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LA PARITÀ DI TRATTAMENTO IN MATERIA DI PRESTAZIONI SOCIALI PER I 

CITTADINI DI PAESI TERZI LUNGO SOGGIORNANTI: ALCUNE RIFLESSIONI 

IN OCCASIONE DELLA SENTENZA DELLA CORTE DI GIUSTIZIA SUL 

REDDITO DI CITTADINANZA 

 

Valeria Di Comite* 

 

 

SOMMARIO: 1. Introduzione. – 2. L’integrazione dei cittadini dei Paesi terzi e il principio 

di non discriminazione. – 3. L’accesso alle prestazioni di assistenza sociale e di 

protezione sociale per i cittadini di Paesi terzi. – 4. La questione della compatibilità 

del “reddito di cittadinanza” e di altre forme di protezione sociale italiane con il 

principio di non discriminazione a motivo della nazionalità. – 5. La valutazione della 

Corte di giustizia in merito al principio di parità di trattamento nel caso sul “reddito 

di cittadinanza”. – 6. Conclusioni. 

 

 

1. Introduzione 

 

Il diritto all’accesso alle prestazioni sociali e alle prestazioni assistenziali per gli 

stranieri pone una serie di difficoltà che richiedono il bilanciamento di diversi interessi, 

da una parte, quelli dello Stato che deve garantire la tenuta del proprio sistema di 

assistenza sociale per soddisfare i bisogni della cittadinanza e, dall’altra, quello della 

protezione dei diritti fondamentali dei cittadini di Paesi terzi che si trovano, a diverso 

titolo, nello Stato di accoglienza.  

Nell’Unione europea la posizione giuridica dei cittadini dei Paesi terzi varia in 

funzione del motivo del soggiorno, oltre che in considerazione del Paese di origine del 

migrante; inoltre, le frammentate regole giuridiche stabilite nell’ordinamento dell’Unione 

europea e dirette a consentire il soggiorno degli stranieri si differenziano anche in 

relazione al grado di integrazione del cittadino del Paese terzo nel territorio dello Stato 

ospitante. In questo complesso sistema, i cittadini di Paesi terzi che sono lungo 
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soggiornanti si dovrebbero considerare integrati appieno nello Stato di accoglienza, 

tuttavia non sempre è garantito in modo completo il rispetto dei loro diritti che in base al 

diritto dell’Unione dovrebbe essere assicurato dall’applicazione del principio di parità di 

trattamento con i cittadini nazionali. In alcune occasioni, le normative nazionali sono 

formulate in modo da non riconoscere il godimento di diritti in modo non discriminatorio. 

Tale aspetto è stato oggetto di esame nella recente sentenza CU e ND della Corte di 

giustizia, del 29 luglio 2024, inerente all’interpretazione del principio di non 

discriminazione con riferimento alla posizione dei lungo soggiornanti e ai problemi 

sollevati dalla normativa italiana sul reddito di cittadinanza1. 

In questo lavoro, dopo aver messo in evidenza la complessa questione del 

riconoscimento dell’accesso alle prestazioni assistenziali e di protezione sociale, si 

esaminerà il caso affrontato dalla Corte al fine di chiarire come il requisito della residenza 

incida sull’applicazione del principio di non discriminazione a motivo della nazionalità.  

 

 

2. L’integrazione dei cittadini dei Paesi terzi e il principio di non discriminazione 

 

La difficile posizione giuridica dello straniero nel diritto italiano ed europeo è stata 

ampiamente messa in luce dagli studiosi che nel corso degli anni hanno esaminato la 

fragilità dello “statuto” dei cittadini di Paesi terzi nell’ordinamento nazionale2. 

Autorevole dottrina ha evidenziato come le problematiche derivanti dalla mancanza di 

una completa “codificazione” delle regole sul trattamento dello straniero 

nell’ordinamento italiano siano state però controbilanciate dalla formazione di norme di 

diritto internazionale ed europeo a tutela dei diritti fondamentali che hanno posto 

importanti limiti alle scelte nazionali relativamente allo standard di tutela da garantire 

agli stranieri che si trovano sotto la giurisdizione dello Stato. Se è vero che lo Stato 

italiano continua a conservare le sue prerogative sovrane in merito alla determinazione 

delle regole per il controllo di “ingresso, trattamento ed allontanamento” degli stranieri, 

tuttavia la sua appartenenza all’Unione europea comporta una serie di decisivi vincoli 

nell’esercizio di questa competenza. In particolare, l’applicazione del principio di non 

discriminazione3 nell’ordinamento dell’Unione ha portato ad avvicinare, per alcuni 

 
1 Cfr. Corte di giustizia, Grande sezione, sentenza del 29 luglio 2024, CU e ND, cause riunite C-112/22 e 

C-223/22, , e conclusioni dell’Avvocato generale Priit Pikamäe, del 25 gennaio 2024. 
2 Sull’uso del termine “statuto” sia consentito un rinvio alla precisazione che con tale nozione si indica 

“quel complesso di regole di fonte giurisdizional-normativa attinenti alla tutela dello stesso” (la 

precisazione è stata formulata con riferimento al cittadino ma nel nostro caso la usiamo con riferimento allo 

straniero. Cfr. A. DI STASI, L’integrazione del lungo soggiornante, in G. CAGGIANO (a cura di), I percorsi 

giuridici per l’integrazione, Migranti e titolari di protezione internazionale tra diritto dell’Unione e 

ordinamento italiano, Torino, 2014, p. 242, nota 4; nonché M. PANEBIANCO, Lo Statuto dei lavoratori 

italiani all’estero, Napoli, 2006, p. 437. 
3 G. CELLAMARE, I diversi regimi normativi applicabili all’ingresso e al soggiorno degli stranieri 

nell’Unione europea in base alla cittadinanza degli stessi, in E. TRIGGIANI (a cura di), Le nuove frontiere 

della cittadinanza europea, Bari, 2011, p. 111 ss. 
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aspetti, la posizione giuridica dello straniero a quella del cittadino4. Tale principio ha però 

una diversa portata a seconda dello status di cui gode lo straniero nell’ordinamento 

dell’Unione; pertanto, maggiore è l’integrazione dello stesso nella società dello Stato 

ospitante maggiori sono i diritti che gli sono riconosciuti. Questa differenza di status 

dipende, peraltro, sia dai motivi a fondamento del diritto di soggiorno sia dalla durata 

dello stesso e può essere condizionato anche in considerazione della cittadinanza dello 

straniero sulla base di accordi conclusi con Paesi terzi5.  

Sicuramente, i cittadini di Paesi terzi che godono di una maggiore integrazione 

nell’Unione e a cui, di conseguenza, sono garantiti più diritti sono i c.d. lungo 

soggiornanti. Il trattamento giuridico di speciale favor trova, infatti, la sua motivazione 

nella circostanza che, come affermato dalla dottrina, queste persone si trovano nel 

territorio nazionale “da tempo prolungato”, quindi la loro specifica posizione giuridica è 

conseguenza “della durata e dell’intensità dei legami” con il Paese di accoglienza6.  

Com’è noto, la normativa dell’Unione sul trattamento da riconoscere ai lungo 

soggiornanti può ricondursi principalmente alla direttiva 2003/109/CE7, modificata dalla 

direttiva 2011/51/UE al fine di estenderne l’ambito di applicazione anche ai beneficiari 

di protezione internazionale8. Non è possibile affrontare in questa sede, in modo 

compiuto, l’esame delle regole per l’acquisizione dello status di soggiornante di lungo 

periodo e dell’insieme dei diritti e doveri connessi a tale status, temi complessi, 

interessanti e ampiamente studiati dalla dottrina che ne ha rivelato le non poche criticità 

per le quali sarebbe opportuna una riforma9. Si intende riflettere, invece, su un aspetto 

puntuale e spinoso che riguarda l’accesso alle prestazioni di assistenza sociale e di 

protezione sociale; in particolare soffermandoci sull’interpretazione dell’art. 11, par. 1, 

lett. d) della direttiva 2003/109 che prevede il diritto alla parità di trattamento tra lungo 

 
4 B. NASCIMBENE, Natura della rivista e suo ruolo nel dibattito pubblico e scientifico: “quello che è stato” 

e “quello che dovrà essere”. Passato e (possibile) futuro, in M. GIOVANNETTI, N. ZORZELLA (a cura di), 

Ius migrandi. Trent’anni di politiche e legislazione sull’immigrazione in Italia, Milano, 2020, p. 872. 
5 G. CELLAMARE, I diversi regimi normativi applicabili all’ingresso e al soggiorno degli stranieri 

nell’Unione europea in base alla cittadinanza degli stessi, cit., p. 111 ss. 
6 A. DI STASI, L’integrazione del lungo soggiornante, cit., p. 243. 
7 Direttiva 2003/109/CE del Consiglio, relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti 

di lungo periodo, del 25 novembre 2003, in GUUE L 16 del 23 gennaio 2004, recepita in Italia con il d.lgs. 

dell’8 gennaio 2007, n. 3, GURI 30 gennaio 2007, n. 24. È opportuno segnalare che nell’ambito dell’ampia 

proposta della Commissione europea di approvare “un nuovo patto sulla migrazione e sull’asilo” anche la 

direttiva 2003/109 è stata oggetto di una proposta di refusione. Tuttavia la proposta di direttiva del 27 aprile 

2022, COM(2022)650, non è sfociata in un nuovo testo normativo (cfr. procedura 2022/0134(COD), mentre 

è ben noto che il 14 maggio 2024 Parlamento europeo e Consiglio hanno approvato un insieme di misure 

(9 regolamenti e 1 direttiva) che compongono il nuovo patto sulla migrazione e sull’asilo. 
8 Direttiva 2001/51/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, che modifica la direttiva 2003/109 del 

Consiglio per estenderne l’ambito di applicazione ai beneficiari di protezione internazionale, dell’11 

maggio 2011, in GUUE L 16 del 23 gennaio 2004, recepita in Italia con d.lgs. del 13 febbraio 2014 n. 12, 

GURI 24 febbraio 2014, n. 45. 
9 Sul punto cfr. A. DI STASI, La prevista riforma della direttiva sul soggiornante di lungo periodo: limiti 

applicativi e sviluppi giurisprudenziali, in I. CARACCIOLO, G. CELLAMARE, A. DI STASI, P. GARGIULO (a 

cura di), Migrazioni internazionali. Questioni giuridiche aperte, Napoli, 2022, p. 435 ss. 
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soggiornanti e cittadini nazionali10. Bisogna, tuttavia, osservare che l’art. 11 consente di 

porre dei limiti all’applicazione del principio di parità di trattamento. Infatti, ai sensi del 

par. 4 di tale disposizione è prevista la facoltà per gli Stati membri di limitare “la parità 

di trattamento in materia di assistenza sociale e protezione sociale alle sole prestazioni 

essenziali”. Ai termini del par. 2 dell’art. 11 agli Stati membri è consentito, altresì, di 

limitare la parità di trattamento relativa agli aspetti indicati dall’art. 11 comprese le 

“prestazioni sociali, l’assistenza sociale e la protezione sociale” di cui alla lett. d), del par. 

1, ai “casi in cui il soggiornante di lungo periodo, o il familiare per cui questi chiede la 

prestazione, ha eletto dimora o risiede abitualmente nel suo territorio”. 

 

 

3. L’accesso alle prestazioni di assistenza sociale e di protezione sociale per i cittadini 

di Paesi terzi 

 

L’accesso ai “diritti sociali” in generale e, in particolare, alle prestazioni assistenziali 

e familiari non è un diritto assoluto riconosciuto a tutti i cittadini di Paesi terzi e la sua 

portata varia in funzione dello status di cui godono gli stranieri regolarmente presenti nel 

territorio degli Stati membri nell’Unione11. Tale questione pone non poche difficoltà già 

nei confronti dei cittadini dell’Unione europea che risiedono in uno Stato membro diverso 

da quello della propria cittadinanza in quanto, da sempre, si è voluto evitare che i cittadini 

di altri Stati membri gravassero sul sistema di assistenza sociale dello Stato membro 

ospitante e tale scelta politica è stata ripresa sia nelle prime tre direttive degli inizi degli 

anni novanta che regolavano il diritto di soggiorno dei cittadini economicamente non 

attivi, ancor prima della firma del Trattato di Maastricht del 199212; sia successivamente 

nella direttiva 2004/38 che le ha abrogate e sostituite e che stabilisce con carattere 

generale le regole per la circolazione e il soggiorno dei cittadini dell’UE13. Tra i requisiti 

che tale direttiva individua per l’ottenimento del permesso di soggiorno, ai termini 

dell’art. 7, par. 2, è richiesto, infatti, che i cittadini dell’Unione abbiano risorse sufficienti 

per mantenere sé stessi e la propria famiglia nonché un’assicurazione malattia. Come 

 
10 In tema v. A. PITRONE, Regimi speciali in materia di ingresso e soggiorno di cittadini di Paesi terzi 

nell’Unione europea, Napoli, 2018, p. 107 ss. 
11 Per un’ampia disamina delle diverse categorie di “migranti” regolari e dei differenti status previsti 

nell’ordinamento dell’Unione si può consultare la parte seconda del volume G. CAGGIANO (a cura di), op. 

cit., che include gli scritti di numerosi studiosi, in particolare di A. DI STASI, p. 241 ss.; R. PALLADINO, p. 

271 ss.; A. MARTONE, p. 297 ss.; M. FASCIGLIONE, p. 317; V. DI COMITE, p. 345 ss.;W. CHIAROMONTE, p. 

491 ss.; P. BONETTI, p. 547 ss.; C. GABRIELLI, p. 607 ss. ; P. DE PASQUALE, p. 621 ss.  
12 Il riferimento è alle seguenti direttive del Consiglio, tutte del 28 giugno 1990: n. 90/364/CEE relativa al 

diritto di soggiorno; n. 90/365 relativa al diritto di soggiorno dei lavoratori salariati e non salariati che 

hanno cessato la propria attività professionale e n. 90/366 relativa al diritto di soggiorno degli studenti, 

tutte pubblicate in GUUE L 180 del 13 luglio 1990, p. 26 ss. L’ultima è stata annullata dalla Corte per 

l’errata individuazione della base giuridica con la sentenza della Corte di giustizia dell’UE del 7 luglio 

1992, Parlamento c. Consiglio, causa C-295/90, in Raccolta, p. I-4193, ed è stata sostituita dalla direttiva 

n. 93/96 del Consiglio del 29 ottobre 1993, in GUUE L 317 del 18 dicembre 1993, p. 59 ss. 
13 Direttiva 2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, relativa al diritto dei cittadini dell’Unione 

di circolare e soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri, del 29 aprile 2004, in GUUE L 

158 del 30 aprile 2004, p. 77 ss. 
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indica il ‘considerando’ 10 della stessa direttiva, la ratio a cui si ispira questa regola è 

che: “Occorre tuttavia evitare che coloro che esercitano il loro diritto di soggiorno 

diventino un onere eccessivo per il sistema di assistenza sociale dello Stato membro 

ospitante durante il periodo iniziale di soggiorno”. Sebbene l’art. 24, par. 1, preveda il 

diritto alla parità di trattamento del cittadino dell’Unione con il cittadino nazionale, il 

successivo par. 2 stabilisce una deroga rispetto a tale principio; di conseguenza, i cittadini 

dell’Unione che risiedano in uno Stato membro diverso da quello di appartenenza per un 

periodo inferiore ai tre mesi non godono della parità di trattamento in relazione alle 

prestazioni di assistenza sociale; inoltre, per gli studenti è stabilito un ulteriore limite in 

riferimento agli aiuti al mantenimento agli studi. Lo Stato membro di accoglienza, quindi, 

conserva la sua discrezionalità e può legittimamente escludere i cittadini dell’Unione dal 

godimento di prestazioni di assistenza sociale sino a quando essi non abbiano ottenuto il 

permesso di soggiorno che, peraltro, manifesta la loro integrazione nel suddetto Stato. In 

base alla giurisprudenza della Corte di giustizia che si è soffermata sulla situazione dei 

cittadini economicamente non attivi e, in particolare, sulla posizione giuridica degli 

studenti rispetto alla concessione di “borse di studio” con lo scopo di differenziarle dagli 

aiuti al mantenimento agli studi è interessante notare come si sia progressivamente 

affermata la tesi che dopo un periodo di soggiorno continuativo nello Stato di accoglienza 

si realizzi una forma di integrazione nella società dello Stato ospitante che comporta una 

“certa solidarietà” da parte dello stesso Stato nei confronti del cittadino dell’Unione14. La 

Corte ispirandosi anche alle scelte politiche delle istituzioni europee che hanno elaborato 

la direttiva 2004/38, già prima della scadenza del termine per la sua attuazione, aveva 

ritenuto ragionevole un periodo di cinque anni di residenza affinché si realizzi 

un’integrazione nel tessuto sociale anche ai fini del godimento di diritti di carattere 

sociale15. È utile precisare che al cittadino dell’Unione che soggiorna in uno Stato 

membro diverso da quello di origine è riconosciuto il diritto al ricongiungimento familiare 

con i propri familiari, incluso quando essi abbiano la cittadinanza di un Paese terzo e, ai 

sensi dell’art. 16, par. 2, della direttiva 2004/38, anche questi ultimi diventano titolari di 

un permesso di soggiorno permanente dopo cinque anni di permanenza nello Stato 

ospitante16. Inoltre, anche per i familiari stranieri è previsto il diritto alla parità di 

trattamento ai sensi dell’art. 24, par. 1, della direttiva 2004/38 fin da subito quando 

divengono titolari di un permesso di soggiorno senza che sia necessario che il permesso 

di soggiorno sia di carattere permanente. In conclusione, anche per i cittadini di Paesi 

terzi che soggiornano in qualità di familiari di cittadini dell’Unione “mobili”, il principio 

di non discriminazione si applica sin dall’attribuzione del permesso di soggiorno. 

 
14 Corte di giustizia, sentenza del 20 settembre 2001, Grzelczyk, causa C-148/99. 
15 Corte di giustizia, Grande sezione, sentenza del 18 novembre 2008, Förster, causa C-158/07, in cui la 

Corte, muovendosi da quanto già affrontato in precedenza nella sentenza della Grande sezione del 15 marzo 

2005, Bidar, causa C-209/03, afferma: “Una condizione relativa alla residenza ininterrotta di cinque anni 

non può essere considerata eccessiva, tenuto conto, in particolare, delle esigenze invocate in merito al grado 

d’integrazione degli stranieri nello Stato membro ospitante”, par. 54. 
16 Per un approfondimento del tema cfr. R. PALLADINO, Il ricongiungimento familiare nell’ordinamento 

europeo, Bari, 2012.  
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Il tema dell’accesso ai “diritti sociali” è ancora più complesso rispetto alla posizione 

giuridica dei cittadini di Paesi terzi che non sono familiari di cittadini dell’Unione e che 

entrano nell’Unione per i più diversi motivi. Peraltro, la questione dell’accesso ai diritti 

sociali assume una rilevanza ancora maggiore in periodi di crisi economica in cui la tenuta 

dei sistemi nazionali di welfare è messa a dura prova e gli Stati cercano di circoscrivere 

la platea dei beneficiari delle diverse prestazioni sociali, assistenziali e familiari. La 

Commissione europea già nella Agenda europea delle migrazioni del 201517, anche alla 

luce di motivazioni demografiche e della prevedibile continuità dei flussi migratori, aveva 

sottolineato come un’efficace gestione delle migrazioni implichi un necessario 

controbilanciamento delle esigenze degli Stati membri ospitanti e dei diritti dei cittadini 

dell’Unione con le necessità dei migranti, in modo da favorire la migrazione legale e 

l’integrazione dei cittadini dei Paesi terzi18. Obiettivo che dovrebbe continuare a permeare 

le politiche nazionali degli Stati membri dell’Unione. 

 

 

4. La questione della compatibilità del “reddito di cittadinanza” e di altre forme di 

protezione sociale italiane con il principio di non discriminazione a motivo della 

nazionalità 

 

In questo contesto, tra le cautele delle scelte normative dell’Unione europea e di 

quelle nazionali degli Stati membri, il delicato bilanciamento degli interessi in gioco 

richiede anche un’attenta ponderazione della tutela dei diritti fondamentali dei cittadini 

dei Paesi terzi. La Corte di giustizia dell’Unione europea nella sua giurisprudenza si è 

ispirata senza dubbio all’obiettivo di salvaguardare i diritti fondamentali nel trattare le 

questioni inerenti alla posizione giuridica dei cittadini di Paesi terzi che hanno già 

ottenuto lo status di lungo soggiornanti19. Nella pronuncia del 29 luglio 2024, nel caso 

CU e ND20, la Corte di giustizia ha affrontato in modo specifico la questione della portata 

del principio di non discriminazione nei confronti dei cittadini di Paesi terzi lungo 

 
17 Cfr. comunicazione della Commissione europea, Agenda europea delle migrazioni, del 13 maggio 2015, 

COM(2015) 240 final; nonché della stessa Istituzione la Relazione sullo stato di attuazione dell’agenda 

europea sulla migrazione, del 16 ottobre 2019, COM(2019) 481 final. 
18 Sulla base della succitata Agenda della Commissione europea, la dottrina evidenzia la necessità di “[…] 

sviluppare un sistema solido, efficace e sostenibile di gestione delle migrazioni che tenga conto delle 

necessità sia delle società di accoglienza e dei diritti dei cittadini europei, sia dei CPT [cittadini di Paesi 

terzi] e dei Paesi di origine e transito”, cfr. P. GARGIULO, I diritti sociali dei migranti nell’ordinamento 

giuridico dell’Unione europea, in L. MONTANARI, C. SEVERINO (a cura di), Sistemi di welfare e protezione 

effettiva dei diritti degli stranieri. Una prospettiva multilivello, Napoli, 2020, p. 28. 
19 A dieci anni dall’approvazione della direttiva 2003/109, la dottrina evidenziava come rispetto alla copiosa 

giurisprudenza relativa ai casi di allontanamento dei migranti il problema della “integrazione” dei cittadini 

di Paesi terzi lungo soggiornanti negli Stati ospitanti era stato oggetto di poche pronunce giurisprudenziali, 

avendo come leading case la sentenza della Corte di giustizia, Grande sezione, del 24 aprile 2012, 

Kamberaj, causa C-571/10, cfr. A. DI STASI, L’integrazione, cit., p. 257 ss. 
20 Anche in questa sentenza la Corte pone l’accento sulla necessità di osservare i principi stabiliti nella 

Carta dei diritti fondamentali e sull’obbligo di rispettare i diritti fondamentali, sentenza CU e ND, punto 

35. 
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soggiornanti in relazione alla normativa italiana che riconosceva il c.d. “reddito di 

cittadinanza” esclusivamente a coloro che risiedevano in Italia da più di dieci anni21. 

Sebbene la normativa italiana esaminata nel caso di specie non sia più in vigore, 

poiché questa forma di sostegno pubblico è stata abrogata, è opportuno precisare sin d’ora 

che la questione giuridica esaminata continua a essere di interesse in quanto offre 

un’interpretazione del principio di non discriminazione a motivo di nazionalità dalla 

quale non è possibile discostarsi nel disegnare le politiche nazionali relative alle 

prestazioni assistenziali e alle prestazioni familiari.  

La delicatezza del tema affrontato è evidente e riguarda in generale tutti gli Stati 

membri dell’Unione e nello specifico il nostro Stato, in quanto le politiche italiane in 

materia sono state più volte oggetto di valutazione per la loro dubbia conformità con il 

principio di parità di trattamento così come previsto in differenti atti normativi del diritto 

dell’Unione relativi sia a cittadini di Paesi terzi sia a cittadini di altri Stati membri. Ciò si 

evince, a titolo esemplificativo, sia dal precedente caso O.D. e altri c. INPS, del 2 

settembre 202122, in cui il giudice del rinvio era la nostra Corte costituzionale, sia dalle 

problematiche inerenti all’attuale formulazione dei requisiti per accedere al beneficio del 

c.d. “assegno unico e universale”. Si consideri, infatti, che lo scorso luglio del 2024 la 

Commissione ha deciso di presentare ricorso di inadempimento ai sensi dell’art. 258 

TFUE nell’ambito di una procedura di infrazione aperta nei confronti dell’Italia in quanto 

i requisiti per la concessione del c.d. “assegno unico e universale per i figli a carico” 

appaiono discriminatori. La discriminazione si avrebbe rispetto alla posizione dei 

lavoratori mobili di altri Stati membri dell’UE perché al fine dell’ottenimento della 

prestazione familiare del c.d. “assegno unico” è necessario aver risieduto negli ultimi due 

anni nel territorio italiano ed è altresì necessario che i figli risiedano nel territorio 

italiano23.  

È interessante notare che nel febbraio 2023, contestualmente alla lettera di messa in 

mora emanata nella procedura concernente il c.d. “assegno unico”, ne era stata presentata 

 
21 Decreto legge del 28 gennaio 2019, n. 4, “Disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di 

pensioni” (GURI n. 23, del 28 gennaio 2019), convertito in legge con la legge del 28 marzo 2019, n. 26, 

“Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 28 gennaio 2019, n. 9 recante disposizioni 

urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni” (GURI n. 75, del 29 marzo 2019). 
22 Corte di giustizia, sentenza del 2 settembre 2021, O.D. e altri c. Istituto di previdenza sociale (INPS), 

causa C-350/20. 
23 Il 25 luglio 2024 la Commissione europea ha deciso di presentare ricorso alla Corte nell’ambito della 

procedura di infrazione, INFR(2022)4113, iniziata con lettera di messa in mora del 15 febbraio 2023 a cui 

ha fatto seguito il parere motivato del 16 novembre dello stesso anno. L’asserita violazione concernerebbe 

la contrarietà con il principio di non discriminazione della normativa italiana sul c.d. assegno unico con 

riferimento alla posizione dei lavoratori dell’UE mobili, nella parte in cui si stabiliscono il requisito di 

residenza di almeno due anni per il lavoratore e l’obbligo di residenza per i figli al fine di beneficare di 

questa prestazione. L’infrazione riguarderebbe la violazione dell’art. 45 TFUE nonché degli articoli 4, 7 e 

67 del regolamento 2004/883 del Parlamento europeo e del Consiglio, relativo al coordinamento dei sistemi 

di sicurezza sociale, del 29 aprile 2004, in GUUE L 166 del 30 aprile 2004, p. 1 ss. e dell’art. 7 del 

regolamento 492/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio, relativo sulla libera circolazione dei 

lavoratori all’interno dell’Unione, del 5 aprile 2011, in GUUE L 141 del 27 maggio 2011, p. 1 ss. 
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un’altra in relazione al “reddito di cittadinanza”, procedura che è stata archiviata nel 

202424.  

L’aspetto della normativa italiana che appariva controverso è il medesimo che ha 

portato al rinvio pregiudiziale di cui ci occuperemo nel prosieguo del lavoro. Il dubbio 

sulla compatibilità della normativa italiana riguarda lo specifico requisito di residenza per 

l’accesso al “reddito di cittadinanza”. Tale vantaggio sociale era infatti subordinato al 

soddisfacimento del requisito della previa residenza per almeno dieci anni, di cui gli 

ultimi due continuativi, da parte dei richiedenti il beneficio. Sebbene non si tratti di una 

discriminazione diretta, in quanto il requisito doveva essere soddisfatto da tutti, compresi 

i cittadini italiani, è evidente che si trattava di una discriminazione indiretta che avrebbe 

colpito tutti gli stranieri, compresi i cittadini dell’Unione titolari di permesso di 

soggiorno, i cittadini di Paesi terzi lungo soggiornanti, i rifugiati. Tale elemento si 

percepisce con chiarezza anche dall’esame del testo della sentenza del luglio 2024, nella 

parte in cui il giudice del rinvio chiedeva l’interpretazione di tutta una serie di disposizioni 

dei Trattati istitutivi (articoli 18 e 45 TFUE), della Carta dei diritti fondamentali, della 

Carta sociale europea (sulla cui interpretazione però la Corte di giustizia non ha 

competenza) e di diversi atti normativi relativi a diverse categorie di persone 

potenzialmente interessate ossia i lavoratori mobili dell’Unione, i titolari di permesso 

unico, i beneficiari di protezione internazionale oltre che i lungo soggiornanti25. Invece, 

come vedremo, nella sentenza CU e ND la Corte di giustizia dopo aver constatato che il 

caso di specie riguardava esclusivamente due cittadine con lo status di lungo soggiornante 

ha opportunamente circoscritto la sua valutazione alle sole disposizioni della direttiva 

2003/109 effettivamente applicabili nel giudizio pendente davanti al giudice a quo26.  

 

 

5. La valutazione della Corte di giustizia in merito al principio di parità di 

trattamento nel caso sul “reddito di cittadinanza” 

 

La questione di fondo affrontata dalla Corte di giustizia nella sentenza CU e ND 

riguarda la conformità del requisito di una previa residenza di dieci anni, ai fini del 

godimento di prestazioni assistenziali o sociali, con la normativa dell’Unione europea che 

disciplina i diritti dei cittadini di Paesi terzi lungo soggiornanti. È opportuno premettere 

che il quesito è stato sollevato dal Tribunale di Napoli nel contesto di un procedimento 

pregiudiziale, tuttavia nell’ambito di detto procedimento (a differenza della procedura di 

infrazione) la Corte non valuta direttamente la compatibilità della normativa nazionale 

con il diritto dell’Unione ma offre al giudice a quo i necessari elementi interpretativi 

affinché egli possa valutare se la normativa nazionale entri in conflitto con quella 

dell’Unione applicabile al caso concreto ai fini della soluzione del giudizio nazionale.  

 
24 Decisione di archiviazione del 24 aprile 2024 nella procedura INFR(2022)4024. 
25 Corte di giustizia, Grande Sezione, CU e ND, cit., punto 21. 
26  Ivi, punti 31-32. 
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La questione interpretativa è stata posta al vaglio della Corte nell’ambito di due 

procedimenti penali riguardanti due cittadine di Paesi terzi, entrambe con lo status di 

lungo soggiornante, che avevano reso false dichiarazioni in merito al requisito della 

residenza per poter beneficiare del reddito di cittadinanza. Ai sensi dell’art. 2, lett. a), n. 

2, del decreto legge del 28 gennaio 2019, n. 4, per poter ottenere il reddito di cittadinanza 

bisognava aver risieduto in Italia da almeno dieci anni; inoltre, nei due anni precedenti 

alla richiesta e per tutta la durata dell’erogazione del beneficio la residenza doveva essere 

continuativa. Ai sensi dell’art. 7 della normativa controversa, le false dichiarazioni rese 

ai fini dell’ottenimento del beneficio sarebbero state punite con la reclusione da due a sei 

anni. In considerazione della circostanza che un’eventuale illegittimità del requisito della 

residenza avrebbe fatto venir meno l’elemento materiale del reato, secondo il Tribunale 

di Napoli, si rendeva necessario valutare la conformità della normativa italiana con il 

diritto dell’Unione nella parte relativa alla “durata della residenza” e per tale motivo era 

necessario interpretare la normativa dell’Unione con riferimento al requisito dei “dieci 

anni di residenza”. Questo aspetto controverso, infatti, secondo il giudice a quo non 

poteva risolversi sulla base di precedenti interpretazioni giurisprudenziali27.  

Nelle sue osservazioni il governo italiano aveva sostenuto l’incompetenza della Corte 

di giustizia nell’ambito del procedimento pregiudiziale, in quanto i giudizi attenevano a 

“una prestazione prevista da una normativa nazionale derivante dall’esercizio di 

competenze esclusive degli Stati membri”. Secondo il governo la misura oggetto dei 

giudizi nazionali non poteva considerarsi una mera forma di “protezione sociale o di 

assistenza sociale” il cui scopo sarebbe stato quello di garantire un certo livello di reddito, 

ma si trattava di una “misura complessiva volta soprattutto a favorire l’inclusione sociale 

e la reintegrazione degli interessati nel mercato del lavoro” 28. 

La Corte di giustizia ha riconosciuto la propria competenza poiché era necessario 

interpretare disposizioni della direttiva 2003/109 concretamente applicabili nei giudizi 

principali. Essa infatti considera che “in sostanza”, il Tribunale di Napoli intendeva 

ottenere dalla Corte l’interpretazione dell’art. 11, par. 11, lett. d) della direttiva 2003/109, 

letta alla luce dell’art. 34 della Carta, per sapere se tale disposizione di diritto dell’UE 

“osta alla normativa di uno Stato membro che subordina l’accesso dei cittadini di Paesi 

terzi soggiornanti di lungo periodo a una misura riguardante le prestazioni sociali, 

l’assistenza sociale o la protezione sociale al requisito, applicabile anche ai cittadini di 

tale Stato membro, di aver risieduto in detto Stato membro per almeno dieci anni, di cui 

gli ultimi due in modo continuativo, e che punisce con sanzione penale qualsiasi falsa 

dichiarazione relativa a tale requisito di residenza”29. 

Rispondendo alle osservazioni del governo italiano, la Corte ha precisato che è vero 

che il legislatore dell’Unione non ha stabilito una “definizione autonoma ed uniforme” 

delle nozioni di prestazioni di assistenza sociale e di protezione sociale, lasciando agli 

 
27 Il giudice del rinvio evidenzia che tale aspetto non è stato oggetto di valutazione in precedenti sentenze 

della Corte, punto 20. 
28 Corte di giustizia, Grande Sezione, CU e ND, cit., punto 25. 
29 Ivi, punto 33. 
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Stati membri autonomia e discrezionalità con lo scopo di rispettare le differenze 

normative in materia, tuttavia nell’esercizio della loro discrezionalità gli Stati membri 

sono tenuti ad attenersi ai principi fondamentali dell’ordinamento dell’Unione. 

Ribadendo quanto già sancito nelle sentenze Kamberaj30 e ASGI31, la Corte ha 

sottolineato, dunque, che gli Stati non possono pregiudicare l’effetto utile del principio 

della parità di trattamento affermato nell’art. 11 della succitata direttiva32. 

Nel ragionamento della Corte di giustizia emerge il valore che deve essere attribuito 

alla tutela dei diritti fondamentali nell’attuazione del diritto dell’Unione anche quando 

tale ordinamento rinvia all’ordinamento nazionale per la definizione della concreta 

disciplina giuridica volta a riconoscere specifici diritti ai singoli. L’obiettivo dell’art. 34, 

par. 3, della Carta è quello di lottare contro l’esclusione sociale e la povertà, pertanto, sia 

l’Unione sia gli Stati membri nell’attuazione di tale diritto devono riconoscere e rispettare 

“il diritto all’assistenza sociale”. Richiamando la sentenza Kamberaj, la Corte di giustizia 

ribadisce che bisogna “garantire un’esistenza dignitosa a tutti coloro che non dispongano 

di risorse sufficienti secondo le modalità stabilite dal diritto dell’Unione e le legislazioni 

e prassi nazionali”. 

Nel caso di specie la qualificazione del “reddito di cittadinanza” come prestazione 

sociale rientrante nell’ambito di applicazione dell’art. 11 della direttiva è stata contestata 

dal governo italiano, il quale ha fondato la sua posizione anche sulla sentenza della Corte 

costituzionale del 10 gennaio 2022, n. 1933. Tuttavia, la Corte di giustizia ha evidenziato 

come “indipendentemente dalle critiche espresse dal governo di uno Stato membro nei 

confronti dell’interpretazione del diritto nazionale adottata dal giudice del rinvio, l’esame 

delle questioni pregiudiziali dev’essere effettuato sulla base di tale interpretazione e non 

spetta alla Corte verificarne l’esattezza”34. Occorre peraltro ricordare che l’Italia, al 

momento dell’attuazione della direttiva, non aveva usufruito della deroga del par. 4 

dell’art. 11 della direttiva 2003/109 e, di conseguenza, non aveva limitato l’applicazione 

del principio di trattamento nazionale alle sole prestazioni essenziali. 

Per valutare se la disposizione oggetto di interpretazione consenta che una normativa 

nazionale subordini l’accesso a prestazioni sociali e assistenziali al requisito di una previa 

residenza di dieci anni, la Corte ha preliminarmente posto in rilievo lo scopo della 

 
30 Corte di giustizia, Grande Sezione, Kamberaj, cit., punti 77 e 78. 
31 Corte di giustizia, sentenza del 28 ottobre 2021, ASGI e a., causa C-462, punto 31. 
32 La Corte precisa che: “quando una disposizione del diritto dell’Unione, come l’articolo 11, paragrafo 1, 

lettera d), della direttiva 2003/109, fa espresso rinvio alla normativa nazionale, non spetta alla Corte 

attribuire ai termini di cui trattasi una definizione autonoma e uniforme ai sensi del diritto dell’Unione. 

Infatti, tale rinvio traduce la volontà del legislatore dell’Unione di rispettare le differenze che sussistono tra 

gli Stati membri riguardo alla definizione e alla portata esatta delle nozioni di cui trattasi. Tuttavia, l’assenza 

di una definizione autonoma e uniforme, ai sensi del diritto dell’Unione, delle nozioni di prestazioni sociali, 

di assistenza sociale e di protezione sociale e il rinvio al diritto nazionale relativamente a dette nozioni, 

contenuto in tale disposizione, non implicano che gli Stati membri possano pregiudicare l’effetto utile della 

direttiva 2003/109 al momento dell’applicazione del principio della parità di trattamento previsto da tale 

disposizione”, sentenza CU e ND, punto 35. 
33 In proposito si vedano anche le citate conclusioni dell’Avvocato generale Pikamäe nella causa CU e ND, 

punti 19-23. 
34 Corte di giustizia, Grande Sezione, CU e ND, cit., punto 40. 



La parità di trattamento in materia di prestazioni sociali per i cittadini di paesi terzi lungo soggiornanti 
 

36 
www.fsjeurostudies.eu 

 

direttiva, richiamando quando affermato dall’Avvocato generale Pikamäe. Egli definisce 

la direttiva 2003/109 “strumento chiave del quadro giuridico dell’Unione in materia di 

migrazione legale”35 e puntualizza che il suo obiettivo è quello di “garantire 

l’integrazione dei cittadini di paesi terzi stabilitisi legalmente a titolo duraturo negli Stati 

membri e, a tal fine, ad avvicinare i diritti di cittadini a quelli di cui godono i cittadini 

dell’Unione, in particolare assicurando la parità di trattamento con questi ultimi in una 

vasta gamma di settori economici e sociali”36.  

In relazione all’interpretazione del principio di non discriminazione è utile 

premettere, come ha sottolineato l’Avvocato generale Pikamäe, che non è possibile 

un’interpretazione analogica tra il principio di parità di trattamento di cui all’art. 7, par. 

2, del regolamento 492/2011 e quella dell’art. 11, par.1, lett. d) della direttiva 109/2003 a 

causa del loro differente ambito di applicazione soggettivo e del loro scopo. Nel caso del 

regolamento del 2011, esso costituisce un’espressione particolare dell’art. 45 TFUE sulla 

libera circolazione dei lavoratori e, di conseguenza, nell’interpretazione del principio di 

non discriminazione si pone la questione se eventuali trattamenti differenziati in relazione 

ai diritti riconosciuti ai lavoratori mobili in materia di vantaggi sociali e fiscali siano 

giustificati e proporzionali. Invece, i diritti dei cittadini dei Paesi terzi soggiornanti di 

lungo periodo “traggono origine dallo strumento di diritto derivato costituito dalla 

direttiva 2003/109” che non è un’espressione di una disposizione del Trattato. Il 

legislatore dell’Unione ha previsto “in maniera esaustiva” nella stessa direttiva “le 

situazioni nelle quali gli Stati membri possono derogare alla parità di trattamento”. Ne 

consegue, che non sono possibili altre deroghe oltre quelle sancite nel medesimo art. 11 

della direttiva e che una “differenza di trattamento” tra lungo soggiornanti e cittadini 

nazionali “che si trovino in una situazione comparabile costituisce di per sé, una 

violazione dell’art. 11, paragrafo 1, lettera d) di tale direttiva”37. Si precisa pertanto che 

detta disposizione vieta sia le discriminazioni dirette sia “tutte le forme dissimulate di 

discriminazione che, in applicazione di altri criteri distintivi, pervengano di fatto allo 

stesso risultato”38. 

Nel caso di specie, appare evidente la differenza di trattamento tra le due categorie di 

persone, cittadini di Paesi terzi lungo soggiornanti e cittadini nazionali. Il fatto che il 

requisito della residenza si applichi indistintamente sia ai cittadini di altri Paesi che a 

quelli nazionali non è utile a escludere la constatazione di una discriminazione. Secondo 

costante giurisprudenza, una simile situazione costituisce una discriminazione indiretta 

in quanto la prestazione di assistenza sociale accordata dallo Stato opera maggiormente a 

favore dei cittadini nazionali “in quanto i non residenti sono più frequentemente cittadini 

non nazionali”39. 

 
35 Conclusioni nel caso CU e ND, punto 34. 
36 Corte di giustizia, Grande Sezione, CU e ND, cit., punto 45 che riprende le conclusioni nel caso CU e 

ND, punto 34. 
37 Conclusioni nel caso CU e ND, punti 42-45, corsivo nel testo originale. 
38 Corte di giustizia, Grande Sezione, CU e ND, cit., punto 48. 
39 Conclusioni nel caso CU e ND, punti 49-50, sentenza punti 47-52. 
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La Corte rileva che un trattamento differenziato non può essere giustificato dal fatto 

che i cittadini nazionali “si troverebbero in una situazione diversa a causa dei loro 

rispettivi legami con” lo Stato membro. Una siffatta giustificazione sarebbe contraria 

all’art. 11 della direttiva che impone la parità di trattamento. Peraltro, per l’ottenimento 

dello status di lungo soggiornante è necessario un previo periodo di soggiorno legale e 

ininterrotto di cinque anni. Un tale periodo è stato considerato dal legislatore dell’Unione 

sufficiente per “testimoniare” il “radicamento” nello Stato membro del cittadino del Paese 

terzo che richiede il riconoscimento dello status di lungo soggiornante. 

In conclusione, secondo la Corte, uno Stato membro “non può prorogare 

unilateralmente il periodo di soggiorno richiesto” affinché il soggiornante di lungo 

periodo possa “godere del diritto garantito dall’articolo 11, paragrafo 1, lettera d), della 

direttiva 2003/109, senza violare quest’ultima disposizione” nonché il suo obiettivo 

delineato dal ‘considerando’ 12 della direttiva, ossia garantire che lo status di lungo 

soggiornante costituisca “un autentico strumento di integrazione sociale”40. 

Accertato che un requisito di residenza di dieci anni è contrario all’art. 11, par. 1, lett. 

d) la Corte ha anche concluso che sulla base di consolidata giurisprudenza un sistema 

sanzionatorio finalizzato a garantire il rispetto di una disposizione nazionale contraria al 

diritto dell’Unione è altresì incompatibile con quest’ultimo ordinamento. 

 

 

6. Conclusioni 

 

La presenza in Italia e nell’Unione europea di cittadini provenienti da altri Stati è 

oramai un dato di fatto che si giustifica per molteplici elementi, compresi quelli di 

carattere demografico. In una società che tende inesorabilmente all’invecchiamento, 

come ampiamente dimostrato dai dati degli ultimi anni, la presenza straniera di cittadini 

provenienti da altri Stati dell’Unione e da Paesi terzi dovrebbe essere considerata come 

una risorsa piuttosto che come un ostacolo da contrastare con politiche dirette ad 

escluderli dal novero dei beneficiari di strumenti di integrazione sociale. 

La disciplina affermatasi nel corso degli anni nell’ordinamento dell’Unione è 

sicuramente un “sicuro” punto fermo nella tutela giuridica dei cittadini dei Paesi terzi, 

nonostante tutte le sue complessità e le differenze di tutela normativa determinate in 

funzione dell’ambito di applicazione soggettiva dei diversi regolamenti e delle direttive 

emanate in questo ambito. In questo complesso sistema di norme, come sottolineato 

dall’Avvocato generale Pikamäe, la direttiva 2003/109 è lo “strumento chiave del quadro 

giuridico dell’Unione in materia di migrazione legale”. Strumento che offre il fondamento 

giuridico per una piena integrazione dei cittadini di Paesi terzi soggiornanti di lungo 

periodo nel contesto sociale degli Stati membri. Il principio di non discriminazione tra 

cittadini nazionali e cittadini di Paesi terzi previsto nella direttiva 2003/109 è il cardine 

di questo sistema orientato all’integrazione di chi ha già conquistato lo status di lungo 

 
40 Corte di giustizia, Grande Sezione, CU e ND, cit., punto 58. 
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soggiornante. La giurisprudenza della Corte di giustizia, attenta ad evitare che gli Stati 

possano stabilire nuovi e più restrittivi criteri per il godimento del diritto alla parità di 

trattamento finalizzato a garantire la tutela dei diritti fondamentali e la dignità della 

persona, non può che essere vista con favore in una società aperta e multiculturale. 
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protects third-country nationals who legally reside in the EU, especially long-term 

residents. They enjoy the right of national treatment in order to benefit of domestic 

measures of social assistance and social security, useful for fighting against poverty 

and assuring better conditions of life. National courts and CJEU have protected the 

right for social assistance of third-country nationals in several judgments. This paper 

focuses on the Judgment of CJEU of July 29, 2024 which concerns the interpretation 

of Article 11, para. 1, d) of Directive 2003/109/CE. The main question deals with the 

requirement of a previous ten-year residence in the territory of a Member State in 

order to be entitled to any social benefit. In the case in point, the Court of Naples was 

wondering whether such ten-year residence requirement to access the basic income 

was a discrimination for long-term residents and whether it was in conformity with 

EU Law. 
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