unione, 

che fa parte delle caratteristiche essenziali di quest’ultimo e, quindi, del 

quadro costituzionale dell’Unione [v., in tal senso, parere 2/13 (Adesione 

dell’Unione alla CEDU), del 18 dicembre 2014]»66. 

Dal paragrafo 84 al 91 il giudice dell’Unione indugia sia sul principio 

della fiducia reciproca, alla base dello spazio di libertà sicurezza e 

giustizia, sia sul catalogo dei diritti collegati alla cittadinanza europea. 

Ancora una volta invoca il parere n. 2/2013 per ricordare che le 

disposizioni del Trattato che disciplinano tali diritti «contribuiscono alla 

realizzazione del processo di integrazione che costituisce la ragion 

d’essere dell’Unione stessa e fanno quindi parte integrante del suo quadro 

costituzionale»67.  

Dopo aver sottolineato che lo status di cittadino dell’Unione 

costituisce lo status fondamentale dei cittadini degli Stati membri, la 

Corte afferma che la cittadinanza dell’Unione rappresenta una delle 

principali concretizzazioni della solidarietà, che è alla base stessa del 

processo di integrazione europea68. In virtù del principio di leale 

cooperazione, l’esercizio del potere di attribuzione e revoca della 

cittadinanza europea non è illimitato69. La Corte non distingue tra gli 

obblighi degli Stati membri a seconda se essi siano finalizzati alla 

revoca o alla concessione della cittadinanza. E questo ci pare già 

criticabile. 

I paragrafi 96 e 97 sono dedicati al principio di solidarietà. Dopo 

aver sottolineato che il fondamento del vincolo di cittadinanza di uno 

Stato membro risiede nel particolare rapporto di solidarietà e di lealtà 

esistente tra tale Stato e i suoi cittadini, nonché nella reciprocità di diritti 

e di doveri, la Corte afferma: «Il particolare rapporto di solidarietà e di 

lealtà esistente tra ciascuno Stato membro e i suoi cittadini costituisce 

anche il fondamento dei diritti e degli obblighi che i trattati riservano ai 

 
66 Commissione/Malta, sopra citata, punto 83. 
67 Ivi, punto 91. 
68 Ivi, punto 93. 
69 Ivi, punto 95. 
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cittadini dell’Unione»70. Successivamente, riconosce che «per quanto 

riguarda l’instaurazione di tale particolare rapporto di solidarietà e di 

lealtà, discende che la determinazione dei modi di acquisto della 

cittadinanza di uno Stato membro non rientra nella competenza 

dell’Unione, ma in quella di ciascuno Stato membro, che dispone di un 

ampio margine discrezionale nella scelta dei criteri da applicare, purché 

tali criteri siano applicati nel rispetto del diritto dell’Unione»71. 

Nel paragrafo 99, che costituisce quello più importante della 

sentenza, la Corte esprime la sua posizione, invocando un ulteriore 

principio, quello della fiducia reciproca. Tale paragrafo recita: «Uno 

Stato membro viola in modo manifesto la necessità di tale particolare 

rapporto di solidarietà e di lealtà, caratterizzato dalla reciprocità dei 

diritti e degli obblighi tra lo Stato membro e i suoi cittadini, e fa in tal 

modo venir meno la fiducia reciproca sulla quale si fonda la 

cittadinanza dell’Unione, in violazione dell’articolo 20 TFUE e del 

principio di leale cooperazione sancito all’articolo 4, paragrafo 3, 

TFUE, allorché introduce e attua un programma di naturalizzazione che 

si basa su una procedura avente natura di transazione tra lo Stato 

membro stesso e coloro che presentano una domanda a titolo di tale 

programma, in base alla quale la cittadinanza di detto Stato membro e, 

quindi, lo status di cittadino dell’Unione, è in sostanza riconosciuta in 

cambio di pagamenti o di investimenti predeterminati». Secondo il 

giudice dell’Unione «il programma maltese è assimilabile a una 

commercializzazione della concessione dello status di cittadino di uno 

Stato membro e, per estensione, di quella dello status di cittadino 

dell’Unione, che è incompatibile con la concezione di tale status 

fondamentale che deriva dai Trattati»72. 

A partire dal paragrafo 102 la Corte sviscera il programma di CBI 

maltese e ne mette in evidenza le carenze. In particolare, l’attenzione si 

concentra sul requisito della residenza effettiva che non risulta 

soddisfatto in quanto la presenza fisica del richiedente è necessaria 

soltanto al momento della raccolta dei dati biometrici per ottenere il 

permesso di soggiorno e per prestare il giuramento di fedeltà73. Al 

 
70 Ivi, punto 97. 
71 Ivi, punto 98. 
72 Ivi, punto 100. 
73 Ivi, punto 106. 
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contrario, la procedura di naturalizzazione «ordinaria», ai sensi 

dell’articolo 10, paragrafo 1, della legge sulla cittadinanza maltese, 

prevede requisiti ben più stringenti74.  

Neanche le verifiche sulla situazione del richiedente, che sono intese 

ad accertare che l’attuazione del programma di cittadinanza tramite 

investimento non pregiudichi la sicurezza pubblica e la sicurezza 

nazionale di tale Stato membro, sono idonee è smentire la natura 

transattiva del programma di CBI maltese75. È proprio questa che rende 

tale procedura assimilabile ad una commercializzazione della 

concessione della cittadinanza e per estensione, di quella dello status di 

cittadino dell’Unione. 

La sentenza in esame sarà sicuramente ricordata come una 

pronuncia di ispirazione federalista che, in nome della cittadinanza 

dell’Unione, restringe uno dei settori di una competenza riservata agli 

Stati membri più sensibili, ovvero: l’attribuzione della cittadinanza. 

Avendo la Corte stabilito che il programma di CBI maltese è 

illegittimo anche quelli simili, vigenti in altri Stati membri, dovranno 

essere aboliti. Per quanto sia condivisibile la posizione della Corte di 

giustizia per il risultato cui perviene - considerato che Malta sta 

effettivamente abusando della cittadinanza europea76 - tuttavia, il 

ragionamento del giudice dell’Unione solleva qualche perplessità come 

sarà messo in evidenza nei paragrafi successivi. 

 

3.4. Una sentenza che contrasta il fenomeno dell’abuso della 

cittadinanza europea…senza che esista un divieto di abuso  

 

La sentenza resa dalla Corte di giustizia nel ricorso per infrazione 

contro Malta era molto attesa per le conseguenze che la pronuncia 

avrebbe potuto avere sul potere degli Stati membri di decidere a chi 

attribuire la cittadinanza. Come era largamente immaginabile, la 

 
74 Si tratta di un obbligo di residenza per un intero» periodo di dodici mesi precedente 

ad un altro di quattro anni nei sei anni precedenti la presentazione della domanda di 

naturalizzazione. V. al riguardo Commissione/Malta, sopra citata, punto 110. 
75 Ivi, punto 114. 
76 Ciò è evidente anche dalla stessa caratterizzazione dei benefici collegati 

all’acquisizione della cittadinanza per investimenti su siti web delle agenzie 

autorizzate a gestire i programmi, come sottolineato dalla Corte di giustizia 

(Commissione/Malta, sopra citata, punto 119). 
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decisione giudiziaria in esame ha suscitato un vivo interesse in dottrina 

che si è tradotto in una serie di commenti a caldo alcuni dei quali 

positivi77; altri particolarmente critici78.  

È la prima volta che viene censurata una normativa nazionale che 

riguarda l’attribuzione della cittadinanza nel contesto di una procedura 

d’infrazione. Il passo compiuto dalla Corte di giustizia con la sentenza 

Commissione/Malta non è il logico complemento della giurisprudenza 

che riguarda i condizionamenti cui sono soggette le autorità nazionali 

quando devono decidere se revocare o meno la cittadinanza ad un 

cittadino di uno Stato membro. Infatti, mentre la decisione di revoca da 

ultima citata determina automaticamente la perdita dello status di 

cittadino europeo, e per questo motivo rientra nell’alveo del diritto 

dell’Unione, ciò non vale per un provvedimento nazionale che 

conferisce la cittadinanza di uno Stato membro dell’Unione ad un 

cittadino straniero79. È certamente vero che l’attribuzione della 

cittadinanza a livello nazionale abbia ripercussioni su tutti gli altri Stati 

membri e che per questo motivo, questi ultimi hanno il dovere di 

rispettare il diritto dell’UE nell’esercizio di tale competenza. Ma quali 

 
77 V. E. DE FALCO, Op-Ed: The End of Citizenship for sale? a Legal Turning Point in 

Commission v. Malta (C-181/23), in ELL, 30 April 2025, www.eulawlive.com/op-ed-

the-end-of-citizenship-for-sale-a-legal-turning-point-in-commission-v-malta-c-181-

23/. L’autrice sostiene che la sentenza eleva la cittadinanza europea al di sopra della 

logica del mercato. V. anche L. D. SPIEKER, It’s Solidarity, Stupid! In Defence of 

Commission v Malta, in VBlog, 2025, www.verfassungsblog.de/its-solidarity-stupid/; 

R. O’NEILL, The Silent Engine of European Citizenship, ivi, 2025, 

www.verfassungsblog.de/the-silent-engine-of-european-citizenship/; J. HOEKSMA, 

Moral high Ground and legal Analysis: on Commission v. Malta (C-181/23), in ELL, 

n. 70, 2025, p. 11 ss.; S. COUTTS, Citizenship as a Constitutional Status: Commission 

v Malta, in www.globalcit.eu/citizenship-as-a-constitutional-status-commission-v-

malta/, 14 May 2025.  
78 Tra i numerosi commenti v. C. BAUDENBACHER, After Commission v. Malta – What 

are Switzerland’s Prospects?, in ELL n. 70, 2025, p. 5; G. ÍÑIGUEZ, Op-Ed: On 

Genuine Links, Burdens of Proof, and Declaration No. 2: Some Musings on the 

Court’s Reasoning in Commission v. Malta (C-181/23), ivi, 5 May 2025; S. PEERS, 

Pirates of the Mediterranean Meet Judges of the Kirchberg: the CJEU rules on 

Malta’s Investor Citizenship Law, in EU law blog, 30 April 2025; M. VAN DE BRINK, 

Why Bother With Legal Reasoning? The CJEU Judgment in Commission v Malta 

(Citizenship by Investment), in www.globalcit.eu/why-bother-with-legal-reasoning-

the-cjeu-judgment-in-commission-v-malta citizenship-by-investment/, 2 May 2025. 
79 S. POLI, The End of the Reserved Domain on Citizenship Attribution?, in ELL, 13 

May 2025, www.eulawlive.com/op-ed-the-end-of-the-reserved-domain-on-

citizenship-attribution/. 
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sono le disposizioni dei Trattati che consentono di vietare i programmi 

di CBI? A differenza dei cittadini dell’UE ai quali viene revocata la 

cittadinanza dell’Unione, i richiedenti la cittadinanza di uno Stato 

membro sono al di fuori dell’ambito di applicazione delle disposizioni 

dei Trattati che regolano la cittadinanza dell’Unione, a meno che non si 

possa dimostrare che, conferendo loro la cittadinanza, lo Stato membro 

interessato comprometta gli obiettivi dell’UE. Su questo punto si 

ritornerà nel paragrafo n. 4. 

Ci sembra che per la Corte di giustizia fosse particolarmente 

difficile sostenere che il diritto primario incide sulla prerogativa 

sovrana di conferire la cittadinanza nazionale. L’esistenza della 

dichiarazione n. 2 allegata all’Atto finale del Trattato di Maastricht, che 

evidenzia come gli Stati membri desiderino rimanere sovrani quando 

stabiliscono a chi attribuire lo status civitatis, era un elemento utile ma 

non dirimente ai fini dell’interpretazione dell’art. 20 TFUE; infatti, tale 

atto ha una mera natura politica. Che dire degli altri principi a cui si 

aggrappa la Corte per sostenere la sua posizione? Ci sembra che il 

principio secondo cui la cittadinanza dell’Unione è «destinata a essere 

lo status fondamentale dei cittadini degli Stati membri»80, così come gli 

altri richiamati nella sentenza (solidarietà, buona fede e fiducia 

reciproca), non siano sufficienti a dimostrare l’esistenza della 

violazione degli obblighi discendenti dall’articoli 20, par. 1, TFUE e 4, 

par. 3, del TUE. La Corte è ricorsa ad un’interpretazione creativa del 

diritto primario e dei principi sopra menzionati. Il risultato è una 

sentenza ispiratrice per il suo linguaggio evocativo, che ci ha ricordato 

i fini del processo di integrazione europea, ma è carente di forza 

persuasiva dal punto di vista giuridico. 

L’argomento centrale che conduce ad affermare che Malta ha 

violato gli articoli 20, par. 1, TUE e 4, par. 3, TUE è la natura transattiva 

della legislazione oggetto del ricorso per infrazione e la conseguente 

commercializzazione della concessione dello status di cittadino di uno 

Stato membro e della cittadinanza dell’Unione81.   

Ebbene, nella prima disposizione non c’è alcuna indicazione che 

possa indurre il giudice dell’UE a ritenere che il potere di attribuzione 

 
80   Grzelczyk, sopra citata, punto 31. 
81 Commissione/Malta, sopra citata, punti 99 e 100. 
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della cittadinanza nazionale è condizionato dal diritto dell’UE. 

Naturalmente non è la prima volta che il tenore letterale di una 

disposizione contenuta nei Trattati non impedisce alla Corte di giustizia 

di interpretare il diritto primario in modo da comprimere gli spazi di 

sovranità degli Stati membri. Un esempio recente è costituito dalla 

sentenza Commissione/Repubblica ceca82 in cui la Corte di giustizia ha 

riconosciuto che il divieto di iscrizione ad un partito politico per un 

cittadino di altro Stato membro è contrario all’art. 22 TFUE, nonostante 

che tale disposizione non riconosca un diritto corrispondente ai cittadini 

di altri Stati membri. Mentre un’interpretazione ampia di un diritto 

politico di un cittadino europeo è del tutto condivisibile, non ci sembra 

che sia possibile ignorare la lettera dell’art. 20, par. 1, del TFUE laddove 

alla Corte di giustizia è richiesto di stabilire se uno Stato membro ha 

violato i Trattati in una situazione in cui questi ultimi riservano alle 

autorità nazionali il potere di individuare chi può essere qualificato 

come proprio «cittadino».  

Se nel diritto primario vi fosse stata una clausola che vieta agli Stati 

membri di abusare della cittadinanza dell’UE, sarebbe stato possibile 

dichiarare illegittimo il programma maltese di CBI. Si tratta forse di una 

lacuna dell’attuale quadro dei Trattati.  Il vero problema del programma 

di CBI oggetto del ricorso è che Malta abusa dell’istituto della 

cittadinanza dell’UE ma l’art. 20 TFUE non contiene alcun divieto di 

abuso dei diritti derivanti dalla cittadinanza dell’Unione.  

Né un’interpretazione contestuale e neppure una teleologica83 

avrebbero potuto giustificare la conclusione del giudice dell’UE. Il 

 
82 Nella sentenza Corte giust. 19 novembre 2024, C-808/21, la Corte di giustizia ha 

accolto il ricorso considerando che fosse in violazione dell’art. 22 TFUE il divieto di 

iscrizione ad un partito politico per cittadini dell’UE che non avessero la cittadinanza 

ceca. La base giuridica citata si limita a prevedere il diritto di voto e di eleggibilità 

nelle elezioni comunali e del Parlamento europeo. Dunque, l’acquisizione di membro 

di un partito politico non rientra nell’ambito di applicazione dell’art. 22 TFUE. 

Tuttavia, è convincente l’interpretazione data dal giudice dell’UE che va nel senso di 

considerare le norme ceche in contrasto con la disposizione sopra citata, anche se il 

tenore letterale di tale base giuridica non contiene alcun riferimento alle condizioni 

relative all’acquisizione della qualità di membro di un partito politico o di un 

movimento politico (punto 93). Come giustamente sottolinea la Corte, ciò che conta 

è non compromettere l’effetto utile dei diritti di eleggibilità riservati ai cittadini 

europei (punto 103). 
83 Anche sostenere che lo spirito dei Trattati obblighi Malta a porre fine alla sua 

normativa abusiva appare un’argomentazione forzata. 
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ricorso all’articolo 54 della CDFUE, che include un divieto di abuso di 

diritto, avrebbe potuto soccorrere la Corte di giustizia? Quest’ultima 

non ha esplorato questa possibilità – a cui aveva fatto un riferimento 

fuggevole l’AG Collins84 – probabilmente perché tale disposizione non 

riguarda le modalità di attribuzione della cittadinanza dell’Unione, ma 

si limita a richiedere che i diritti e le libertà tutelati dalla Carta (inclusi 

quelli relativi alla cittadinanza dell’UE) non vengano abusati85. 

Ci sembra difficile anche utilizzare altre disposizioni del Trattato, 

ivi incluso l’art. 2 TUE86 per interpretare l’art. 20, par. 1, TFUE in modo 

da vietare il programma di CBI maltese. Rimane da verificare se sia 

convincente il ricorso ai principi di diritto invocati dalla Corte di 

giustizia nella sentenza in esame. I prossimi due paragrafi si 

concentrano su questo profilo. 

 

3.5. Il programma Citizenship by Investment (CBI) maltese viola i 

valori dell’UE? I contorni ambigui del ricorso al principio della 

solidarietà  

 

Nei paragrafi 82 e 83 la Corte sottolinea che gli Stati membri sono 

tenuti a rispettare i valori e i principi dell’UE per quanto riguarda la 

concessione della cittadinanza di uno Stato membro dell’Unione. Il 

mancato rispetto di tali obblighi costituirebbe per il giudice dell’Unione 

una limitazione del principio del primato del diritto dell’UE. Così, la 

Corte respinge l’argomentazione di Malta secondo cui per poter 

salvaguardare la competenza esclusiva degli Stati membri in materia di 

concessione della cittadinanza, occorre considerare illegittima la 

politica di naturalizzazione solo nella misura in cui le violazioni dei 

valori e dei principi dell’UE siano gravi e abbiano carattere 

 
84 V. par. 3.2. 
85 Occorre sottolineare che l’istituto dell’abuso di diritto non è mai stato invocato 

contro un’autorità nazionale. Piuttosto sono queste ultime che hanno invocato l’abuso 

delle libertà di circolazione da parte di individui al fine di aggirare norme interne 

adottate nell’esercizio di competenze nazionali. Ma la Corte di giustizia non è mai 

stata particolarmente sensibile a tali abusi. Sull’abuso di diritto, mi si permetta di 

rinviare a S. POLI, Le preoccupazioni degli Stati membri per l’abuso delle libertà di 

circolazione alla luce della giurisprudenza della Corte di Giustizia, in DUE, 2017, 

pp. 567-604. 
86 V. par. 3.5. 
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«sistematico e generalizzato»87. Nell’opinione di chi scrive la posizione 

della Corte su questo punto di diritto è condivisibile. Tuttavia, è difficile 

comprendere in che modo il programma maltese violerebbe uno dei 

valori dell’UE. La Corte sembra suggerire che il programma CBI 

maltese violi i valori comuni88 ma poi non specifica quali. L’unico 

valore a cui la Corte potrebbe riferirsi nel contesto dell’articolo 2 TUE 

è la solidarietà89: ma questa viene invocata in modo ambiguo nel testo 

della sentenza.  

Si possono individuare due significati del termine “solidarietà” nella 

decisione in esame: 1) la solidarietà nei rapporti interni tra gli Stati 

membri, che costituisce la base del processo di integrazione europea90 

e costituisce uno dei valori tutelati dall’art. 2 TUE; e 2) la solidarietà 

tra un cittadino e lo Stato che ha attribuito la cittadinanza91, a cui la 

Corte di giustizia ha fatto riferimento nel contesto della giurisprudenza 

sulla revoca della cittadinanza. 

Ebbene, né l’accezione che individua la solidarietà come valore e 

neppure la solidarietà tra cittadino e Paese della cittadinanza, è tale da 

supportare la conclusione che Malta ha violato l’art. 20 TFUE. La prima 

accezione (la solidarietà interstatuale) è simile a quella evocata al punto 

69 della causa Polonia/Commissione92. Nel contesto di quest’ultima 

pronuncia, la Corte ha sostenuto che la solidarietà energetica costituisce 

un’espressione di un principio generale del diritto dell’UE ed ha poi 

annullato una decisione della Commissione che violava tale principio. 

Mentre il ricorso al principio generale della solidarietà interstatuale 

è convincente al fine di interpretare l’art. 194 TFUE, poiché tale 

concetto è menzionato nella disposizione citata, al contrario, non viene 

fatta menzione della solidarietà nell’articolo 20 TFUE; pertanto, risulta 

difficile affermare che esiste un principio generale di solidarietà 

interstatuale che costituisce la base della cittadinanza dell’Unione.  

Il secondo significato della nozione di solidarietà, menzionato in tre 

diversi punti della sentenza ed evocato anche nel contesto della 

 
87 Commissione/Malta, sopra citata, punti 82-83. 
88 Ivi, punto 95. 

89 Su questo punto v. L. D. SPIEKER, op. cit. 
90 Commissione/Malta, sopra citata, punto 93. 
91 Ivi, punti 97, 99 e 101. 
92 Trib. 10 settembre 2019, T-883/16, punto 69. 
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giurisprudenza sulla revoca della cittadinanza, non ha nulla a che vedere 

con i valori dell’UE. Al punto 99 la Corte si sofferma su questa 

accezione: nel decidere i criteri da applicare per l’attribuzione della 

cittadinanza, le autorità nazionali non dovrebbero ignorare il rapporto 

speciale di solidarietà e buona fede tra lo Stato membro e i suoi 

cittadini, che costituisce la base del legame di cittadinanza. Qui la Corte 

sembra far riferimento, senza dirlo, al legame effettivo tra cittadino e 

Stato che gli ha attribuito la cittadinanza93. Tuttavia, l’uso della 

solidarietà è artificioso. Non è chiaro come la solidarietà e la buona fede 

possano essere principi in grado di impedire alle autorità nazionali di 

concedere la cittadinanza in cambio di investimenti, in assenza di una 

definizione autenticamente comune di chi sia un cittadino di uno Stato 

membro e dunque un cittadino europeo.   

 

3.6. La violazione dei principi della fiducia reciproca e di leale 

cooperazione non è sufficiente per considerare illegale il programma 

di CBI maltese  

 

Il secondo principio su cui poggia il ragionamento della Corte di 

giustizia è quello della fiducia reciproca. Poiché la cittadinanza 

dell’Unione deriva automaticamente dalla concessione della 

cittadinanza di uno Stato membro, il concetto di fiducia reciproca 

sembra più adatto rispetto a quello di solidarietà per stabilire se Malta 

stia gestendo un programma di CBI in contrasto con il diritto dell’UE, 

considerato che tale principio è di natura strutturale nel diritto 

costituzionale europeo94. Nella giurisprudenza della Corte di giustizia 

la fiducia reciproca è utilizzata come strumento che consente di 

rispettare i valori dell’UE95 in quanto comuni a tutti gli Stati membri. 

 
93 Nello stesso senso v. K. LAMPRINOUDIS, Money Cannot buy Everything! Catharsis 

Reached in the Commission v. Republic of Malta Tragedy?, in ELL, n. 70, p. 23. 

Nell’opinione dell’autrice, la Corte di giustizia non fa riferimento al «legame 

effettivo» poiché, contrariamente a quanto sostiene la Commissione, il giudice non è 

convinto che il diritto dell’Unione possa imporre agli Stati membri che ci debba essere 

un genuine link tra lo Stato e i suoi cittadini.  
94 S. PRECHAL, Mutual Trust Before the Court of Justice of the European Union, in 

EP, n. 2, 2017, p. 75 ss. 
95 Come riconosciuto dalla Corte di giustizia, poiché ciascuno Stato membro 

condivide con tutti gli altri Paesi membri una serie di valori comuni sui quali l’Unione 

si fonda, ciò implica e giustifica l’esistenza della fiducia reciproca tra gli Stati membri 
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Come è ben noto, anche in un’area di competenza nazionale, come ad 

esempio, l’organizzazione dei sistemi giudiziari degli Stati membri, tali 

valori devono essere rispettati96.  

Tuttavia, l’affermazione della Corte secondo cui la fiducia tra Stati 

membri viene messa in discussione da una politica di naturalizzazione 

che abbia carattere transattivo è solo a prima vista convincente. Infatti, 

mentre è possibile affermare che laddove gli Stati membri, 

nell’esercizio delle loro competenze, violano i valori di cui all’art. 2 

TUE, ledendo così il principio della fiducia reciproca97, non possiamo 

dire che ci sia una tale lesione quando vendono lo status civitatis in 

cambio di investimenti; ciò in quanto non esiste una nozione comune di 

cittadino. Non si può neppure sostenere che esista una convinzione 

condivisa che ci debba essere un legame effettivo tra un cittadino e il 

proprio Stato. 

La stessa Corte di giustizia nella sua giurisprudenza sulla revoca 

della cittadinanza98 ha riconosciuto che la valorizzazione del legame 

effettivo con i propri cittadini, nonché della reciprocità di diritti e doveri 

che costituiscono il fondamento della cittadinanza, rappresenta una 

facoltà (e non un obbligo)99. Pertanto, ci sembra che non sia possibile 

affermare che il legame effettivo con il cittadino possa essere uno degli 

oggetti del principio della fiducia reciproca100. 

Veniamo al principio di leale cooperazione. Questo ha nella 

sentenza in esame uno spazio piuttosto limitato. Da tale principio la 

Corte di giustizia fa discendere che gli Stati membri non hanno poteri 

illimitati in materia di definizione dei requisiti per la concessione della 

cittadinanza di uno Stato membro101. Come una sorta di petizione di 

principio, la leale cooperazione è poi richiamata, insieme ai principi 

 
quanto al riconoscimento di tali valori e, dunque, al rispetto del diritto dell’Unione 

che li attua. Corte giust. parere 18 dicembre 2014, 2/13, punto 168. 
96 Corte giust. 24 giugno 2019, C-619/18, Commissione/Polonia, punto 52. 
97 L. S. ROSSI, “Concretised”, “Flanked”, or “Standalone”?  Some Reflections on the 

Application of Article 2 TEU, in corso di pubblicazione in EP, n. 1, 2025, p. 8.  
98 V. par. 2. 
99 V. Tjebbes, sopra citata, par. 35 e X, sopra citata, punto 32. C. NOTA, La perdita ipso 

iure della cittadinanza nazionale e dell’Unione e il test di proporzionalità alla luce 

della sentenza X della Corte di giustizia, in questa Rivista, n. 1, 2024, p. 4.  
100 Sull’oggetto della fiducia reciproca v. L. BOHÁČEK, Mutual Trust in Eu law: Trust 

“in What” and “Between Whom”? in EJLS, n. 11, 2022, p. 103 ss. 
101 Commissione/Malta, sopra citata, punto 95. 
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della solidarietà e della fiducia reciproca, per sostenere che Malta viola 

l’art. 20 TFUE. 

Al di là dell’incertezza che riguarda la possibilità di invocare il 

principio di leale cooperazione come autonomo parametro nella 

valutazione della violazione di obblighi derivanti dai Trattati102, ci 

sembra che sia del tutto condivisibile la tesi per cui esso non è 

suscettibile di modificare gli spazi di sovranità statale direttamente 

collegati alla preservazione dell’identità nazionale103. Tra questi rientra, 

a giudizio dell’autrice, la decisione di attribuzione della cittadinanza104. 

In sintesi, nessuno dei principi sopra menzionati impone alle 

autorità nazionali di vietare i programmi CBI. 

Nell’opinione di chi scrive, la posizione assunta dall’Avvocato 

generale Collins è più coerente con la lettera e con lo spirito dei Trattati. 

Ciò non significa che i programmi di CBI non possano mai violare il 

diritto dell’UE, come illustrato nel paragrafo che segue. 

 

4. L’attribuzione della cittadinanza e i condizionamenti dell’esercizio 

di tale prerogativa nazionale dovuti alla PESC 

 

Sebbene né il diritto internazionale, né il diritto dell’UE richiedano 

l’esistenza di un legame effettivo tra un individuo che fa domanda di 

naturalizzazione e il Paese a cui tale domanda viene inoltrata, l’assenza 

di tale condizione assume rilievo in alcune circostanze per l’UE. In 

particolare, laddove la cittadinanza sia attribuita sulla base di un 

programma di CBI come quello in esame nel ricorso Commissione/ 

Malta, poiché non esiste un legame effettivo tra il richiedente e il Paese 

che concede la cittadinanza, quest’ultimo dovrebbe essere obbligato a 

sospendere l’esame della domanda dell’investitore straniero se 

l’attribuzione della cittadinanza ostacola il raggiungimento di uno degli 

obiettivi dell’UE, tra cui rientrano anche quelli collegati all’azione 

esterna dell’Unione. Questa ipotesi di violazione non è menzionata nel 

parere motivato della Commissione esaminato dalla Corte di giustizia 

 
102 Per un’ampia discussione v. V. F. CASOLARI, Leale cooperazione tra Stati membri 

e Unione europea, Napoli, 2020, spec. pp. 95-108. 
103 Ivi, p. 203 ss.  
104 V. F. CASOLARI, La cittadinanza europea: un Giano bifronte innanzi alla crisi, in 

SIDIblog, 10 marzo 2014. 
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nel ricorso per infrazione contro Malta. Dunque, il giudice dell’Unione 

non ha potuto esaminare questo possibile profilo di incompatibilità tra 

le norme maltesi e il diritto primario. Le prove addotte dalla 

Commissione per dichiarare Malta in violazione dell’art. 20, par. 1, 

TFUE e dell’art. 4, par. 3, TUE sono state considerate sufficienti per 

rilevare la violazione di tali obblighi.  

Ebbene, ci sembra sia possibile individuare una circostanza in cui il 

regolamento maltese del 2020 possa essere attuato in modo 

incompatibile con gli obiettivi dei Trattati: se Malta avesse concesso la 

cittadinanza a cittadini stranieri, oggetto di misure restrittive, in questo 

caso avrebbe esercitato le sue competenze in contrasto con obblighi a 

carico degli Stati membri, in virtù degli articoli 29 TUE e 215 TFUE, 

che costituiscono le basi giuridiche di tali misure.  

All’indomani dello scoppio del conflitto in Ucraina, la 

Commissione europea ha raccomandato105 agli Stati membri di abolire 

i programmi di CBI106. Ha stabilito che coloro che sono (o diventano 

oggetto) delle misure restrittive dell’UE nel contesto di tale conflitto 

dovrebbero essere colpiti dal provvedimento di revoca della 

cittadinanza; ha aggiunto che una simile misura poteva essere adottata 

nei confronti di persone «che sostengono in modo significativo, con 

qualsiasi mezzo, la guerra in Ucraina o altre attività correlate del 

governo russo o del regime di Lukashenko che violano il diritto 

internazionale»107 e nei confronti dei familiari di un richiedente 

principale. Infine, ha sottolineato, con una sorta di clausola di stile, che 

nell’effettuare tale valutazione, gli Stati membri interessati devono 

tenere conto dei principi stabiliti dalla Corte di giustizia dell’Unione 

europea per quanto riguarda la perdita della cittadinanza dell’Unione, 

in particolare il principio di proporzionalità e la tutela dei diritti 

 
105 Raccomandazione della Commissione, del 28 marzo 2022, relativa alle misure 

immediate nel contesto dell’invasione russa dell’Ucraina in relazione ai programmi di 

cittadinanza e di soggiorno per investitori, 

www.data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7916-2022-INIT/it/pdf, par. 7. 
106 Nello stesso periodo alcuni Paesi hanno effettuato una dichiarazione congiunta in 

cui si impegnavano a limitare la vendita della cittadinanza attraverso i cosiddetti 

«passaporti d’oro» poiché l’accesso alla cittadinanza europea consentiva anche 

l’accesso al sistema finanziari dell’Unione europea. V. 

www.ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/statement_22_1423. 
107 Raccomandazione della Commissione, del 28 marzo 2022, cit., par. 13.  
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fondamentali108. Anche il Parlamento europeo si è allineato 

sostanzialmente alla posizione della Commissione109. 

Nell’opinione di chi scrive, se gli investitori che presentano una 

richiesta di diventare cittadini maltesi sono nationals di uno Stato terzo 

nei confronti del quale il Consiglio dell’UE ha adottato (all’unanimità) 

decisioni che stabiliscono misure restrittive, ex art. 29 PESC, sia nei 

confronti del Paese in questione, sia degli individui che rientrano nei 

criteri di designazione di una decisione PESC, le autorità nazionali 

dovrebbero astenersi dall’accogliere le domande di naturalizzazione di 

tali richiedenti. Nel settore della PESC gli Stati membri sono vincolati 

al rispetto delle decisioni o posizioni comuni assunte dal Consiglio sulla 

base dell’art. 29 TUE e sono obbligati a provvedere che le loro politiche 

nazionali (enfasi aggiunta) siano conformi alle posizioni dell’Unione. 

Si può sostenere che la disposizione da ultimo citata non si riferisca 

solo alle politiche estere nazionali ma a tutti i settori di competenza 

nazionale. Dunque, se un cittadino russo o bielorusso presenta una 

richiesta di cittadinanza per investimenti a Malta, la sua domanda 

dovrebbe essere almeno sospesa, considerato che l’attribuzione della 

cittadinanza costituisce una misura nazionale incompatibile con la 

posizione adottata dall’UE nei confronti del governo russo e incide 

negativamente sull’attuazione di tali misure. Pur essendo vero che il 

possesso della cittadinanza nazionale (e dunque europea) non è un 

elemento ostativo all’adozione di una sanzione nei confronti di dual 

nationals, aventi contemporaneamente la cittadinanza russa/bielorussa 

e quella di un Paese membro, qualora fosse possibile per Malta 

continuare ad accogliere le domande di naturalizzazione dei cittadini 

russi, così agendo il Paese ostacolerebbe l’obiettivo che l’UE si pone 

con l’adozione di misure restrittive individuali. Infatti, attribuire la 

cittadinanza ad un richiedente che si trova in una blacklist dell’UE 

conferisce a tale persona una serie di vantaggi, ben illustrati dalla Corte 

di giustizia nel ricorso per infrazione contro Malta, che sono 

incompatibili con la sua inclusione nell’elenco dei sanzionati avvenuta 

per realizzare obiettivi di politica estera. Gli Stati membri hanno da un 

 
108 Ibidem. 
109 Risoluzione del Parlamento europeo, del 9 marzo 2022, recante proposte 

all’indirizzo della Commissione concernenti i programmi per la concessione della 

cittadinanza e del soggiorno in cambio di investimenti, P9_TA(2022)0065. 
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lato, un obbligo di leale cooperazione con le istituzioni che discende 

dall’art. 4, par. 3, TUE, dall’altro un obbligo di sostenere attivamente e 

senza riserve la posizione assunta dal Consiglio nei confronti della 

Russia, obbligo che deriva dall’art. 24, par. 3, del medesimo Trattato e 

che costituisce una concretizzazione del principio di leale cooperazione 

nell’ambito della PESC. La prima disposizione impone di astenersi 

dall’adozione di misure suscettibili di ostacolare o di compromettere la 

realizzazione degli obiettivi dei Trattati e più precisamente, lo sviluppo 

delle politiche comuni e l’attività delle istituzioni e si applica anche 

nell’esercizio delle competenze riservate110. Il secondo articolo impone 

sia obblighi di sostegno (positivi) a carico degli Stati membri, come si 

evince dalla lettera della disposizione111, sia di astensione da azioni che 

possano pregiudicare gli interessi dell’Unione o siano tali da nuocere 

alla sua efficacia come elemento di coesione nelle relazioni 

internazionali112. Pertanto, anche laddove gli Stati membri esercitino 

competenze nazionali, come avviene nel caso in cui essi debbano 

decidere a chi attribuire la propria cittadinanza, essi sono condizionati 

dagli obblighi che discendono dai Trattati, in particolare oltre che dagli 

articoli 29 del TUE e 215 TFUE, anche da quelli derivanti dal principio 

di leale cooperazione e dall’art. 24, par. 3, TUE.  

Si ritiene che i cittadini russi e bielorussi, oggetto di misure 

restrittive, non dovrebbero accedere alla cittadinanza per investimento 

poiché il Consiglio ha ritenuto che tali persone contribuiscano 

direttamente o indirettamente all’illecito internazionale compiuto dalla 

Russia ovvero agevolano l’aggiramento delle sanzioni. Così se le 

persone sanzionate, pur essendo soggette a misure di natura 

temporanea, presentano domanda di cittadinanza a Malta, tale Paese 

dovrebbe astenersi dall’attribuire loro (o ai loro familiari) lo status di 

 
110 P. DE PASQUALE, Competenze proprie degli Stati e principio di leale cooperazione, 

in AA.VV., Temi e questioni di diritto dell’Unione europea, Bari, 2019, pp. 9-10.  
111 «Gli Stati membri hanno un obbligo di sostenere attivamente e senza riserve la 

politica estera e di sicurezza dell’Unione, in uno spirito di lealtà e di solidarietà 

reciproca». 
112 «[…]. Essi [gli Stati membri] si astengono da qualsiasi azione contraria agli 

interessi dell'Unione o tale da nuocere alla sua efficacia come elemento di coesione 

nelle relazioni internazionali». V. sul tema A. PAU, The Solidarity Principle in the 

Context of the CFSP: The Adoption of Restrictive Measures as an Expression of 

Solidarity?, in E. KASSOTI, N. IDRIZ (eds.), The Principle of Solidarity: International 

and EU Law Perspectives, The Hague, 2023, p. 249. 
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cittadini maltesi, altrimenti verrebbero private di effetto utile le misure 

restrittive. 

Come già rilevato, Malta, a partire dal 2 marzo 2022 ha sospeso 

l’esame sia delle domande di cittadinanza che di residenza dei cittadini 

russi e bielorussi. Dunque, non ha compiuto violazioni del diritto 

dell’UE. Anzi, la decisione di sospendere potrebbe essere un indice 

della volontà di rispettare la posizione assunta dal Consiglio, ex art. 29 

TUE, nei confronti della Russia e della Bielorussia. Tuttavia, non c’è 

certezza di questo; infatti, la giustificazione offerta dalle autorità 

maltesi non è collegata alle misure PESC adottate dall’UE nei confronti 

della Russia, ma all’impossibilità di svolgere in modo effettivo «the 

necessary due diligence checks»113. È immaginabile che si tratti dei 

controlli che devono essere effettuati prima di concedere la cittadinanza 

in relazione al rispetto delle norme anti-riciclaggio o in generale delle 

misure necessarie a prevenire lo sviluppo di altre forme di criminalità. 

Il ministro degli esteri del governo maltese dichiarava a marzo 2022 che 

nessuno dei beneficiari della legge sull’acquisizione della cittadinanza 

rientrava nell’elenco delle persone sanzionate, cercando così di 

rassicurare le istituzioni dell’UE che le sue decisioni in materia di 

cittadinanza non erano in contrasto con la posizione in materia di PESC 

adottata dall’UE nei confronti della Russia e della Bielorussia. 

Sottolineava, infine, che tra i richiedenti c’erano molte persone che 

cercavano di sfuggire a Putin114. 

Un ultimo problema riguarda se la decisione di revocare la 

cittadinanza maltese a cittadini russi o bielorussi che l’hanno acquistato 

per naturalizzazione possa essere considerata incompatibile con il 

diritto dell’UE. Un giudice nazionale che dovesse trovarsi a decidere 

della validità di un provvedimento di revoca della cittadinanza, 

dovrebbe applicare gli orientamenti emersi nella giurisprudenza 

relativa alla revoca della cittadinanza115. Si ritiene che questi non 

impongano il provvedimento di revoca. Starà dunque al giudice 

decidere se i collegamenti tra l’investitore russo o bielorusso e il Paese 

di attribuzione della cittadinanza sono tali da ritenere che le 

 
113 V. Times of Malta, www.timesofmalta.com/article/malta-suspends-golden-

passport-scheme-for-russia-belarus-applicants.938229, 2 March 2022. 
114 Ibidem. 
115 V. par. 2. 
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conseguenze di un provvedimento di revoca incidono in maniera 

sproporzionata con il diritto alla vita privata e familiare - come avviene 

per un cittadino europeo che acquista la cittadinanza di un altro Paese 

europeo - o se la pericolosità dell’individuo in questione per la sicurezza 

nazionale è tale da giustificare la decisione di revoca.  

 

5. Conclusioni 

 

Dopo aver messo in evidenza i condizionamenti cui sono soggetti 

gli Stati membri quando decidono di revocare la cittadinanza, il saggio 

ha illustrato come con la sentenza Commissione/Malta il diritto 

dell’Unione impone condizioni agli Stati membri anche con riguardo 

all’attribuzione della cittadinanza. Tuttavia, la pronuncia sopra citata 

non è priva di forzature: risulta difficile affermare che i Trattati UE, i 

principi della solidarietà, della fiducia reciproca e della leale 

cooperazione permettono di sostenere che il regolamento maltese del 

2020 sia incompatibile con gli obblighi discendenti dai Trattati, in 

assenza di una clausola anti-abuso nell’ambito dell’art. 20 TFUE. È 

vero che la sentenza del 29 aprile 2025 si limita a mettere in discussione 

solo una particolare procedura di naturalizzazione: i Programmi di CBI. 

Però questo elemento non attenua l’importanza della pronuncia che ha 

l’effetto di ridimensionare i poteri degli Stati membri di concedere la 

cittadinanza.  

Sicuramente la Corte di giustizia avrà occasione di esaminare in 

ricorsi futuri altre questioni che rimangono sospese: ad esempio, se i 

programmi che consentono di ottenere la residenza per investimenti 

sono anch’essi vietati o se sia necessario revocare la cittadinanza a 

coloro che l’hanno ottenuta sulla base del programma maltese ovvero 

se sia confermata la giurisprudenza Micheletti116 per cui ogni Stato 

membro è tenuto a riconoscere come cittadino la persona a cui un altro 

Paese membro ha attribuito la cittadinanza.  

Dopo aver svolto alcuni rilievi critici, nell’ultima parte di questo 

saggio abbiamo sottolineato come il potere di attribuzione della 

cittadinanza, che costituisce indiscutibilmente una prerogativa 

nazionale, è condizionato dalle misure di politica estera adottate 

 
116 Micheletti, sopra citata. 
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dall’UE e dunque non può essere liberamente esercitabile dagli Stati 

membri. Gli obblighi discendenti dalle disposizioni del TUE relative 

alla PESC condizionano il potere di concessione della cittadinanza a 

cittadini stranieri in un contesto in cui l’UE cerca di far cessare un grave 

illecito internazionale, adottando misure restrittive nei confronti del 

Paese di origine di tali cittadini, nella misura in cui questi 

contribuiscono (direttamente e indirettamente) a tale illecito. Al 

momento, è incerto che la decisione di Malta di sospendere il 

programma nei confronti dei cittadini russi/bielorussi sia indicativa 

della volontà degli Stati membri di autolimitare il potere di attribuzione 

della cittadinanza nazionale per motivi collegati alla PESC.  

Non vi è dubbio che il programma CBI maltese sfrutti indebitamente 

i benefici che la cittadinanza dell’UE offre ai cittadini di ogni Stato 

membro dell’Unione, e che ciò equivalga a una mercificazione della 

cittadinanza dell’Unione. In futuro sarebbe auspicabile modificare l’art. 

20 del TFUE in modo da includere un divieto di abuso dell’istituto della 

cittadinanza europea per tradurre in uno specifico obbligo di diritto 

primario il divieto di condurre programmi di CBI stabilito dalla Corte 

di giustizia nella sentenza del 29 aprile 2025 che è stata qui 

commentata. Nella medesima disposizione potrebbe essere anche 

esplicitato l’obbligo di rigettare le domande di naturalizzazione di 

cittadini stranieri se questi diventano oggetto di misure restrittive 

individuali. Ciò permetterebbe agli Stati membri di esercitare la 

competenza nazionale in modo coerente rispetto ai loro obblighi in 

materia di PESC. Ciò detto, rimane difficile, al momento, soddisfare le 

condizioni per attivare la procedura di revisione dei Trattati.  
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ABSTRACT (ITA) 

 

Il presente contributo analizza l’evoluzione della giurisprudenza della 

Corte di giustizia dell’Unione europea in materia di revoca e 

concessione della cittadinanza, con particolare riferimento alle 

disposizioni dei Trattati relative alla cittadinanza dell’Unione. 

L’attenzione si concentra in particolare sulla recente 

sentenza Commissione/Malta (C-181/23), nella quale la Corte ha 

dichiarato l’illegittimità del programma maltese di concessione della 

cittadinanza mediante investimenti (Citizenship by Investment). Il 

ragionamento adottato dalla Corte per giungere a tale conclusione 

solleva alcune perplessità, in assenza di una clausola anti-abuso nei 

Trattati, specificamente riferita alla cittadinanza dell’Unione, quale 

possibile strumento per contrastare il fenomeno delle cosiddette 

legislazioni sui “passaporti d’oro”. Non risulta convincente neppure 

l’interpretazione dei principi di solidarietà, fiducia reciproca e leale 

cooperazione tra Stati membri. Infine, il saggio sostiene che la 

competenza degli Stati membri in materia di concessione della 

cittadinanza non può considerarsi illimitata, ma deve essere esercitata 

nel rispetto delle disposizioni dei Trattati, in particolare di quelle 

relative alla Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC). In tale 

prospettiva, si ritiene che gli Stati membri dovrebbero astenersi dal 

concedere la cittadinanza a soggetti stranieri inclusi nelle cosiddette 

“liste nere” delle misure restrittive adottate dall’Unione in risposta a 

illeciti internazionali. 

 

ABSTRACT (ENG) 

 

This paper examines the evolution of case law of the Court of Justice 

of the European Union concerning the revocation and conferral of 

citizenship, in light of the Treaty provisions on Union citizenship. 

Particular attention is devoted to the recent ruling in Commission v. 

Malta (C-181/23), in which the Court found Malta’s citizenship-by-

investment programme to be unlawful. The reasoning underpinning the 

Court’s conclusion is not fully convincing, in the absence of a clause on 

the prohibition of the abuse of Union citizenship within the Treaties that 

could outlaw the so-called “golden passport” schemes. The 
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interpretation of the principles of solidarity, mutual trust, and sincere 

cooperation among Member States is also weak. Finally, the paper 

argues that Member States’ competence to grant citizenship is not 

unlimited, but must be exercised in compliance with the Treaty 

provisions, particularly those relating to the Common Foreign and 

Security Policy (CFSP). Accordingly, Member States should refrain 

from granting citizenship to foreign nationals who are placed in black 

lists of EU restrictive measures adopted in response to wrongful acts of 

international law. 


