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REDDITO DI CITTADINANZA,
LOTTA ALLA POVERTA E DIRITTI SOCIALI

Ginevra GRECO®

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Il caso italiano del reddito di cittadinanza. — 3. Segue: le
nozioni di «prestazioni sociali», di «assistenza sociale» e di «protezione socialey. —
4. Le nuove misure di lotta alla poverta. — 5. Conclusioni.

1. Premessa

Da sempre ogni societa organizzata, con un minimo di vocazione
sociale, ha riconosciuto la necessita di un intervento pubblico per contra-
stare la poverta'. Tuttavia, nel corso del tempo, i poteri pubblici hanno
progressivamente perso capacitd d’azione nel settore sociale, mentre le
istituzioni intermedie, che tradizionalmente fornivano sostegno agli indi-
vidui e gestivano i conflitti, hanno subito una crisi. Tutto cid, nonostante
i diritti sociali siano diritti esigibili, la cui realizzazione richiede politi-
che pubbliche adeguate. Anche a livello sovranazionale, la situazione
non cambia, poiché sovente mancano strumenti concreti per attuare effi-
cacemente tali diritti.

Inoltre, le misure per combattere la poverta richiedono risorse finan-
ziarie significative, rendendo imprescindibili le decisioni prese anche a
livello sovranazionale per garantire una protezione minima e multilivello
dei diritti sociali in una prospettiva unitaria. In realta, 1’adozione di
provvedimenti efficaci e sostenibili per contrastare la poverta e 1’esclu-
sione sociale, nonché il sostegno al reddito, all’occupazione e allo svi-
luppo dei sistemi di assistenza sociale, possono avvenire solo rafforzan-

* Ricercatrice di diritto dell’Unione europea presso I’Universita degli Studi di Mi-
lano Statale.

"In questi termini cfr. gia ORLANDO, Introduzione al diritto amministrativo, in OR-
LANDO (a cura di), Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, vol. 1, Milano,
1900. Piu di recente, cfr. RUOTOLO, La lotta alla poverta come dovere dei pubblici poteri.
Alla ricerca dei fondamenti costituzionali del diritto a un’esistenza dignitosa, in Diritto
pubblico, 2011, 391 ss.; FRANCHINI, L ‘intervento pubblico di contrasto alla poverta, Napo-
1i, 2021.
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do la dimensione sociale dell’Unione europea”. Questo processo richiede
un coordinamento stretto tra le politiche nazionali e quelle dell’Unione
europea stessa, supportato da un maggiore ricorso al principio di sussi-
diarieta.

In questo quadro, dunque, serve ricordare che I’art. 3, par. 3 del
TUE stabilisce che 1’Unione europea «si adopera per lo sviluppo soste-
nibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla
stabilita dei prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente com-
petitiva, che mira alla piena occupazione e al progresso sociale», «com-
batte 1’esclusione sociale e le discriminazioni» ¢ «promuove la giustizia
e la protezione sociale», favorendo la coesione sociale.

Inoltre, nel Trattato di Lisbona sono presenti diverse disposizioni
che fanno esplicito riferimento agli obiettivi di protezione sociale.
L’articolo 9 del TFUE stabilisce che, nell’elaborazione e nell’attuazione
delle politiche europee, devono essere considerati aspetti come un'ade-
guata protezione sociale e la lotta all’esclusione sociale. L’art. 34, para-
grafo 3, della Carta dei diritti fondamentali, stabilisce che «I’Unione ri-
conosce e rispetta il diritto all’assistenza sociale e all’assistenza abitati-
va» con I’obiettivo di combattere 1’esclusione sociale e la poverta, garan-
tendo cosi «un’esistenza dignitosa a tutti coloro che non dispongano di
risorse sufficienti».

L’ultimo paragrafo testé citato evidenzia il diritto a una rete di pro-
tezione minima o di ultima istanza, nel caso in cui il sistema di sicurezza
sociale, descritto nei due paragrafi precedenti, non riesca a fornire il ne-
cessario sostegno’. Inoltre, 1’articolo 152 del TFUE riconosce 1’im-
portanza del ruolo delle parti sociali, mentre I’articolo 153 prevede che
I’Unione europea debba sostenere e integrare le azioni degli Stati mem-
bri nel settore del lavoro, rivolgendosi non solo a coloro che gia fanno
parte del mercato del lavoro, ma anche a coloro che ne sono esclusi.

In tale contesto si colloca il cd. Pilastro europeo dei diritti sociali del
2017, che enuncia una serie di principi individuati dalla Commissione
europea con I’obiettivo di rafforzare la dimensione sociale dell’Unione”.

2 Per una ricostruzione dello sviluppo della politica sociale dell’Unione europea a par-
tire dal Trattato di Roma cfr., ad esempio, BARNARD, EU ‘Social’ Policy: From Em-
ployment Law To Labour Market Reform, in P. CRAIG, G. DE BURQA (a cura di), The Evolu-
tion of EU Law, 2" ed., Oxford, 2011, 641 ss.

3 Cfr. ORLANDINI, CHIAROMONTE, Commento sub art. 34, in MASTROIANNI, POLLI-
CINO, ALLEGREZZA, PAPPALARDO, RAZZOLINI (a cura di), Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea, Milano, 2017, 644 ss.

* FERRERA, Si puo costruire una Unione sociale europea?, in Quaderni costituzionali,
2018, 576; VESAN, CORTI, Il Pilastro europeo dei diritti sociali e la strategia sociale di
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Questi principi sono concepiti come diritti sociali, che gli individui pos-
sono rivendicare nei confronti degli Stati. Sebbene le disposizioni del Pi-
lastro non siano giuridicamente vincolanti e quindi non abbiano effetti
diretti e immediati sul piano pratico, gli Stati membri sono comunque
chiamati a darvi attuazione nella legislazione nazionale”.

Il Pilastro si articola in venti principi che riassumono 1’aspetto so-
ciale dell’acquis communautaire, ovvero 1’insieme di diritti, obblighi e
obiettivi politici condivisi dagli Stati membri e accettati senza riserve,
riguardanti pari opportunita, accesso al mercato del lavoro, condizioni di
lavoro eque, protezione e inclusione sociale, ivi compreso il contrasto
alla poverta.

Il Capo 111, in particolare, si concentra su protezione sociale, inclu-
sione e occupazione, evidenziando la stretta connessione tra le misure
contro I’esclusione sociale e le politiche di sostegno all’occupazione. In
questo contesto, si fa esplicito riferimento al «diritto a un adeguato red-
dito minimoy, inteso a garantire «un’esistenza dignitosa in tutte le fasi
della vita» per coloro che non dispongono di risorse sufficienti.

Tuttavia, ad oggi un’iniziativa legislativa sul tema, ex art. 153
TFUE, sebbene auspicata’, non & ancora stata intrapresa. Pur essendo

Juncker: un’agenda per la ricerca, in Quaderni costituzionali, 2018, 127 ss.; GARBEN, The
European Pillar of Social Rights: Effectively Addressing Displacement?, in European Co-
stitutional Law Review, 2018, 212 ss.; BILANCIA, La dimensione europea dei diritti sociali,
in BILANCIA (a cura di), I diritti sociali tra ordinamento statale e ordinamento europeo, cit.,
7 ss.

3 Cfr. RASNACA, Bridging the gaps of falling short? The European Pillar of Social
Rights and what it can bring to Eu-level policymaking, in ETUI Working Paper, Brussels
2017, 14 ss.

® La necessita dell’attuazione da parte degli Stati membri ha fin sollevato le perples-
sita da parte degli studiosi, in particolare sulla possibilita concreta che I’iniziativa non
produca effetti pratici nel breve-medio periodo, finendo di fatto con 1’accendere speranze
che rischiano di essere poi disattese cfr. BUCCHERI, La formulazione del pilastro euro-
peo: quali effetti sui diritti sociali?, in Revista Internacional de la Proteccion Social,
2018, 221; G. CoMAZZETTO, Costituzione, economia, finanza. Appunti sul diritto costitu-
zionale della crisi, in Rivista AIC, 2019, 44.

7 Cft. la Risoluzione del Parlamento europeo del 15 marzo 2023 relativa a un adegua-
to reddito minimo che garantisca I’inclusione attiva (2022/2840(RSP)), punto 20, ove il
Parlamento europeo «invita la Commissione, in tale contesto, a considerare come ulterio-
re misura dell’UE, a seguito della raccomandazione del Consiglio, una direttiva relativa a
un reddito minimo adeguato, al fine di garantire il reinserimento delle persone assenti dal
mercato del lavoro, nel rispetto del principio di sussidiarietd, delle specificita dei sistemi
nazionali di protezione sociale e delle competenze degli Stati membri». Cfr. anche la
Raccomandazione del Consiglio dell’Unione europea del 30 gennaio 2023 relativa a un
adeguato reddito minimo che garantisca I’inclusione attiva (2023/C41/01) e il Parere del
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privo di efficacia diretta, pero, il Pilastro europeo (anche in virtu dei
principi di leale collaborazione, ex art. 4, comma 3 TUE, e di certezza
giuridica) ha contribuito ad incoraggiare 1’adozione di prassi positive da
parte degli Stati membri®.

2. 1l caso italiano del reddito di cittadinanza

In Italia, I’entrata in vigore del d.l. n. 4/2019, convertito con le mo-
difiche dalla 1. n. 26/2019, che ha introdotto il c.d. reddito di cittadinan-
za, permette di svolgere alcune considerazioni sulle difficolta del contra-
sto all’esclusione sociale attraverso le politiche di sostegno’. Infatti, da
un lato il reddito di cittadinanza ¢ una misura che manifesta come la po-
litica occupazionale sia lo strumento maggiormente utilizzato per la lotta
alla poverta'’, ma dall’altro ha mostrato e continua ancora oggi a dimo-
strare, nonostante 1’abrogazione della norma, come I’utilizzo di ingenti
risorse pubbliche comporti notevoli criticita. Infatti, nei suoi quattro anni
di vita, la normativa del reddito di cittadinanza & stata under attack da
piu fronti.

La norma contestata, in particolare, ¢ 1’art. 2 del d.1. n. 4/2019 (con-
vertito in 1. n. 26 del 28 marzo 2019), che pone come requisito, per poter
accedere al beneficio, la residenza nel nostro Paese per un periodo di al-
meno dieci anni, di cui gli ultimi due in modo continuativo. Il che po-
trebbe costituire una restrizione idonea ad incidere soprattutto sui citta-
dini dell’Unione, titolari del diritto di soggiorno o di soggiorno perma-
nente, ¢ sui cittadini di Paese terzi, soggiornanti di lungo periodo (requi-
sito, quest’ultimo, che si acquista con un legittimo soggiorno nel territo-

Comitato economico e sociale europeo del 22 marzo 2023, sulla proposta di raccoman-
dazione del Consiglio citata.

8 Cft. GABEN, The European Pillar of Social Rights: Effectively Addressing Displa-
cement?, in European Constitutional Law Review, 2018, 210 ss.

° Per una piu ampia analisi sulla misura del Reddito di cittadinanza cfr. INNOCENTI,
RossI, VIVALDI (a cura di), Quale reddito di cittadinanza? Criticita e prospettive delle
politiche di contrasto alla poverta, Bologna, 2019.

10 Cfr. Scuto, “Reddito minimo”, contrasto all’esclusione sociale e sostegno
all’occupazione tra Pilastro europeo dei diritti sociali ed evoluzioni dell’ordinamento, in
BILANCIA (a cura di), [ diritti sociali tra ordinamento statale e ordinamento europeo, in
federalismi.it, numero speciale 4/2018, ove a p. 148 I’A. sottolinea che I’ «oggettiva com-
plessita del rapporto esistente tra contrasto all’esclusione sociale e sostegno all’occupazione
appare, poi, ancora piu rilevante in ragione di un quadro costituzionale come quello italiano
che [...] sembra collegare in maniera imprescindibile lavoro e lotta all’esclusione sociale
non consentendo scelte di tipo univoco a favore dell’uno o dell’altrax.
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rio dello Stato per un periodo ininterrotto di cinque anni: art. 4, par. 1,
Direttiva 2003/109 CE, trasposta in Italia con il d.lgs. n. 3/2007).

La norma, che in un primo tempo ¢ risultata esente da censure di il-
legittimita costituzionale (sul presupposto che non costituisca una sem-
plice misura di contrasto alla poverta, ma persegua diversi e piu articolati
obiettivi di politica attiva del lavoro e di integrazione sociale: Corte
Cost., 25 gennaio 2022, n. 19)"!, ¢ stata nuovamente assoggettata al va-
glio della stessa Corte, a seguito di un’ordinanza di remissione della Cor-
te d’appello di Milano (31 maggio 2022, n. 100), in tema di c.d. “migra-
zioni interne” per una possibile discriminazione indiretta che sfavorisce
maggiormente i cittadini di altri Stati membri rispetto a quelli italiani,
poiché nella maggior parte dei casi i non residenti sono cittadini di altri
Stati membri. Ma contemporancamente ¢ stata sottoposta altresi al sin-
dacato della Corte di giustizia, in base a plurimi rinvii pregiudiziali, due
del Tribunale penale di Napoli (cause riunite C-112/22 e C-223/22) deci-
si con sentenza del 29 luglio 2024 ¢ uno del Tribunale civile di Berga-
mo (causa C-747/22)", attualmente pendente, per le c.d. migrazioni
dall’esterno (soggiornanti di lungo periodo, Direttiva 2003/109; titolari
di protezione internazionale, Direttiva 2011/95)"*.

Il tema, dunque, ¢ di grande attualita, anche perché le conclusioni
dell’Avvocate generale Pikamaée, rese lo scorso 25 gennaio 2024, hanno
rimesso in discussione la qualificazione del reddito di cittadinanza come
prestazione sociale, esclusa dalla Corte costituzionale, mentre la Corte di

! Per un commento alla sentenza si rinvia a R1z70, La sentenza della Corte costitu-
zionale sul Reddito di cittadinanza: una critica di merito e “di metodo”, in Quaderni
AISDUE, 2022, 34 ss.

21 ’ordinanza di rinvio pregiudiziale ¢ il relativo suivi del 16 dicembre 2024 sono
consultabili online nella banca dati di eurojusitalia.eu.

3 CGUE, CU e ND (4ssistance sociale - Discrimination indirecte), cause riunite C-
112/22 e C-223/22, sentenza del 29 luglio 2024. L’ordinanza del Tribunale di Bergamo,
sezione lavoro, 7 dicembre 2022, ¢ il relativo suivi del 16 dicembre 2024 sono consulta-
bili in eurojusitalia.eu.

4 Anche la Commissione europea si era attivata, avviando, il 15 febbraio 2023, una
procedura di infrazione (n. 2022/4024) contro lo Stato italiano, chiusa, nella fase precon-
tenziosa allo stadio della lettera di messa in mora, il 24 aprile 2024. La contestazione ri-
guardava, specificamente, la violazione delle norme dell’Unione in materia di parita di
trattamento nell’accesso ai benefici sociali, rispetto, in particolare, ai cittadini dei Paesi
terzi soggiornanti di lungo periodo e ai titolari di protezione internazionale. Per quanto
riguarda 1 titolari di protezione internazionale la procedura di infrazione era rivolta solo
alla violazione della parita di trattamento per 1’assistenza sociale ex art. 29 della Direttiva
2011/95.
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giustizia (con la citata sentenza del 29 luglio 2024)" ¢ pervenuta a con-
clusioni esattamente opposte a quelle della Corte costituzionale.

3. Segue: le nozioni di «prestazioni sociali», di «assistenza sociale» e di
«protezione socialey

La qualificazione del reddito di cittadinanza come una misura di «pre-
stazione di assistenza sociale» riprende testualmente la valutazione operata
dal giudice nazionale. Infatti, nei due rinvii riuniti il Tribunale di Napoli
ha espresso dubbi sulla conformita del d.1. n. 4/2019 al diritto dell’Unione
europea, poiché per ottenere il reddito di cittadinanza (e cio¢ «una presta-
zione di assistenza sociale» finalizzata a garantire un minimo di sussisten-
za) la norma richiede ai cittadini di Paesi terzi, come si ¢ gia ricordato, di
aver risieduto in Italia per almeno dieci anni, di cui gli ultimi due in modo
continuativo.

Tale norma, dunque, potrebbe costituire una discriminazione nei con-
fronti dei titolari di permessi di soggiorno di lungo periodo rispetto ai cit-
tadini italiani'®, tenuto conto che il cittadino di paese terzo acquista lo sta-
tus di soggiornante di lungo periodo a seguito di un soggiorno ininterrotto
nello Stato membro per cinque anni (art. 4 della direttiva 2003/109).

Detta impostazione del giudice a quo (il Tribunale penale di Napoli)
trova fondamento in una precedente sentenza della Corte di giustizia (il
c.d. caso Kamberaj del 2012'), in cui la stessa Corte aveva statuito che la
direttiva 2003/109 impedisce 1’adozione di normative nazionali che riser-
vino ai cittadini di Paesi terzi con permesso di soggiorno di lungo periodo
un trattamento diverso da quello riservato ai cittadini nazionali per quanto
riguarda 1’accesso alle prestazioni sociali, come i sussidi per I’alloggio.

Viceversa, il governo italiano, riprendendo la posizione fatta propria
della Corte costituzionale sulla natura del reddito di cittadinanza nella cita-
ta sentenza n. 19 del 2022, ha contestato la qualificazione fornita dal giu-
dice del rinvio. Secondo questa interpretazione, il reddito di cittadinanza
non sarebbe una semplice misura di protezione o assistenza sociale volta a
garantire un livello minimo di reddito, ma una misura pit complessa che
mira a contrastare I’esclusione sociale attraverso un insieme di politiche
attive.

'S CGUE, CU e ND (dssistance sociale - Discrimination indirecte), cit.

16 Come gia evidenziato da MORGESE, Discriminazioni dirette e indirette a carico
dei cittadini non-italiani nell’accesso al reddito e alla pensione di cittadinanza, in Studi
sull’integrazione europea, 2019, 655 ss., in particolare 660.

7 CGUE, Kamberaj, causa C-571/10, sentenza del 24 aprile 2012.
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Nella decisione in questione, la Corte costituzionale era chiamata a
valutare la legittimita dell'articolo 2 del decreto-legge n. 4/2019, che ri-
chiede ai cittadini di Paesi terzi di essere in possesso di un permesso di
soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo per poter beneficiare del
reddito di cittadinanza. Il tema centrale era se questa limitazione fosse
conforme al principio di parita di trattamento previsto dall’articolo 3 della
Costituzione italiana, considerando che il reddito di cittadinanza mira a
soddisfare i bisogni primari degli individui.

Nella sua sentenza, la Corte costituzionale ha sottolineato che il reddi-
to di cittadinanza non ¢ una prestazione meramente assistenziale, ma piut-
tosto una misura volta a reinserire i beneficiari nel mondo del lavoro.

Tale reinserimento si basa su percorsi formativi e di inclusione socia-
le, il cui mancato rispetto comporta I’esclusione dal programma. Pertanto,
secondo la Corte costituzionale, il reddito di cittadinanza, pur compren-
dendo aspetti legati alla lotta contro la poverta, ha obiettivi piu ampi, in-
centrati su politiche attive del lavoro e integrazione sociale. Di conseguen-
za, la limitazione basata sul possesso del permesso di soggiorno ¢ stata ri-
tenuta conforme alla Costituzione. Logico corollario, dunque, seguendo
questa interpretazione, € che il diritto dell’Unione non si dovrebbe applica-
re nei procedimenti principali, poiché il reddito di cittadinanza non sareb-
be una mera prestazione di assistenza sociale ai sensi della direttiva
2003/109, bensi una misura pit complessa. Pertanto, la Corte di giustizia
avrebbe dovuto, secondo il Governo italiano, dichiararsi incompetente nel
giudicare il caso.

Tuttavia, I’Avvocato generale ha ritenuto (esplicitamente al punto 23
delle proprie conclusioni) che la ricostruzione effettuata dalla Corte costi-
tuzionale non possa giustificare I’inapplicabilita dell’articolo 11, paragrafo
1, lettera d), della direttiva 2003/109, che definisce le nozioni di «presta-
zioni sociali», di «assistenza sociale» e di «protezione socialey.

Infatti, a norma della direttiva lo status di soggiornante di lungo pe-
riodo, una volta acquisito, implica che i cittadini di paesi terzi beneficino
della parita di trattamento rispetto ai cittadini dello Stato membro ospitan-
te. La parita di trattamento non vieta unicamente le discriminazioni palesi,
fondate sulla cittadinanza (le c.d. discriminazioni dirette), ma si estende a
tutte le forme dissimulate di discriminazione che, in applicazione di altri
criteri distintivi, pervengano, di fatto, allo stesso risultato (le c.d. discri-
minazioni indirette)'®.

1 . . . . . . . . I
8 Tali conclusioni sembrerebbero in linea con la procedura d’infrazione di cui si €
fatto cenno, che amplia I’ambito il ventaglio delle censure. Infatti, per la Commissione le
prestazioni di sicurezza sociale come il «reddito di cittadinanza» dovrebbero essere pie-
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La Corte di giustizia, seguendo 1’orientamento dell’Avvocato gene-
rale, ha sottolineato come nell’ambito della procedura del rinvio pregiu-
diziale spetti al giudice nazionale stabilire (come rilevato nelle citate
sentenze Kamberaj” e ASGI) se il reddito di cittadinanza, oggetto del-
la controversia, costituisca una prestazione sociale ai sensi della direttiva
2003/109. N¢é puo valere la contestazione del Governo italiano riguardo
all’inclusione del reddito di cittadinanza nell’ambito di applicazione
dell’articolo 11, paragrafo 1, lettera d), della direttiva 2003/109, poiché,
anche se non esiste una definizione uniforme e autonoma delle nozioni
di «prestazioni sociali», «assistenza sociale» e «protezione sociale» nel
diritto dell'Unione, gli Stati membri non possono compromettere
I’efficacia della direttiva 2003/109 nell'applicazione del principio di pari-
ta di trattamento previsto da tale disposizione (come gia affermato nelle
sentenze Kamberaj”', e ASGI™).

Non solo. L’articolo 51, paragrafo 1, della Carta dei diritti fonda-
mentali dell’Unione europea specifica che le disposizioni della Carta si
applicano agli Stati membri quando attuano il diritto dell’Unione®. An-
che il considerando 3 della direttiva 2003/109 conferma che essa rispetta
i diritti fondamentali sanciti dalla Carta, la quale, come si ¢ gia sottoli-
neato, in particolare nell’articolo 34 richiede il rispetto del diritto
all’assistenza sociale ¢ abitativa per garantire un’esistenza dignitosa a
chi non ha risorse sufficienti**. Questo implica che, nel determinare le

namente accessibili ai cittadini dell'UE che sono lavoratori subordinati o autonomi o che
hanno perso il lavoro, indipendentemente da dove abbiano soggiornato in passato, ai
soggiornanti di lungo periodo provenienti da paesi terzi e ai beneficiari di protezione in-
ternazionale.

19 Cfr. CGUE, Kamberaj, cit., par. 81.

%0 Cfr. CGUE. ASGI e a., causa C-462/20, sentenza del 28 ottobre 2021, par. 31.

2l Cfr. CGUE, Kamberaj, cit., parr. 77 ¢ 78.

2 Cfr. CGUE, ASGI e a., cit., par. 32.

2 In generale, sull’applicazione della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione eu-
ropea cfr. R1zzo, Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, in
T1zzANO (a cura di), Trattati dell’Unione europea, Milano, 2014, 2595 ss.; LAZZERINI,
La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. I limiti di applicazione, Milano,
2018; NASCIMBENE, Carta dei diritti fondamentali, applicabilita e rapporti fra giudici: la
necessita di una tutela integrata, in European Papers, 2021, 81-99. In particolare,
sull’applicazione dell’art. 51 cfr. Picop, Article 51 — Champ d’application, in PICOD,
RizCALLAH, VAN DROOGHEBROECK (a cura di), Charte des droits fondamentaux de
[’Union européenne, Bruxelles, 2020, 1223 ss.

24 Cfr. ORLANDINI, CHIAROMONTE, Commento sub art. 34, in MASTROIANNI, POLLI-
CINO, ALLEGREZZA, PAPPALARDO, RAZZOLINI (a cura di), Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea, Milano, 2017, 644 ss.
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prestazioni sociali soggette al principio di parita di trattamento, gli Stati
membri devono rispettare i diritti sanciti dalla Carta.

Dunque, avendo il giudice del rinvio gia constatato che il «reddito di
cittadinanza» costituisce una prestazione di assistenza sociale volta a ga-
rantire un livello minimo di sussistenza, rientrando in uno dei settori in-
dicati all'articolo 11, paragrafo 1, lettera d), della direttiva 2003/109, tale
qualificazione deve essere considerata vincolante e la misura deve essere
considerata nell’ottica delle garanzie di parita di trattamento previste dal-
la normativa dell’Unione.

La Corte, in particolare, ha precisato che, anche se un governo con-
testa come il giudice nazionale interpreta la propria legge, la stessa Corte
non sia chiamata a verificarne la correttezza®. Deve, invece, basarsi su
quella specifica interpretazione data dal giudice a quo per esaminare le
questioni sollevate. Secondo l'interpretazione del giudice a guo, nel caso
di specie, il reddito di cittadinanza ¢ inquadrabile in una «prestazione es-
senziale», che ¢ fondamentale per soddisfare i bisogni elementari di una
persona, come cibo, alloggio e salute®, e tale qualificazione si impone
alla Corte ai fini del suo giudizio finale.

Se ¢ pur vero che gli Stati membri possono, in teoria, limitare la pa-
rita di trattamento riguardo a queste prestazioni, come previsto dall'arti-
colo 11, paragrafo 4, della direttiva 2003/109, tuttavia, nel caso in que-
stione, tale deroga non si applica. Infatti, da un lato, le autorita italiane
non hanno dichiarato la volonta di avvalersi di questa eccezione,
dall’altro lato il reddito di cittadinanza viene effettivamente considerato
dal giudice a quo una «prestazione essenziale» e quindi la limitazione di
accesso a questa prestazione per i cittadini di paesi terzi soggiornanti di
lungo periodo non ¢ giustificata.

La Corte, inoltre, ha evidenziato che la direttiva 2003/109 ha come
obiettivo principale 1’integrazione dei cittadini di paesi terzi che risiedo-
no legalmente ¢ in modo duraturo in uno Stato membro, cercando di
equiparare i loro diritti a quelli dei cittadini dell'Unione”’. La direttiva

* Cft. ex multis, CGUE, Pontin, causa C-63/08, sentenza del 29 ottobre 2009,
par. 38; New Valmar, causa C-15/15, sentenza del 21 luglio 2016, par. 25; Beobank, cau-
sa C-351/21, sentenza del 16 marzo 2023, par. 42; Cofidis, causa C-340/22, sentenza del
21 dicembre 2023, par. 31.

% Cfr. CGUE, Kamberaj, cit., parr. 86-92.

" In argomento cfr. DI STASI, L 'integrazione del lungo soggiornante, in CAGGIANO
(a cura di), I percorsi giuridici per l'integrazione. Migranti e titolari di protezione inter-
nazionale tra diritto dell’Unione e ordinamento italiano, Torino, 2014, 241 ss.; DE Pa-
SQUALE, I/ trattamento degli ‘stranieri lungo soggiornanti’ fra libera circolazione e pro-
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stabilisce che, dopo cinque anni di soggiorno legale e continuativo, i cit-
tadini di paesi terzi possono ottenere lo status di soggiornante di lungo
periodo e godere di diritti paritari®, incluso ’accesso a prestazioni socia-
li, come appunto il reddito di cittadinanza.

A sua volta I’Avvocato generale ha altresi sottolineato che lo status
di soggiornante di lungo periodo rappresenta il livello pitu avanzato di
integrazione per i cittadini di paesi terzi nell’Unione europea. Questo
status giustifica la garanzia di parita di trattamento con i cittadini dello
Stato membro ospitante, soprattutto in relazione alle «prestazioni socia-
li», all’«assistenza sociale» e alla «protezione socialey.

Come osservato dall'Avvocato generale, il principio di parita di trat-
tamento sancito dall’articolo 11 della direttiva non si limita a vietare di-
scriminazioni palesi basate sulla cittadinanza, ma include anche quelle
forme di discriminazione indiretta, che attraverso altri criteri finiscono
per portare allo stesso risultato. In tale contesto, un requisito di residenza
di dieci anni, di cui gli ultimi due continuativi, potrebbe rappresentare
una discriminazione indiretta, poiché colpisce in modo sproporzionato i
cittadini di paesi terzi rispetto ai cittadini italiani.

In sostanza, il requisito di residenza, sebbene apparentemente neu-
tro, potrebbe incidere maggiormente sui cittadini stranieri e, in particola-
re, sui cittadini di paesi terzi, escludendoli di fatto dall’accesso al reddito
di cittadinanza in misura maggiore rispetto ai cittadini italiani.

Vero ¢, come evidenziato anche dal giudice del rinvio, che il requi-
sito della residenza di dieci anni, di cui gli ultimi due continuativi, ha ef-
fetti non solo sui cittadini di paesi terzi, ma anche sui cittadini italiani
che rientrano nel paese dopo aver vissuto in un altro Stato membro, tut-
tavia, cido non cambia il fatto che la misura possa essere considerata una
discriminazione indiretta. Infatti, perché una norma sia considerata tale,
non ¢ necessario che favorisca tutti i cittadini nazionali o che svantaggi
solo i cittadini di paesi terzi. Anche se una norma colpisce alcune cate-
gorie di cittadini nazionali, pué comunque costituire una discriminazione
indiretta, come da giurisprudenza costante™.

Una discriminazione indiretta pud essere ammessa se esiste una giu-
stificazione obiettiva. Cid significa che la misura discriminatoria deve

fili economici della parita di trattamento, in AMADEO, SPITALERI (a cura di), Le garanzie
fondamentali dell immigrato in Europa, Torino, 2015, 91 ss.

2 Cfr. CGUE, Istituto Nazionale della Previdenza Sociale (INPS), causa C-303/19,
sentenza del 25 novembre 2020, par. 28; CGUE, Y.Z. e a., causa C-557/17, sentenza del
14 marzo 2019, par. 63.

2 Cfr. ex multis CGUE, Giersch e a., causa C-20/12, sentenza del 20 giugno 2013,
par. 45.
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essere legittima, idonea a perseguire un obiettivo legittimo, e proporzio-
nata, ovvero non eccedere quanto necessario per raggiungere tale scopo.

Secondo il governo italiano la natura stessa della misura, collegata a
un percorso di inclusione lavorativa e sociale, e che richiede una com-
plessa gestione amministrativa, dovrebbe giustificare la sua legittimita e
proporzionalitd. Di conseguenza, il governo ha ritenuto opportuno riser-
vare questo beneficio a coloro che sono stabili e ben integrati in Italia,
limitando cosi 1’accesso ai cittadini di paesi terzi che non risiedono nel
paese da lungo tempo.

Tuttavia, la Corte di giustizia ha chiarito che I’articolo 11, paragrafo
2, della direttiva 2003/109 specifica chiaramente i casi in cui gli Stati
membri possono derogare al principio di parita di trattamento in relazio-
ne alla residenza. Al di fuori di questi casi specifici, ogni differenza di
trattamento tra i cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo e i
cittadini nazionali costituisce una violazione dell’articolo 11, paragrafo
1, lettera d), della direttiva. Quindi, a meno che non si ricada nelle dero-
ghe previste esplicitamente dalla direttiva, una norma come quella in
esame non puo giustificare tale disparita di trattamento.

Infatti, la direttiva prevede che il requisito di cinque anni di sog-
giorno legale e ininterrotto in uno Stato membro sia sufficiente per di-
mostrare 1’integrazione del richiedente e per garantirgli, dopo aver ac-
quisito lo status di soggiornante di lungo periodo, la parita di trattamento
rispetto ai cittadini nazionali. Uno Stato membro, quindi, non puo proro-
gare unilateralmente tale periodo senza violare le disposizioni della di-
rettiva ¢ il suo obiettivo, che ¢ quello di favorire I’integrazione sociale.

Correlativamente, un requisito di residenza di dieci anni, con gli ul-
timi due in modo continuativo, € considerato contrario all’articolo 11
della direttiva 2003/109. Inoltre, una normativa nazionale che preveda
sanzioni penali per dichiarazioni false relative ai requisiti di residenza
non & compatibile con il diritto dell’Unione se tali requisiti sono in con-
trasto con la direttiva.

Pertanto, la Corte ha concluso nel senso che la normativa di uno Sta-
to membro, che subordina I’accesso a misure sociali a un requisito di re-
sidenza di dieci anni, di cui gli ultimi due continuativi, ¢ incompatibile
(ovvero «osta») con la direttiva 2003/109, e lo stesso vale per 1’eventuale
sanzione penale associata a false dichiarazioni riguardanti tale requisito.

4. Le nuove misure di lotta alla poverta

Con l’avvicendamento governativo, il reddito di cittadinanza ¢ stato
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soppresso e sostituito da due nuovi strumenti complementari: /'‘assegno
di inclusione, che ha preso il posto del reddito di cittadinanza, ¢ il sup-
porto per la formazione e il lavoro, entrambi disciplinati dal d.l. n.
48/2023, convertito in 1. n. 85/2023. Queste riforme rispondono a
un’ottica diversa, basata sulla distinzione tra chi ha maggiori probabilita
di essere occupato (destinato al supporto per la formazione e il lavoro) e
chi, invece, ha piu difficolta di accesso al mercato del lavoro e necessita
di un trattamento assistenziale (assegno di inclusione).

La presente sede non permette di entrare nel merito del nuovo con-
testo normativo, ma anche i nuovi strumenti evidenziano le difficolta gia
sottolineate nell’utilizzo delle politiche pubbliche di lotta alla poverta™.

La Commissione nel suo documento di lavoro del 6 maggio 2024°'
ha sottolineato come la riforma del sistema di reddito minimo italiano, in
vigore dal 2024 con I’introduzione dell’assegno di inclusione e del sup-
porto per la formazione e il lavoro, ha segnato un cambiamento signifi-
cativo rispetto al precedente reddito di cittadinanza. Infatti, seppur que-
sto cambiamento ¢ in parte mitigato dalla possibilita di cumulare i sussi-
di con redditi da lavoro fino a 3.000 euro annui e dalla riduzione del re-
quisito di residenza a 5 anni, che risponde alle preoccupazioni della
Commissione europea e a quanto statuito dalla Corte di giustizia, tuttavia
limita I’accesso ai sussidi solo a nuclei familiari appartenenti a specifi-
che categorie.

Paradossalmente, dunque, il nuovo sistema, da un lato non presenta
piu i profili di contrasto con il diritto dell’Unione, che sono stati accertati
per i soggiornanti di lungo periodo a proposito del reddito di cittadinan-
za (in particolare rispetto alla parita di trattamento, poiché non sono piu
richiesti i dieci anni di residenza), tuttavia d’altro lato presenta una capa-
cita di lotta alla poverta notevolmente inferiore.

Infatti, mentre il reddito di cittadinanza era accessibile principal-
mente in base a una prova sui mezzi di sussistenza, il nuovo sistema in-
troduce criteri demografici stringenti, limitando 1’assegno di inclusione
alle famiglie che presentano membri particolarmente vulnerabili (minori,
persone oltre i 60 anni, disabili o persone seguite dai servizi sociali). Gli
individui in eta lavorativa che non rientrano in queste categorie, ma che

%% Per una piti ampia analisi dell’Assegno di inclusione cfr. FERRARESI, L 'Assegno
di inclusione tra vincoli costituzionali ed europei in tema di reddito minimo garantito, in
LavoroDirittiEuropa, 29 gennaio 2024, disponibile all’indirizzo
https://lavoridirittoeuropa.it.

3! Commission Staff working document, 6 maggio 2024, SWD(2024) 132 final,
Country analysis on social convergence in line with the features of the Social Conver-
gence Framework (SCF).
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vivono sotto la soglia di reddito prevista, possono accedere al supporto
per la formazione e il lavoro ed ottenere un sussidio mensile fisso di 350
euro (500 euro dal 1° gennaio 2025), legato alla partecipazione a politi-
che attive per il lavoro, ma per un massimo di 12 mesi non rinnovabili
(dal 1° gennaio 2025 la durata potra essere prorogata fino ad altri 12 me-
si, previo aggiornamento del patto di servizio, se alla scadenza del primo
anno di fruizione il beneficiario sta ancora seguendo un corso di forma-
zione).

Questa riforma, dunque, a parere della Commissione rappresenta un
significativo restringimento della copertura del reddito minimo rispetto
al reddito di cittadinanza. Tale constatazione si basa sulle simulazioni
della Banca d’Italia che mostrano che, tra le famiglie italiane, il numero
di beneficiari si ridurrebbe del 40%, mentre tra le famiglie con cittadi-
nanza straniera la copertura diminuirebbe di un piu drastico 66% a causa
dell’inasprimento dei criteri.

Dal punto di vista degli effetti sulla poverta, la riforma sembrerebbe
dunque comportare piu svantaggi che benefici. Nonostante la cumulabi-
lita con I’assegno unico universale rappresenti un fattore positivo per al-
cune famiglie, soprattutto per quelle con piu di tre figli o bambini picco-
li, la Commissione sottolinea come la maggiore selettivita dell’assegno
di inclusione ridurra il numero complessivo di famiglie beneficiarie. Le
stime indicano che I’effetto complessivo potrebbe essere un aumento
dell’incidenza della poverta assoluta e minorile rispettivamente di 0,8 e
0,5 punti percentuali, riflettendo I’impatto restrittivo dei nuovi criteri di
ammissibilita.

In conclusione, mentre la riforma introduce incentivi al lavoro, di-
mostrando ancora una volta come la lotta alla poverta non possa prescin-
dere dagli aspetti occupazionali, il sistema piu selettivo verso chi ha
maggiori difficolta comporta una significativa riduzione della copertura
del reddito minimo, con potenziali conseguenze negative, soprattutto tra
le famiglie piu vulnerabili. Il che dimostra, nel bilanciamento delle due
misure, tutte le criticita che I'utilizzo degli interventi pubblici pud com-
portare.

5. Conclusioni

In realta il reddito di cittadinanza (ora assegno di inclusione), co-
munque lo si voglia considerare, ¢ uno strumento atto (anche) a combat-
tere la poverta e, dunque, ¢ uno strumento di assistenza sociale, anche se
presenta alcune ulteriori finalita di politica del lavoro. Il piut comprende
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il meno, sicché appare difficile negare che il reddito di cittadinanza non
costituisca anche uno strumento di assistenza sociale®’. Del resto, anche
il Consiglio dell’Unione europea ha sottolineato come sia importate un
«approccio di inclusione attiva» con «un’occupazione sostenibile e di
qualita» e che lo stesso sia «il modo migliore per uscire dalla poverta e
dall’esclusione socialen™.

Sicché sara importante verificare come il sistema multilivello fornisca
ad esso protezione, eliminando ogni ingiustificata limitazione e allo stes-
so tempo fornendo una chiara definizione dell’ampiezza di detta prote-
zione e, cosl, in definitiva, dell’attitudine dell’ordinamento ad un’effet-
tiva lotta alla poverta. Non lasciando solo alla Corte di giustizia il com-
pito di fungere da motore di integrazione, a Trattati e diritto derivato in-
variati.

32 In senso parzialmente contrario, nelle more della pubblicazione del presente con-
tributo, si ¢ espressa la Corte Costituzionale con la sentenza n. 31 del 20 marzo 2025. La
Corte, infatti, pur ribadendo la natura non assistenziale del reddito di cittadinanza, ha ri-
tenuto gravoso il termine del pregresso periodo decennale dichiarandolo incostituzionale,
in quanto in violazione dei principi di eguaglianza, di ragionevolezza e proporzionalita di
cui all'articolo 3 della Costituzione.

3 Cfr. anche la Raccomandazione del Consiglio dell’Unione europea del 30 gen-
naio 2023 relativa a un adeguato reddito minimo che garantisca l’inclusione attiva
(2023/C41/01), cit.
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