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Abstract

Nelle seguenti pagine si discutera della conquisiiUnione europea (UE) maggiormente
apprezzata dai cittadini degli Stati membri, ovveatella liberta garantita dal diritto
comunitario di circolare e soggiornare all'interdei confini dell’Unione. Questo diritto che
si configura come sintesi esemplare dell’evoluzideeprogetto, dapprima economico e poi
politico, della UE e oggi al centro di controversgetensioni che ne rendono ancor piu
indispensabile un’esposizione semplice e compréesilseppur in maniera concisa, il
proposito di questo articolo € proprio quello dfriod una spiegazione e un commento ai
principi e alle norme che ne regolano la fruiziotmn riferimento a sentenze che rimandano
alla loro applicazione concreta.

This article discusses the most cherished righhtgd by European Union citizenship, the
right of nationals of Member States to live, worldastudy anywhere in the territory of the
Union. This right presents itself as the embodinwérihe evolution of the European project,
first economic and later political in nature. Atetlsame time, freedom of movement is at the
centre of controversies and tensions that calld@imple and comprehensive account of the
scope of this right. The goal of this short artideo offer an explanation and commentary of
the principles and norms that regulate the enjoyim@nthe right of free movement, also
providing references to the jurisprudence of theu€oof Justice with the purpose of
illustrating its practical application.

Sommario -1. Introduzione 2. Natura della cittadinanza dell& e diritti fondamentali 3.
Cenni generali Direttiva 2004/38/CE 4. Diritto dcita dal proprio Stato, diritto di ingresso
in un altro Stato membro e diritto di rientro 5. géporno all’'estero fino a tre mesi 6.
Soggiorno per un periodo superiore a tre mesi 7.n@zoni generali e condizioni
indispensabili 8. Mantenimento del diritto di soggio per periodi superiori ai tre mesi 9.
Diritto di soggiorno permanente 10. La liberta draplazione e soggiorno dei familiari dei
cittadini europei 11. Limiti posti alla liberta diircolazione e garanzie procedurali nel caso
di provvedimenti limitativi 12. Conclusioni.

1. Introduzione

La cittadinanza dell’Unione europea (successivaméanittadinanza europea’ o ‘cittadinanza
UE’) é stata istituita dal Trattato dell’'Unione epea, siglato a Maastricht il 7 Febbraio del

"Seminario svoltosi il 26 giugno 2015, nell’lambitel dTerzo ciclo di seminari specialistici sulle fiimhe
europee” organizzato a Roma daN§EDO — Centro interregionale studi e documentazionepagodo maggio
— dicembre 2015.

“Larticolo, basato sull'intervento svolto al semiioa & aggiornato al mese di febbraio 2016 ed @ra del
relatore Alberto H. Neidhardticercatore in diritto di famiglia internazionaled@itto europeo presso I'lstituto
Universitario Europeo di Fiesole, fino ad agostd®2@mpiegato nell’'Unita C2, Cittadinanza europe@spo la
Direzione Generale Giustizia, Commissione Europeaopinioni espresse sono quelle personali detoedee
non costituiscono una presa di posizione ufficididl’'amministrazione di appartenenza, né sono Esae
vincolanti.



19922 |l Trattato di Maastricht riconosce espressamefitediritto di circolare e di
soggiornare liberamente nel territorio degli Statémbri” a tutti i cittadini dell’'Unione
europea, indipendentemente dallo scopo e dei fliedercizio di tale liberta. Prima del
1992, benché i cittadini degli Stati membri potessgia avvalersi del diritto di soggiorno
all'estero, essi potevano goderne solo laddovec#assero un’attivita economica, e quindi Si
spostassero all'interno della Comunita europea estare 0 ricevere un servizio. Essi
venivano dunque presi in considerazione esclusinégneome fattori economici e produlttivi.
In altre parole, la possibilita di circolare liberante non costituiva un diritto fine a se stesso,
e non sussisteva indipendentemente dal fine per atiadini dei Paesi membri circolavano
all'interno della Comunita. Esso era quindi esclasiente diretto alla costruzione di un
mercato interno in previsione di una forte cres@@onomica cui tale liberta doveva
auspicabilmente contribuire. Da Maastricht in pibidiritto europeo ha invece preso in
considerazione lindividuo non tanto piu solo qualemo economiciysvale a dire come
fattore razionalmente produtti¥joquanto piuttosto come valore politico e sociajgianto
grazie al quale sarebbe stato possibile sostelnemciesso di integrazione europea.

Il diritto fondamentale di circolazione e soggiombinterno dei confini europei € oggi fonte
di forti contrasti tra visioni politiche diversearionali e soprannazionali, soprattutto per via
delle tuttora marcate asimmetrie tra diversi siswinsicurezza sociale dei Paesi meniira
Corte di Giustizia UE, in tempi piuttosto recentha manifestato orientamenti
giurisprudenziali che hanno suscitato perpless#dai tcommentatori. Da un lato i giudici
europei non hanno voluto dare adito a ulteriorpdie politiche incentrate sul turismo del
welfare rendendosi protagonisti di sentenze particolarmeargerose che alcuni hanno
definito in aperta contraddizione con la precedegiterisprudenz&. Dall'altro lato, lo
scrivente rileva come, proprio alla luce di quasteenti sentenze, la Corte sia ben cosciente
del contesto storico e politico in cui si trova @akerare. Con tali pronunce, invero, la Corte
potrebbe aver voluto proteggereadyuis comunitario — ed in particolare il diritto alla
circolazione e al soggiorno all'estero — da possibiteriori pressioni politiche che ne
avrebbero potuto mettere a repentaglio I'esistestegsa. E’ indubbio che il diritto alla
circolazione e al soggiorno € andato fortificandwai tempo grazie alla ricca giurisprudenza
della Corte di giustizia — parte della quale veesaminata nelle prossime pagine — e
all'introduzione di un esauriente strumento ledista secondario, ovvero della Direttiva 38
del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 A#004.

2 Art.8 del Trattato di Maastricht recita: “E isfitai una cittadinanza dell'Unione. E cittadino déliione
chiunque abbia la cittadinanza di uno Stato merbro.

% Nonostante, come detto, la liberta di circolaziows abbia pit una accezione esclusivamente mémant
rimane un nucleo di regole che sono dedicate @galmente ai lavoratori che circolano all'internd tiritorio
dell’'Unione. Queste sono contenute al Capo | dedld@ilvV TFUE agli Art.46, 47 e 48. Sul piano delittd
derivato, i lavoratori, siano essi autonomi o dibemti, rientrano nel campo di applicazione del Regento
492/2011/UE. Per maggiori informazioni, € possibiasultare il Capitolo IV dell'ottima seppur noggiornata
monografia di BUNO NASCIMBENE e di FRANCESCOROSSI DAL Pozzo, Diritti di cittadinanza e liberta di
circolazione nell’'Unione europe&EDAM, Milano (2012).

4 Come affermato dall’Avvocato Generale nella sergemlel 2 marzo 2010Rottman C-135/08, “[l]a
cittadinanza europea costituisce inoltre qualcaspiu di un insieme di diritti che, di per sé, giitbero essere
concessi anche a coloro che non la possiedono.pEssappone 'esistenza di un collegamento di agpotitica
tra i cittadini europei, anche se non si trattamirapporto di appartenenza ad un popolo. [...] Bs$onda sul
loro impegno reciproco ad aprire le rispettive coitay politiche agli altri cittadini europei e astoiire una
nuova forma di solidarieta civica e politica sulaguropea.” Punto 23, conclusioni dell’A.G. Posakdaduro.

® Editorial comments: ‘The free movement of persamghe European Union: Salvaging the dream while
explaining the nightmare’ (2014) £lommon Market Law Revievssue 3, pp. 729-739.

® Sj contrappongano ad esempio le sentenze del @6mire 2001GrzelczykC-184/99 e quella del 19
settembre 2013Brey, C-140/12 da una parte e le sentenze del 11 naeeiiii4,Dano C-333/13 e quella del
15 settembre 201%\limanovic C-67/14 dall’altra. Si veda ancheeYE PEERS ELSPETHGUILD E JONATHAN
ToMKIN, Commentary on the EU Citizenship Directi@xford University Press (2014).



Questo articolo si propone di offrire una sintesi grincipi e delle norme comunitarie a
partire proprio dalla Direttiva e dalla giurispruda della Corte di giustizia, ed & suddiviso in
tre sezioni. La prima spiega la natura vincolanteostituzionale’ del diritto di circolazione e
soggiorno. Essa propone poi delle linee guida p#li comprendere gli obiettivi e le novita
introdotte dalla Direttiva 38/2004/CE. Descrive imgf I'imprescindibile presupposto per
avvalersi di tale liberta, quello di uscire dal 8a€i appartenenza e di varcare i confini di un
altro Paese membro. La seconda parte dell'artisoluddivide in varie sezioni, distinte a
seconda dell'intervallo di tempo in cui I'aventeido risiede all’estero — inferiore ai tre mesi,
superiore ai tre mesi, o per un periodo illimitate a seconda della categoria di appartenenza
dell'avente diritto; enuncera poi limiti e condimicche si applicano in ciascun caso. La terza
ed ultima parte descrivera brevemente i limiti noadgbili dell’ordine pubblico e della sanita
pubblica, prima di offrire al lettore alcuni spuatinclusivi.

2. Natura della cittadinanza della UE e diritti fondamentali

La liberta di soggiorno e circolazione all’esteroggi prevista dagli artt. 20 e 21 del Trattato
sul Funzionamento dell’'Unione Europea (TFUE). Pdec¢éemente, le disposizioni erano
contenute nell’art.8A del Trattato di Maastrichhedl’art.18 del Trattato sull’istituzione della
Comunita europea (CE). Secondo gli artt. 20 e 2 Td&JE, la cittadinanza europea
garantisce la liberta di circolare e soggiornaféntdrno del territorio dell’Unione in quanto
diritto e liberta fondamentale, fatti salvi il risgpo di specifiche condizioni ed i limiti
inderogabili di ordine pubblico e sanita pubblittaliritto di circolazione e soggiorno dunque
discende direttamente dai Trattati. Pertanto, essosolo costituisce un parametro alla luce
del quale verificare la compatibilita delle normatinazionali, ma anche di quelle derivate e
adottate da Parlamento e Consiglio europeo. Sigourddi definire un diritto ‘costituzionale’

in quanto previsto dalle norme primarie contengieTmattati sull’'Unione europea.

Chi si qualifica come cittadino dell’Unione puo gdi avvalersi delle prerogative garantite
degli artt. 20 e 21 del TFUE. In tal senso, meutabreve approfondimento la questione
dell'origine della cittadinanza UELa giurisprudenza della Corte di giustizia europea
stabilito che “lo status di cittadino europeo étiuedo ad essere lo status fondamentale dei
cittadini degli Stati membri>Il Trattato di Amsterdam, siglato nel 1997, ctsag perd che
“[l]a cittadinanza dell’'Unione costituisce un corapiento della cittadinanza nazionale e non
sostituisce quest'ultima® Si rende necessario dunque sottolineare che laditinza
europea, cosi come prevista dai Trattati, sia derpnetarsi come complementare a quella
nazionale e, quindi, atta a conferire diritti ulberrispetto ai diritti derivanti dalla cittadinaa
degli Stati membri. In un certo senso dunque, siegpbe definire la cittadinanza europea
come una cittadinanza senza singola nazionalitaiirep come piu comunemente affermato
nella letteratura specializzata, come un raro se woaoico esempio di cittadinanza
transnazionalé?

| diritti specificati dall'art.20 del TFUE non es@cono quelli garantiti dallastatus di
cittadino europeo, ma si aggiungono ad ulteriorittdiquali quello, significativo per quei
soggetti che si avvalgono del diritto di circolamoe soggiorno all’estero (nel rispetto della

" In linea con quanto detto sopra, nella sententd Wsettembre 200BaumbastC-413/99 la Corte stabilisce
che il diritto di soggiorno sul territorio degli &t membri “é riconosciuto direttamente ad ogntaciino
dell'lUnione da una disposizione chiara e precidaldattato.” Dice la Corte che “[p]er effetto dedlg status di
cittadino di uno Stato membro e quindi di cittadil'Unione, il signor Baumbast puo quindi legithmente
invocare I’Art.18, n.1 CE.” Un principio questo darprima volta enunciato nella sentei@aelczyk (cfr. n.6).

8 Si veda anche1@ubia MoRrvibuccy, | Diritti dei Cittadini Europej Giappichelli (2014), Capitolo V.

° GrzelczyKcfr. n.6), punto 3.

O Ar.17.

1 Ad esempio, RINER BAUBOCK, Transnational Citizenship, Membership and Rights lfiernational
Migration, Edward Elgar Publishing (1994).



Direttiva 2004/38/CE) come il divieto di discrimiriane sulla base della nazionalfifall
cittadino dell’Unione ha quindi diritto a vederscanosciuto in tutti gli Stati membri il
medesimo trattamento giuridico accordato ai cittadello Stato membro che si trovano nella
stessa situazione, se essa rientra nella sferppticazione del diritto dell’'Unione, a partire
dal legale esercizio della liberta di circolareoggiornare™®

3. Cenni generali Direttiva 2004/38/CE

La liberta di circolazione e di soggiorno delle gmre aventi cittadinanza europea e dei loro
familiari € attualmente regolamentata, oltre chglidartt. 20 e 21 del TFUE, da alcuni atti
derivati, tra i quali assume un’importanza fondatalenla Direttiva 2004/38/CE (cui ci
riferiremo piu semplicemente con ‘la Direttiva’n linea con le disposizioni dei Trattati, la
Direttiva non e costitutiva del diritto, ma si liiai a facilitarne I'esercizio. Essa ha
sostanzialmente l'obiettivo di regolamentare, mahandi agevolare, I'esercizio del diritto
primario di circolare e soggiornare liberamenteteeiitorio degli Stati membri che i Trattati
gia conferiscono ai cittadini dell’'Unione. La Ditiet disciplina la materie recependo diverse
delle indicazioni giurisprudenziali europee che ri@ifortificato le fondamenta giuridiche di
tale liberta, ribadendo tuttavia una serie di reigjué condizioni per il godimento del diritto di
circolazione e soggiorno. Dalla soddisfazione dii ¢andizioni scaturiscono poi ulteriori
diritti di cui potranno godere coloro che se neaguno.

Si puO quindi dire che tra gli altri obiettivi dellDirettiva vi siano, oltre a quello di
introdurre alcune importanti innovazioni normatiggiello di rendere concretamente visibili
le implicazioni del nuovo status di cittadino aimi@ contenuto nell’'art.8 del Trattato di
Maastricht, e quello di riunire una legislazioneeqgegdentemente frammentaria e renderla
coerente con la ricca giurisprudenza e principcg@identemente enunciati dalla Corte di
Giustizia europea. Cio detto, la Direttiva costtg un tentativo di raggiungere un equilibrio
tra principi comunitari e necessita statali.

4. Diritto d’'uscita dal proprio Stato, diritto di ingr esso in un altro Stato membro e
diritto di rientro

Presupposto evidente per godere della libertardoleire e soggiornare ¢ il diritto ad uscire da
uno stato, in particolare dal proprio Stitdl diritto di uscita & enunciato nell'art.4 della
Direttiva a termini del quale ogni cittadino in gesso di una carta di identita o di un
passaporto valido ha il diritto di lasciare il trio di uno Stato membro per recarsi nel
territorio di un altro Paese membro, senza che gmusessere prescritti visti o formalita
equivalenti, e fatte salve le disposizioni applitad controlli dei documenti di viaggio alle

frontiere!® Nessun’altra formalita & richiesta, come chiarileeriormente dall'art.6 della

Direttiva. In assenza di una giustificazione diioedpubblico o pubblica sicurezza, sono

12| 'art.18 TFUE (precedentemente art.12 CE) vietalgugue discriminazione fondata sulla nazionalita.

13 Tuttavia, si ricordi che tale diritto & qualificatUn trattamento diseguale fra cittadini pud itifessere
giustificato solo se “fondato su considerazioni ettjge, indipendenti dalla nazionalita delle peesanteressate,
e adeguatamente commisurate allo scopo legittimemmerseguito.” Il divieto di discriminazione sfarianche
al principio aristotelico per cui non si possonatttire situazioni analoghe in maniera differentsiteazioni
differenti in maniera analoga. Ne deriva che, calivhiarato dalla Corte nella senterZazelczyk(cfr. n.6) lo
status di cittadino europeo “consente a chi tra di edsitrgva nella medesima situazione di ottenere,
indipendentemente dalla nazionalita, e fatte slE\ercezioni a tal riguardo espressamente previstedesimo
trattamento giuridico.” Punto 31.

14 B’ evidentemente non casuale la scelta di quéstodi strumento secondario, che assicura un ggetdo di
liberta al legislatore nazionale, piuttosto chellgugel Regolamento.

!5 peraltro protetto dall'art.2 del IV protocollo &elConvenzione europea dei Diritti del’'Uomo secorali
“ognuno é libero di lasciare qualsiasi Paese, ceswpil suo” salvo i limiti imposti dalla legge.

'8 Questo diritto oggi scaturisce dall'art.21 commai TFUE.



dungue incompatibili con il diritto dell’'Unione gissizioni nazionali che impediscano ad un
cittadino di uno Stato membro di lasciare il Padisarigine per avvalersi del diritto alla libera
circolazione. Anche gli ostacoli che potrebberoirdedi ‘indiretti’ rientrano quindi nella
categoria di disposizioni che possono rendereiocsfé il diritto di circolazione e soggiorno
all'estero. La Corte di giustizia europea ha datatii un’interpretazione estensiva non solo
degli ostacoli posti dallo Stato ospitante, ma haeilito tra le disposizioni nazionali
incompatibili con tale diritto anche quelle delltat® d'origine che possano dissuadere |l
cittadino dal fare uso di tale liberta, pmimis quindi proprio quelle che ne scoraggiassero o
impedissero l'uscita dal territorio nazionale.

La Direttiva stessa non contiene alcuna disposiziarordine alle finalita dello spostamento
o del soggiorno, considerando che il diritto ddtaciini di circolare e riconosciuto quale
liberta fondamentale dal TFUE. Al momento dell’iegso in un altro Paese membro della UE
non pud quindi essere richiesto al cittadino diigacke il titolo in base al quale intende
soggiornare nel Paese ospite o i motivi che lo éodo ad avvalersi della liberta di
circolazione. L’'unico presupposto al quale gli Btaembri possono subordinare il diritto
d’ingresso nel loro territorio & la presentazioneuda carta d’identita o di un passaporto
validi.®* Questo significa che ai cittadini europei non poss essere richiesti altri
adempimenti, incluso quello di rispondere a domardate da funzionari incaricati dalla
sorveglianza.

La richiesta del possesso della carta d'identitaled passaporto, ma anche della loro
esibizione, e legittima e direttamente azionabilele richiesta & possibile sia al momento
dell'attraversamento della frontiera sia in seguger fornire la prova del proprio diritto a
entrare e a soggiornare nello Stato ospitaig.significa che, oltre al diniego dell'ingresso,
le autorita di tale Stato possono anche disporreisai, purché gueste siano analoghe a
quelle previste per la stessa inottemperanza da pai cittadini del Paese ospite, e siano
proporzionate. Tuttavia € bene specificare chabigene della documentazione ha natura
dichiarativa. Cio significa che la prova della priopcittadinanza puo essere offerta in modo
diverso'® Lo stato deve dunque concedere una proroga ragitenper esibire i documenti, o
accettare mezzi di prova alternativi come ad esenpi patente di guida. Permangono
comunque i limiti, evidentemente anche all'entratgosti dalla Direttiva che concernono le
piu ristrette ipotesi di un diniego (0, come vedoerdi un’espulsione) da parte di un altro
Stato membro per motivi di ordine pubblico, di s&zra, o di santita pubbliéa.

Al diritto di uscire dallo Stato membro di origiper avvalersi della liberta di circolazione
corrisponde anche il diritto a rientrarvi. Il digtdi rientro nello stato di origine & ora
desumibile direttamente dall’art.21 TFUE. Questnttdi era stato affermato nella sentenza
van Duyr! in quanto gia previsto dal diritto internazionalebblico ed & stato ribadito dalla
Corte di giustizia irEind sulla base delle disposizioni previste dai Traftai pud prendere
ad esempio il caso di una cittadina che sia stidatanata proprio per motivi di ordine
pubblico, di pubblica sicurezza o di salute pul@blada un altro Stato membro e i cui
documenti di identita siano scaduti mentre si tvavall'estero. Sulla base del diritto
internazionale come quello primario comunitarida eleve comunque essere riamméssi.
rende necessario sottolineare che il diritto ditrigre, cosi come quello di uscire dal Paese di

7 Sentenza del 26 Ottobre 200Bs-Hagen C-192/05. Per quanto riguarda i lavoratori dipsrii si veda la
celebre sentenza del 15 dicembre 1®fsman C-415/93.

'8 Come anche affermato dalla Corte di giustizia pesonella sentenza del 30 maggio 199dmmissione c.
Paesi BassiC-68/89.

19 Art.5(4) della Direttiva. Quando non specificatla note a pié pagina, I'articolo si riferisce essa.

2 Art.27. Si veda anche la senteM2RAXdel 25 luglio 2002, C-459/99.

L Sentenzalel 4 dicembre 1974an Duyn C-41/74.

2 Sentenza del 11 dicembre 20&fhd, C-291/05.

2B Art.27(4).



origine, spetta non solo al cittadino ma anche exinbori della sua famiglia non in possesso di
cittadinanza europé€a.

5. Soggiorno all’estero fino a tre mesi

Una delle innovazioni piu importanti apportate daDirettiva consiste nell’aver distinto il
periodo di soggiorno in tre lassi di tempo — fintremesi, oltre tre mesi, oltre cinque anni —
cui corrispondono diritti, condizioni di godimen® formalita amministrative differenti.
L’art.6 della Direttiva prende in considerazionesadlggiorno in un altro Paese membro per un
periodo fino a tre mesi. L’art.6 stabilisce chatiazlini europei abbiano diritto a soggiornare
senza alcuna formalita, fatto salvo I'essere inspsso di una carta di identita o passaporto
attestanti la loro cittadinanza europea. L’'unicadibione, comunque non obbligatoria, che
puo essere imposta dallo Stato membro ospitanta, dichiarazione di entrata presso le
autorita locali competenti. La mancata dichiaragimon incide in alcun modo sul diritto di
soggiorno, essendo la dichiarazione stessa vola aofornire prova della durata del
soggiorno — dalla quale durata dipendono poi ttdig i limiti posti a questi.

Bisogna evidenziare che pur esente da condizigorase, il diritto di soggiorno fino a tre
mesi non garantisce l'assoluta parita di trattamesun i cittadini o i residenti di lungo
termine del Paese ospite. L’art.24(2) della Divetprevede infatti che il Paese ospitante non
sia tenuto ad offrire prestazioni di assistenzaad®adurante i primi tre mesi di soggiorno e
comporta quindi una deroga al principio di non dismazione®® Inoltre, I'art.14(1) della
Direttiva sancisce in maniera inequivocabile cheitiladino dell’'Unione e i suoi familiari
possono soggiornare, anche solo per un periodebrella misura in cui non rappresentino
un onere eccessivo per il sistema di assistenzalsatello Stato membro ospitante.

Queste disposizioni appaiono evidentemente il drudt un compromesso tra esigenze
opposte. Si pensi che l'art.14(3) stesso specifioa la richiesta o il ricorso da parte del
cittadino al sistema di assistenza sociale delwoStspitante non da luogo automaticamente
ad un provvedimento di allontanamento dal suotteio. Inoltre, il Paese ospitante rimane
libero di stabilire delle condizioni piu favorevagder quanto riguarda i requisiti per usufruire
dell'assistenza sociale anche nei primi tre mesiodigiorno all’estero. In linea con la recente
giurisprudenza della Corte, se da un lato si esentaindi gli Stati dall'obbligo di aiutare
con prestazioni di assistenza sociale quei cittache la dovessero richiedere nel corso dei
primi tre mesi, dall'altra né il profilo finanziaridell’avente diritto né eventualmente una
eventuale richiesta d’assistenza possono costitliifatto un impedimento sistematico alla
liberta di circolazione (si veda anche paragraft’8)

6. Soggiorno per un periodo superiore a tre mesi

L’art.7 della Direttiva distingue quattro tipologdh cittadini europei che possono avvalersi
del diritto di soggiorno all’estero per periodi sujori ai tre mesi. Le quattro tipologie degli

aventi diritto sono: 1) i lavoratori, subordinatiamtonomi; 2) quanti dispongono di risorse
economiche sufficienti per non divenire un oner@aeaco dell’'assistenza sociale dello Stato
membro e di un’assicurazione malattia [...]; 3) giritti a corsi di studio e professionali

[...]; 4) familiari, anche cittadini di paesi terzihe accompagnino o raggiungano i cittadini
rientranti nelle categorie precedenti.

Per quanto riguarda i periodi di durata superioregeamesi, le condizioni variano a seconda
della categoria di avente diritto, come previsttVada 7. Come ribadito in diverse sentenze
dalla Corte, dalla legalita del soggiorno all’estatipende anche la fruibilita dei diritti

4 Sentenza del 7 luglio 1998urinder SinghC-370.
% Dano (cfr. n.6).
% |bid., punto 70.



previdenziali ed assistenziali, oltre al piu geoerigodimento del diritto alla parita di
trattamento garantito dai TrattafiE’ quindi necessario approfondire il tema delladiaioni

e dei limiti che si applicano alla liberta di cilarione e soggiorno per periodi superiori ai tre
mesi.

7. Condizioni generali e condizioni indispensabili

Passati tre mesi dal momento dell'ingresso lo Stafutante puo richiedere I'iscrizione dei
cittadini stranieri presso l'autoritd competentes ateve rilasciare in maniera immediata e
gratuita un attestatd. Tale iscrizione costituisce un atto diverso daliehiarazione della
propria presenza sul territorio vista precedentémdrattestato ha comunque mero valore
probatorio. Non discendendo il diritto di soggiomall’'iscrizione ma dall'art.21 del TFUE e
dall'art.7 della Direttiva, la violazione della foalita dell’iscrizione non costituisce ragione
sufficiente per I'allontanamento dal territorio dmlese ospitanfé.Anche in questo caso la
sanzione per l'inottemperanza deve quindi essenggozionata alla violazione stessa.

L’'art.8 della Direttiva 2004/38/CE, che definisce Condizioni per I'ottenimento del
certificato di iscrizione e quindi quelle per qgfialkrsi come avente diritto, rimanda alle
condizioni indispensabili previste dall’art.7. Ramprima categoria, cioe quella dei lavoratori,
e sufficiente che il cittadino presenti un docuroetitdentita e una conferma dell’assunzione,
del certificato di lavoro, o altra prova dell’ait&v economica esercitata. Per quanto riguarda la
seconda categoria, oltre all’esibizione dei documéidentita, &€ necessario provare di aver
soddisfatto le condizioni previste dal paragrafecsfico dell’art.7, che prevede il possesso di
un’assicurazione medica e di risorse finanziari#@enti per non divenire un onere per le
casse dello Stato membro ospitante. Per quantcenongli studenti, oltre all’esibizione dei
documenti d’identificazione personale, e richiegimvare [liscrizione ad un istituto
professionale oppure scolastico, di essere in psegséi assicurazione medica e di essere in
possesso di sufficienti risorse economiche. Pentguaguarda la seconda e terza categoria,
I'art.8, comma 4, prevede che gli Stati si astengaal fissare I'importo preciso delle risorse
che sono considerate sufficienti, tenendo piuttostmto della situazione personale
dell'interessatd® L’ammontare necessario non € quindi specificattarRirettiva. In verita,
molti paesi hanno stabilito una soglia minima olaequale si € sempre considerati idonei,
mentre altri hanno adottato orientamenti dettaighialla valutazione delle risorse sufficiefiti.
Infine, per quanto riguarda la categoria degli @avemitto costituita dai familiari di cittadini
dell’'Unione, essa verra trattata separatamentagpaio 10).

8. Mantenimento del diritto di soggiorno per periodi superiori ai tre mesi

L’art.8 della Direttiva va letto in congiunziond’ait.14. E’ il combinato disposto delle due
norme, infatti, che disciplina le condizioni necass per il mantenimento del diritto di
soggiorno per periodi superiori ai tre mesi. Diaengnte che per gli intervalli di tempo piu
brevi, il rispetto delle formalita amministrativeom costituisce condizione necessaria e
sufficiente per beneficiare del diritto di soggiorriL’art.14 stabilisce infatti in quali casi é
legittimata la sanzione dell'allontanamento dalriterio del Paese ospitante. Come
recentemente sottolineato dalla Corte Dano le suddette condizioni sono dirette,
segnatamente, a evitare che i cittadini europei@w familiari divengano un onere eccessivo

" Dano e Alimanovic(cfr. n.6).

B Art.8(1) e (2).

29 Sentenza del 23 marzo 20@mmissione c. Belgi€-408/03.
%0 bid.

%1 Sentenza del 29 dicembre 20@hakroun C-578/08.



per il sistema di assistenza sociale dello Statmibne ospitanté? In linea generale, si pud
dire che nel caso di soggiorni per periodi supegdre mesi, il mantenimento di tale diritto &
previsto fintantoché i cittadini dell’'Unione e irto familiari rispettino le condizioni
indispensabili stabilite dall’art.7 della DirettifaPer quanto riguarda il tipo di controlli che
gli Stati membri possono effettuare per verificereondizioni per il mantenimento del diritto
di soggiorno, € bene sottolineare che il commalPadel4 prevede che, laddove esista un
dubbio ragionevole che il cittadino o i suoi familinon soddisfino le condizioni previste
dall'art.7, gli Stati membri possono effettuare wmaifica delle circostanze personali. Tale
verifica, tuttavia, non puo essere effettuata sistecamenté?

Per quanto riguarda i soggiorni di durata supereriee mesi il venire meno dei requisiti
necessari previsti dall’art.7, una volta appurgio9 essere motivo di allontanamento. Tale
meccanismo, € bene precisare, incontra pero déi;lim primis quello dell’automatismo. Si
prenda in esame l'ipotetico caso di un cittadinmpao che per un lungo periodo ha goduto
di risorse finanziarie sufficienti tali da non dinree un onere per le casse dello Stato ospitante,
e Si trovi successivamente a fronteggiare un peridd ristrettezze economiche. Come
stabilito dall'art.14(3) della Direttiva, la rictsta di assistenza fatta dallo stesso alle autorita
dello Stato ospitante non pud dar luogo automaiérden ad un provvedimento di
allontanamentd® In secondo luogo, vige per le autorita del Paesgitante I'obbligo di
rispettare il principio della proporzionalita. | gwwedimenti adottati affinché i cittadini
europei ed i loro familiari non divengano un oneczessivo per il sistema di assistenza
sociale devono quindi essere appropriati e nedgssafattuazione di tale scop8.

Ritornando dunque alla questione dei requisiti istpdall’art.7, da un lato la richiesta di
reddito sufficiente e di un’assicurazione medicastata recepita dalla Direttiva: |l
mantenimento del diritto di soggiorno dei cittadinpertanto soggetto a limitazioni stringenti.
Dallaltro lato I'applicazione del criterio di propzionalita nella ricostruzione del requisiti di
reddito e di possesso di assicurazione sanitarjgohtato la Corte a rimarcare che uno degli
scopi della Direttiva € proprio quello di evitarbeci beneficiari del diritto di soggiorno
divengano non un mero onere, bensi un onere “aecég®r le finanze pubbliche dello Stato
ospitante, e che esse consentano “una certa setadinanziaria dei cittadini di tale Stato
con quelli di altri stati membri, specie quanddlificolta cui va incontro il beneficiario del
diritto di soggiorno sono di carattere temporango”.

Esistono poi condizioni particolari per il manteeimto del diritto che vigono esclusivamente
per quei cittadini europei che sono o siano st@inemicamente attivi nello Stato ospitante.
Queste condizioni rimandano evidentemente alla @@aione economica della liberta di
circolazione che rimane tuttora tangibile sia nelisposizioni della Direttiva sia nella
giurisprudenza della Corte. La misura di allontaeato non puo infatti essere decisa nei
confronti di cittadini che siano entrati nel tesrib dello Stato ospitante per cercare lavoro,
fintanto che possano dimostrare di essere allacacdi tale posto di lavoro, e che abbiano
buona probabilita di trovarrm&.Per quanto riguarda invece i cittadini economicaettivi,
autonomi e indipendenti che essi siano, provvedintkrallontanamento non possono essere
adottati se non per motivi di ordine pubblico, plitebsicurezza o sanita pubblialnfine,
pur con limiti piuttosto rigidi, i cittadini europeche siano venuti a trovarsi in stato di

%2 Dano (cfr. n.6), punto 71. Considerando 10 della Direttiva.

% Art.14.

% Sentenza del 16 dicembre 206Riber, C-524/06.

% GrzelczyKcfr. n.6).

% Baumbast (cfrn.7, punto 91.

37 GrzelczyKcfr. n.6), punto 44.

3 Art.14(4)(b). Questo diritto & stato piu volteadito dalla Corte (si veda la sentenza del 26 FebHr991,
AntonissenC-292/89).

% Precedentemente art.39 ss. CE.



disoccupazione involontaria, oppure siano tempaarefite impossibilitati a lavorare per via
di un infortunio o di una malattia, mantengonoribgrio diritto di soggiorno all’esterd.

9. Diritto di soggiorno permanente

Il diritto di soggiorno permanente € un istitutonavativo nell’ambito della libera
circolazione. Mentre infatti il diritto di soggiooncorrispondente ai piu brevi intervalli di
tempo, di tre e oltre tre mesi, erano gia prewatla precedente normativa e giurisprudenza,
la Direttiva ha apportato un rilevante cambiameao I'introduzione del diritto di soggiorno
permanente che rende ancor piu improbabile l'intedmhe di limiti gid difficiimente
compatibili con lart.21 del TFUE. Finalita pringje del nuovo istituto, secondo |l
considerando n.17 della Direttiva € quella di ‘oaffare il senso di appartenenza alla
cittadinanza dell’Unione” e “promuovere la coesioseciale”. L'art.16 e seguenti della
Direttiva stabiliscono infatti che il cittadino dlélnione che abbia soggiornato per cinque
anni nello Stato membro ospitante acquisiscaitdial soggiorno permanente in detto Stato.
Il riconoscimento del diritto di soggiorno permateemomporta I'esonero delle condizioni
previste dagli artt. 6 e 7 della Direttiva. Carasiiica innovativa di tale diritto € quindi che il
soggiorno non € piu subordinato alle condizionidate precedentemente.

Condizione essenziale per godere del diritto dgswgo permanente e che nei cinque anni
precedenti la residenza sia stata legale, quindifocame alle condizioni previste dalla
Direttiva stessa, e continuata, sebbene siano pbitesénterruzioni temporanée.Gli Stati
membri, su domanda dell'interessato, dopo averniéoato l'idoneita rilasciano al cittadino
dell’'Unione, nel piu breve tempo possibile, un doemto che ne attesti il diritto. Per quanto
riguarda i tempi e i modi per richiedere tale doeuto, questi sono lasciati alla
discrezionalita degli Stati membiia continuita del soggiorno puo essere dimostrata c
gualsiasi mezzo di prova ammesso dallo Stato mewdpitante. Una volta ottenuto il diritto
di soggiorno permanente, deve essere garantitaat@apdi trattamento con i cittadini
nazionali. Il diritto di soggiorno permanente srqge solo a seguito di assenze dallo Stato
membro ospitante superiori a due anni consecutittavia, € necessario specificare che esso
non consente di sottrarsi ad un provvedimentoldnt&mento per motivi imperativi di ordine
pubblico, o di pubblica sicurezza.

Infine, bisogna sottolineare che il diritto di sa@go permanente si estende anche ai familiari
che abbiano a loro volta soggiornato con il suadettadino per il medesimo periodo, inclusi

I familiari di cittadini deceduti, o con i qualrapporti si siano interrotti a causa di un divorzio
o di un annullamento del matrimonidei prossimi paragrafi tratteremo in maniera spesif
proprio dei familiari di cittadini dell’'Unione ch&bbiano la nazionalita di un Paese terzo.

10.La liberta di circolazione e soggiorno dei familiar dei cittadini europei

Il diritto di circolazione e soggiorno e attribuidall’art.21 del TFUE solo ai cittadini europei.
Tuttavia, e facile constatare come l'impossibilitaavvalersi della liberta in questione da
parte di familiari originari da Paesi extra-UE @ Elaesi con cui non vigono accordi speciali)
possa costituire un impedimento a spostarsi inltuo paese. La Direttiva acquista particolare
rilievo in quanto disciplina sia il diritto dei &idini europei sia quello dei loro familiari. Gli
obiettivi della Direttiva qui sono chiaramente doeli preservare I'unita della famiglia, oltre
a quello di impedire che ostacoli c.d. secondanidiretti impediscano di usufruire del diritto
di circolazion€e®? Secondo I'art.3 della Direttiva, il diritto di ciolare e soggiornare nei paesi

O Art.7(3).
“LArt.16(3).
42 Considerando n.6.



membri spetta quindi a qualsiasi cittadino europeni suoi familiari “che accompagnino o
raggiungano il cittadino medesimo” a prescindeftadaro nazionalita.

Qui ci concentreremo, per ovvie ragioni, sui faanilidi cittadini europei che non lo sono a
loro volta. | cittadini di Paesi terzi possono itifavvalersi della liberta di circolazione solo
per effetto del loro rapporto con un cittadino douStato membro. Nozione del familiare e
offerta dall'art.2, comma 2, che comprende varieegarie di parenti compresi nel primo
grado di parenteld. cittadini di paesi terzi che rientrano in queskassificazione godono di
un reale diritto alla liberta di circolazione e gagno, beneficiando quindi di un trattamento
favorevole che prevede formalita limitate. Com€tate ha avuto modo di chiarire, possono
avvalersi della liberta di circolazione i cittadinii Paesi terzi che accompagnano o
raggiungono il proprio congiunto cittadino dell’dmie in uno Stato membro diverso da
guello di cui egli ha la cittadinanza, senza alcdistinzione a seconda che il detto cittadino
extra-europeo abbia gia soggiornato legalmenteemomin un altro Stato membtdQualora
un cittadino europeo che risiede in un Paese merdlwerso dal suo la richiedesse, al
cittadino del Paese terzo suo congiunto puo esdaseiata dal Paese ospitante una carta di
soggiorno. Grazie a questa il familiare che rieméii soggetti previsti dall’art.2 della Direttiva
sara esentato dall'applicazione di normative nadiodi altri Paesi membri che subordino
I'ingresso nel proprio territorio — incluso quekborigine del cittadino europeo — al previo
ottenimento di un permesso di ingresso, quale achgi® un vistd?

Inoltre, I'art.3(2) chiede agli Stati membri ospitiadi “agevolare” I'ingresso ed il soggiorno
di ogni altro familiare a carico non definito alf&, cosi come il partner con cui il cittadino
abbia una relazione stabile debitamente attesth#ga. normativa dunque prende in
considerazione a livello europeo alcune delle [palcevoluzioni sociali e normative in fatto
di famiglia. Cid ha comportato l'inserimento alfdr3(2) di disposizioni relative alle
conseguenze di divorzi, annullamento del vincoldrimebniale, e di scioglimento di unioni
registrate’ E’ bene poi ricordare che I'art.37 della Direttifeasalve le disposizioni di diritto
interno quando esse siano piu favorevoli ai bersficispetto alle norme contenute nella
stessa. Cio opera evidentemente anche nel cascalgjiungimento familiare.

Per concludere questa discussione, bisogna neieaseate fare riferimento a diverse
sentenze che hanno esteso il diritto di soggiotinfarailiari originari di Paesi terzi anche
laddove il cittadino europeo loro congiunto noniahtaggiunto la maggiore eta. La Corte di
giustizia ha infatti deliberato iGarcia Avelld®, Grunkin Pauf’ ed infine inZhu e Cherche

il diritto di circolazione e soggiorno non € subioato alla condizione che il soggetto sia in
grado di esercitarlo egli stesso: la minore eta moide pertanto né sulla titolarita né sul
modo di esercitare tale diritf8.Cid comporta, anche alla luce della sentefembrand’ che
coloro che esercitano la patria potesta sul mipossano esercitare i loro diritti non solo al
fine del ricongiungimento familiare nello Stato m@m di cittadinanza del minore, ma
possano nel contempo avvalersi anche del dirittoirdblazione all'interno della UE grazie
allo status di cittadino europeo del minore suesgrcitano la potesta genitoriale.

11.Limiti posti alla liberta di circolazione e garanzie procedurali nel caso di
provvedimenti limitativi

L’art.21 TFUE riconosce in capo al cittadino deltiidne il diritto di circolare e soggiornare
liberamente. Non si tratta tuttavia di un dirittesaluto, ma relativo, essendo contemplati

3 Sentenza del 25 luglio 200@etock C-127/08.

“ Sentenza del 18 dicembre 20M&Carthy, C-202/13.

4> A partire dalla sentenza del 13 febbraio 1983fta, C-267/83.
6 Sentenza del 2 ottobre 2003, C-148/02.

4" Sentenza del 14 ottobre 2008, C-353/06.

8 Sentenza del 19 Ottobre 20@hu e ChenC-200/02.

9 Sentenza del 8 marzo 2011, C-34/09.



dallo stesso Trattato limiti e condizioni di eseici Lo stesso dettato dell’art.21 del TFUE
non € univoco e fa salvi limiti e condizioni fisisael Trattato e nelle norme attuative dello
stesso? Nella stessa misura, le norme di rango secondseiala un lato precisano e meglio
delineano la portata del diritto di circolare e gioghare liberamente conferito al cittadino
europeo dall'art.21, dall’altro assumono rilievache in una fase c.d. ‘patologicd’ Limiti e
restrizioni al diritto di circolazione e soggiorpossono essere previste, come anticipato, in
ragione di ordine pubblico, pubblica sicurezzaarita pubblica? Si tratta quindi di limiti
che rispondono all’'esigenza di proteggere interesperativi dello Stato. Al contrario delle
restrizioni e condizioni esaminate nella prima @adi questo seminario, tali limiti si
applicano a tutte le categorie di persone che godimt diritto di liberta di circolazione e
soggiorno, inclusi i lavoratori subordinati ed andmi.

| limiti inderogabili di ordine pubblico, pubblicaicurezza e sanita pubblica possono
costituire la giustificazione per un provvedimento parte dello Stato ospitante, ad esempio
un ordine di allontanamento. Tuttavia, tali restmiz costituiscono eccezioni ad una liberta
fondamentale, e non sono quindi in grado di in@drila titolarita del diritto, bensi solo sulle
modalita dell’esercizio. E’ bene quindi sottolinearhe i limiti dell'ordine pubblico e della
sanita pubblica hanno precisi contorni definitilelalorme europee, e devono essere di stretta
interpretazione e soggetti a controllo giurisdizien La Direttiva stessa si propone, tenendo
conto della giurisprudenza della Corte di giustizisimpedire che gli Stati membri possano
invocare questi limiti per restringere la liberacoiazione delle persone, facendovi ricorso in
modo eccessivamente discrezionale e sproporzioisaietto allo scopo perseguitd.

Secondo la Direttiva sono quindi leciti provvedirtiah allontanamento o di restrizione alla
circolazione®® La minaccia all'ordine pubblico deve tuttavia averarattere eccezionale,
ovvero deve essere reale, deve concretamentetsossa momento in cui il provvedimento
viene preso, e deve essere sufficientemente grayeeadiudicare un interesse fondamentale
della societ&> Spetta al giudice nazionale valutare il reale dbietdella misura derogatoria
della liberta di circolazione e di verificare claestessa rispetti il principio di proporzionalita.
Una misura restrittiva della liberta personale, lguan provvedimento di allontanamento,
deve quindi essere fondata su un esame individdelesingolo case® Nel rispetto del
principio di proporzionalita, una limitazione allderta di circolazione pud essere ritenuta
legittima solo qualora, considerata I'eccezionabkvga della minaccia, sia indispensabile per
la protezione degli interessi che mira a garargige condizione che tale obiettivo non possa
essere realizzato con mezzi meno restrittia. Direttiva ha inoltre codificato un’accezione
ulteriormente restrittiva specificando che tali monon possano essere invocati per fini
esclusivamente economfi.

Rispetto ai limiti di ordine pubblico e pubblicasiezza quello della sanita pubblica da meno
problemi di interpretazione. L'art.29 della Dirgti prevede che misure restrittive siano
giustificate solo nel caso di malattie potenzialteenepidemiche quali definite
dall'Organizzazione Mondiale della Sanita, “noncllée malattie infettive o parassitarie
contagiose, sempreché esse siano oggetto di digmasdi protezione che si applicano ai

%0 |a formulazione del diritto di circolazione in meini non assoluti & poi ripresa dall’Art.45(1) delCarta dei
Diritti Fondamentali dell’'Unione.

*1 NASCIMBENE EDAL Pozzo cit. (cfr. 3) pp. 79-145.
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cittadini degli stati membri>® Il limite della sanita pubblica pud essere invocslo al fine
di limitare I'ingresso dello straniero, cittadinouh diverso stato membro o di uno stato terzo,
o impedire che il suo soggiorno venga prolungatie éltre mesr?

12.Conclusioni

Nelle precedenti pagine si e tentato di sintetezgli aspetti centrali della normativa che
prevede la liberta fondamentale di circolare e gwggre all’interno dell’'Unione Europea. Si
e detto che tale liberta deriva direttamente dattéti e che si puo quindi definire un diritto
‘costituzionale’. Lostatusdi cittadino europeo costituisce la base minimalpédruizione del
diritto alla libera circolazione. Da esso derivdeba generalische regola il soggetto affrontato
in questo articolo. Come si evince dalle disposizdella Direttiva 38/2004/CE nonché dalla
giurisprudenza della Corte di Giustizia della UErmpangono comungueges specialeshe
concernono particolari tipologie di aventi diritte&’ quindi evidente che all'interno del
progetto economico europeo alcune categorie diopersgodono tuttora di condizioni
particolarmente favorevoli per I'esercizio delleoprie libertd fondamentali. E' parimenti
incontestabile che la liberta di circolazione egomo all'interno dei confini della UE ha
acquisito un valore che va al di la degli innegdbd@nefici economici che da essa derivano.
Come ribadito piu volte dallo scrivente, &iatus di cittadino dell’lUnione impedisce di
considerare gli europei come semplici fattori ecoimd all'interno di una comunita
commerciale. | cittadini europei sono divenuti meinabpieno titolo di una comunita politica
e sociale, e cio si evince proprio dall’evoluziomgoopolarita del diritto di circolazione e
soggiorno. Si pud quindi sostenere che le istituizeuropee e i rappresentanti degli Stati
membri si trovino oggi nello scomodo ma fondamentalolo di definire con certezza |l
futuro del diritto di circolazione e soggiorno, eimdi di trovare un equilibrio tra due
esigenze: da un lato proteggere il legittimo irdeeedegli Stati membri a fronteggiare abusi
ed illeciti, e dall’altro proteggere le aspettativgli interessi e i diritti di una comunita
economica, sociale e politica che va progressivéenerstituendosPalma non sine pulvere

8 Art.29(1).
9 Artt.29(2) e (3).



