Proposte per I’introduzione di un regime
Cbl (Citizenship by Investment) in Italia (1)

di Marco Greggi*

1. Lo “stato dell’arte” dell’economia italiana ai tempi del Coronavirus —2. La
proposta — 3. L’attuale disciplina sull’acquisto della cittadinanza — 4. Il quadro
di riferimento — 5. Le criticita sottolineate dall’Unione europea — 6. I possibili
rimedi in chiave de iure condendo — 7. Considerazioni conclusive (per un rove-
sciamento del paradigma di Seligman).

1l presente contributo é finalizzato a prospettare e valutare I'introduzione di un meccanismo
di Citizenship by Investment in Italia: vale a dire un percorso attraverso il quale possa essere
possibile concedere cittadinanza italiana a soggetti stranieri ad elevata redditivita (o patri-
monializzazione) che si impegnino a una presenza economica qualificata sul territorio della
penisola, a prescindere dalla loro effettiva presenza fisica. La proposta ha cura di esaminare
le vulnerabilita di questa strategia gia sottolineate da parte della Commissione europea nei
confronti di regimi analoghi gia in vigore in altri Paesi dell Ue. Si suggeriscono altresi
correttivi tali da rendere il progetto sostenibile e compatibile con il diritto eurounitario.

This contribution aims to plan and evaluate the introduction of an Italian “Citizenship
by Investment” mechanism: that is to say, the establishment of a procedure to allow granting
Italian citizenship to high revenue (or capitalizating) foreign subjects, who commit themselves
to a qualified economic territorial presence on the peninsula, regardless of their actual
physical presence.

* Professore di Diritto Tributario e Diritto Tributario Internazionale presso 1’Universita
degli Studi di Ferrara.

L’ Autore ringrazia i Professori Lorenzo del Federico, Samuele Vorpe e Fabrizio Amatucci
per gli spunti ricevuti durante la discussione.

(1) Il presente contributo ¢ tratto da un progetto di ricerca promosso dall’ Associazione italiana
dei professori e degli studiosi di Diritto Tributario e presentato nel corso del convegno associativo
del 5 febbraio 2021, dedicato alla riforma del Diritto Tributario Internazionale italiano.
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This proposal aims at examining this strategy’s vulnerabilities, already highlighted
by the European Commission towards similar extant regimes in other EU countries.

Corrective measures are proposed in order to make the project sustainable and com-
patible as per European Union law.

1. Lo “ST4TO DELL ARTE” DELL’ECONOMIA ITALIANA Al TEMPI DEL CORONAVIRUS

La ancor recente approvazione da parte del Consiglio dei Ministri del
quarto e quinto Decreto c.d. “ristori” (2) e del contestuale scostamento
bilancio con il consenso del Parlamento (3) hanno portato all’attenzione la
necessita di prospettare nuove modalita di reperimento di risorse finanziarie,
in grado di far fronte ai costi della pandemia. D’altro canto, le misure im-
plementate in ambito europeo sino ad oggi sono tutte orientate (compren-
sibilmente) al lato spesa pubblica, e non a quello delle entrate (4).

Dal punto di vista dei policy makers, le pur interessanti proposte avanzate
in merito al rafforzamento delle risorse proprie dell’Unione e a una c.d. “eu-
roimposta” (5) sono ancora in fase di dibattito, e una loro concreta attuazione
pare molto improbabile: ci0 vale sia per le diverse forme di Web tax che di
Financial transaction tax, delle quali pure si era prospettata 1’attribuzione
all’Unione (6).

L’Italia ha visto il debito pubblico aumentare progressivamente, con
un deperimento del medesimo sia dal punto di vista quantitativo che quan-

(2) L’approvazione ¢ avvenuta in data 29 novembre 2020 per quanto riguarda il quarto,
mentre il quinto Decreto ¢ in fase di elaborazione nel momento in cui questo scritto viene rea-
lizzato.

(3) 26 novembre 2020.

(4) Una sintesi degli interventi che si sono succeduti sul lato della spesa ¢ rinvenibile in
M. Greaat, Un progetto Manhattan per la fiscalita post Covid, in Diritto virale, 2020, 1, p. 61.

(5) P. SELICATO, Accordi europei e sovranita fiscale nazionale: le ricadute dell emergenza
Covid-19, Federalismi.it, 2021, p. 205 ss.

(6) In merito, tuttavia, si segnala la recente apertura della nuova amministrazione statunitense,
cosi come starebbe emergendo nell’ambito del G-20 a guida italiana per il 2021. J. Poriti e al.,
US removes stumbling block to global deal on digital tax, Financial Times, 26 febbraio 2021,
https://www.ft.com/content/c2a6808e-ec6d-41d5-85e9-3a27c2b2clbc.

Rivista della Guardia di Finanza - n. 3 del 2021



Proposte per 'introduzione di un regime Cbl in Italia 605

titativo. Nel primo senso va osservato come i rilievi piu recenti (7) portino
I’ammontare del medesimo a lambire circa il centosessanta per cento del
prodotto interno lordo (dato certamente non mitigato, nella sua gravita, dalla
contestuale caduta anche di questo secondo indicatore). Dal punto di vista
qualitativo il peggioramento delle condizioni si evidenzia nella misura in
cui ¢ sempre piu importante il ruolo (sia pure indiretto) giocato dalla Banca
Centrale europea nelle aste pubbliche dei titoli di Stato nell’ottica di un con-
tenimento della progressiva disgregazione della finanza pubblica. Insomma
I’Italia vede aumentare il suo debito pubblico, e lo vede aumentare solo
grazie a un ruolo attivo che I’Istituzione di Francoforte ha giocato e continua
a giocare sui mercati, al limite del suo mandato (8).

Ne consegue che, se non nel breve periodo, almeno in quello medio
lungo (non appena gli esiti infausti della pandemia cominceranno auspica-
bilmente a scemare) tornera ad insistere sugli Stati membri dell’area euro,
e sull’Italia in particolare, la necessita di far convergere i1 conti pubblici
verso le soglie sulle quali si era convenuto all’atto dell’introduzione della
moneta comune (9). Allo stato, si tratta di un traguardo al di 1a di ogni piu
rosea prospettiva per il sistema-Paese Italia.

Si tratta, quindi, di ripensare sin da ora il quadro complessivo dell’im-
posizione fiscale italiana, attraverso un intervento di ampio respiro che possa

(7) F. DAVERI, La sostenibilita del debito italiano prima e dopo il 2020, in https://www.la-
voce.info/archives/69719/la-sostenibilita-del-debito-italiano-prima-e-dopo-il-2020/. La Nota
di aggiornamento al Documento di economia e finanza (NADEF) 2020 cifra il rapporto a un ten-
denziale centocinquantotto per cento.

(8) Il Pandemic Emergency Purchase Programme, PEPP, della Banca Centrale, approvato
il 18 marzo 2020 ha fissato in settecentocinquanta miliardi il massimale di titoli acquistabili in
ragione del deterioramento degli indicatori di finanza pubblica europei. L’ammontare ¢ poi
stato aumentato di altri seicento miliardi il 4 giugno 2020, Attps://www.ech.europa.eu/mopo/im-
plement/pepp/html/index.en.html.

(9) Allo stato, la disapplicazione della clausola di emergenza dovuta al Covid-19 ¢ prevista
al 2023, come si rileva in V. DomMBROVSKIS, Remarks by Executive Vice-President Dombrovskis
on the updated approach to the fiscal policy response to the coronavirus pandemic, 3 marzo
2021, Speech/21/1010.
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garantire entrate pubbliche crescenti, salvaguardando al contempo 1’auspicata
crescita del sistema Paese.

Fra le nuove misure di fiscalita straordinaria, in quanto dettate ancora
dalla crisi e dalla necessita di un rientro da quest’ultima, un particolare in-
teresse dovrebbe essere dedicato a quelle che possono coniugare un incre-
mento del prelievo significativo per I’Erario, con una tendenziale piena so-
stenibilita per il tessuto economico interno. Non risponde a queste esigenze
la prospettata introduzione di un prelievo c.d. “patrimoniale” a regime
diverso di quello attuale (10). Per quanto certamente in grado di garantire
gettito, finirebbe per avere un effetto di spiazzamento sulle scelte di inve-
stimento (e di consumo) dei privati cittadini, contribuendo a deprimere ul-
teriormente la produzione interna della ricchezza (11).

Questa condizione (incremento di prelievo senza contestuale depressione
della crescita) risulta essere rispettata soltanto qualora a versare nuove
imposte siano soggetti non gia appartenenti al territorio dello Stato e sottoposti
la sua potesta impositiva, ma contribuenti nuovi che scelgano di assoggettarsi
a prelievo in ragione di interesse personale o di opportunita (12).

Da questo punto di vista, e nonostante le polemiche emerse in una fase
iniziale della sua attuazione (13), la nuova disciplina dedicata alle persone

(10) Emendamento Ac 2790-bis presentato alla Legge di bilancio per il 2021, poi non
accolto ma sintomatico di una diversa temperie internazionale. Si segnala tuttavia, indipenden-
temente da un giudizio di merito sullo strumento, che forme di imposizione patrimoniale estesa
sono allo studio in diversi Paesi c.d. “sviluppati” del mondo. Si veda ad esempio E. CHAMBERLAIN,
Defining the Tax Base — design issues, Wealth Tax Commission Evidence paper 8, 2020,
www.ukwealth.tax; L. La1— U. DEvi, Property taxes are likely first stop for wealth tax review,
Singapore Law Watch, 1° marzo 2021, https.//www.singaporelawwatch.sg/Headlines/property-
taxes-are-likely-first-stop-for-wealth-tax-review.

(11) Gli argomenti a favore e contro una tassazione patrimoniale sono stati sintetizzati re-
centemente da F. MARCHETTI, Una patrimoniale é possibile, in lavoce.info, 26 gennaio 2021.

(12) Oppure non si tratti di una imposta c.d. “universale” allo stato non prospettabile, T.
PikeTTY, Il Capitale nel XXI Secolo, Milano, 2014, p. 813.

(13) D. StevaNAToO, Il regime fiscale dei “neo-residenti” come agevolazione selettiva in
conflitto con principi costituzionali e regole europee, in Novita fiscali, 2020, p. 435; A. MANZITTI,
Le agevolazioni fiscali ai “neo-residenti” tra il principio di eguaglianza e quello di capacita
contributiva, ivi, 2020, p. 126.
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ad alto reddito che decidono di trasferire la propria residenza in Italia ¢ stata
caratterizzata da un indiscusso successo dal punto di vista quantitativo come
peraltro risulta confermato dalla stessa Agenzia delle Entrate (14).

Quella misura ¢ stata particolarmente interessante dal punto di vista
economico perché ha coniugato esigenze di crescita con un sia pur lieve in-
cremento del prelievo statale. Nonostante la natura capitaria, infatti, il
prelievo ha fatto si che numerosi soggetti ad alto reddito trasferissero la
propria residenza in Italia e venissero a vivere, quindi, nel nostro Paese ge-
nerando economie di scala e un effetto moltiplicatore dell’investimento, da
questi ultimi realizzato.

D’altro canto, la scarsita del gettito garantito ha avuto riguardo ai redditi
esteri e non a quelli italiani (che come tali non sfuggono alla progressivita
dell’IRPEF), ed ¢ comunque piu accettabile rispetto alla situazione precedente.
Senza questa misura ¢ ragionevole ritenere che quelle persone (ora, neo
contribuenti) non si sarebbero mai trasferite in Italia.

2. LA PROPOSTA

L’Italia puo introdurre norme che concedono la cittadinanza nel nostro
Paese al rispetto di determinate condizioni di natura eminentemente, ancorché
non esclusivamente, finanziaria e tributaria.

In questo senso si potrebbe attribuire cittadinanza italiana dopo pochi
anni (uno o due) a quel soggetto che investa nel nostro Paese in titoli di
Stato a lunga scadenza un ammontare significativo di risorse finanziarie,
nell’ordine di cinque milioni di euro, impegnandosi a mantenere 1’investi-
mento per un periodo non inferiore a venti anni, € unitamente, in quello
stesso periodo di tempo sia assoggettato una forma di prelievo di natura ca-

(14) Nel solo 2019 circa 421 soggetti si sono avvalsi del regime di cui all’art. 24-bis del
Testo Unico, D.P.R. n. 917 del 1986, secondo quanto riportato dalla stampa divulgativa (la Re-
pubblica) 11 27 agosto 2020, che richiama dati dell’ Agenzia delle Entrate.
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pitaria analoga quella attualmente vigente nell’ambito dell’art. 24-bis del
TUIR, D.P.R. 22 dicembre 1986, n. 917: indipendentemente dalla sua
effettiva residenza.

Unitamente a queste condizioni, che potrebbero essere definite di cornice,
dovranno poi esserne rispettate altre essenzialmente vocate a garantire la
tutela della sicurezza nazionale ed europea, avuto riguardo all’identita del
soggetto che intende avvalersi di questo regime: in particolare per quanto
riguarda I’ordine pubblico il contrasto al terrorismo internazionale e la lotta
al riciclaggio. Il ruolo attivo delle molteplici (e dinamiche) associazioni
degli italiani all’estero potrebbe giocare un ruolo determinate nell’avvici-
namento del soggetto non residente al nostro Paese, senza la necessita di
trasferirsi effettivamente in Italia: quantomeno nell’immediato (15).

L’effettiva residenza di questo soggetto nel territorio dello Stato italiano
nel corso del periodo di tempo potrebbe poi essere modulata in modo tale
da garantire alla persona interessata il conseguimento della cittadinanza
nonostante una permanenza nel territorio della penisola che, ancorché ef-
fettiva, potra essere ridotta a periodi di tempo significativi ma non determinanti
per la persona che intende avvalersene.

La proposta, cosi formulata, dovrebbe essere di sicuro interesse per sog-
getti a forte redditivita provenienti magari da regioni lontane dall’Unione
europea poiché attraverso I’acquisto della cittadinanza italiana questi ri-
uscirebbero anche ad acquisire la cittadinanza europea con tutto cio che ne
consegue in termini di tutela dei diritti fondamentali e riconoscimento delle
garanzie dello stato di diritto.

Dal punto di vista italiano una norma di questo tipo riuscirebbe ad in-
tercettare due esigenze particolarmente sentite nel momento attuale: da un
lato quella di incrementare il gettito fiscale su base sostanzialmente spontanea,
coinvolgendo soggetti che altrimenti sarebbero rimasti estranei rispetto a

(15) Si veda in merito lo studio condotto sulla regione Emilia Romagna in M. Grecal (a
cura di), La fiscalita degli espatriati emiliano romagnoli. Linee guida per una tassazione
inclusiva e sostenibile, Napoli, 2021.
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questa dinamica del prelievo. Dall’altro lato il vincolo al finanziamento
dello Stato mediante acquisto di titoli di debito dovrebbe garantire un radi-
camento affettivo e prolungato, quantomeno di natura finanziaria, garantendo
quindi un nesso fra “nuovo cittadino” e territorio italiano.

La cittadinanza potrebbe essere conseguita anche in un periodo di tempo
piu ravvicinato, ferma restando la necessita di garantire per tutta la durata
dell’operazione I’impegno sui titoli di debito pubblico italiano.

3. L’ATTUALE DISCIPLINA SULL’ACQUISTO DELLA CITTADINANZA

I1 tema della cittadinanza, e del suo acquisto in Italia, ¢ da lungo tempo
dibattuto nelle aule parlamentari con esiti ancora del tutto incerti. Com’e
noto, allo stato attuale la Repubblica Italiana prevede diverse modalita
attraverso le quali la cittadinanza possa essere acquisita, molte di queste fanno
riferimento allo status dei genitori del soggetto che aspira a essere cittadino
italiano: si tratta del cosiddetto ius sanguinis in base al quale ¢ italiano il
figlio di italiani. Per converso I’Italia non ha ancora accettato, o quantomeno
non intende accettare, un’applicazione estensiva dello ius soli come invece
accade in altri Paesi dell’area OCSE (16). Senza volersi addentrare all’interno
di questo dibattito ¢ pero utile ricordare in questo caso che la Legge n. 91 del
5 febbraio 1992, all’art. 9 disciplina ancora oggi quelle che sono le modalita
piu rilevanti attraverso le quali la cittadinanza possa essere acquisita.

Fra queste, quella che qui risulta essere di maggiore interesse ¢ 1’ipotesi
prevista alla lett. f) del comma 1 del medesimo articolo laddove dispone
che la cittadinanza italiana possa essere attribuita allo straniero che risiede
legalmente da almeno dieci anni nel territorio della Repubblica. Oltre a
questa condizione attuale ne vanno rispettate altre, come ad esempio la co-

(16) Una indagine comparativa sui Paesi dell’area OCSE in merito alle modalita di acquisto
della cittadinanza ¢ reperibile in J. SAURER, The Acquisition of Citizenship in the OECD Countries,
2017, ifo DICE Report, Munchen, 2, p. 44.
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noscenza della lingua italiana, in ragione delle disposizioni introdotte con
il D.L. n. 113 del 4 ottobre 2018.

Al di 1a degli aspetti specifici attinenti all’ordine pubblico, che qui non
interessano in quanto dovrebbero essere mantenuti anche nella proposta che
si viene a formulare, va osservato come gia in questo momento storico la
cittadinanza possa diventare una variabile dipendente a seconda della presenza
nel territorio dello Stato da parte dell’individuo aspirante cittadino.

E gia ora riconosciuto quindi, all’interno del nostro sistema, il principio
secondo il quale la cittadinanza possa essere attribuita a chi permane in una
situazione fattuale di rapporto qualificato con il territorio dello Stato. E
chiaro che la presenza a cui fa riferimento la norma del 1992 ¢ di natura so-
stanziale: quasi derivante da un contatto sociale continuo e costante con la
gemeinschaft italiana nella quale I’immigrato si trova ad operare, e natu-
ralmente con la popolazione residente in Italia.

Sappiamo pero oggi che nell’ambito del diritto tributario questa corre-
lazione, questo nesso di collegamento fra territorio ed individuo, puo essere
declinato anche in modalita diverse, e del tutto innovative. In altre parole,
la presenza di un soggetto all’interno del territorio dello Stato oggi puo essere
desunta dal punto di vista fiscale anche della presenza sul medesimo di
interessi economici di rapporti sociali ed i contatti che prescindono dalla ri-
gorosa presenza fisica dell’individuo (17). Gia ora, in contesti diversi da
questo, il Legislatore tributario ha valorizzato la presenza economica signi-
ficativa di un soggetto non residente: ¢ il caso, ad esempio, dell’accertamento
della stabile organizzazione (18). Se tale ¢ la linea di policy fiscale che I’Italia
ha inteso accogliere, considerando “appartenente’ all’ordinamento un soggetto
non residente che pure sia localizzato qui economicamente, non si comprende
come non possa essere associato a tale presenza economica (ancorché qua-
lificata e rafforzata) anche il riconoscimento della cittadinanza.

(17) A.F. Uricchio, Manuale di diritto tributario, Bari, 2020, p. 76.
(18) A. Fantozzi — F. PAPARELLA, Lezioni di diritto tributario dell impresa, Padova, 2019,
p- 291.
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A maggior ragione oggi in una situazione di pandemia globale che limita
gli spostamenti delle persone e che di per s¢ minimizza qualsiasi forma di
contatto il tema dell’appartenenza inteso in modo tradizionale (cio¢ fra in-
dividuo nella sua fisicita e territorio, nonché fra individuo e comunita) deve
essere radicalmente ripensato.

Questa proposta, avanzata con finalita tributarie e di gettito per I’Erario,
altro non finisce che per essere se non il tentativo di anticipare una tendenza
in corso dal punto di vista sociologico (il tema ¢ quello delle c.d. “nuove
appartenenze” e la progressiva rimozione dei confini) (19) in una logica di
promozione delle esigenze finanziarie statali.

In estrema sintesi, e con un ragionevole grado di approssimazione, si puo
cosi ritenere che se da un lato gia oggi la Repubblica Italiana concede la cit-
tadinanza a chi permane legalmente per dieci anni sul territorio dello Stato,
allora tale cittadinanza puo essere attribuita anche a chi, per un periodo di
tempo parimenti lungo, se non maggiore, mantiene sullo Stato e nello Stato
il centro di significativi rapporti economici finanziari: particolarmente importanti
nell’interesse reciproco poiché concorre con le proprie risorse economiche
all’interesse erariale. Investendo queste ultime, infatti, I’aspirante cittadino
garantisce allo Stato la possibilita di assolvere alle sue funzioni. Questa con-
clusione viene ulteriormente rafforzata dalla situazione particolare della finanza
pubblica italiana che viene classificata secondo le Agenzie di rating piu au-
torevoli come appartenente a una fascia di poco superiore ai Paesi di fatto in
insolvenza (20). I titoli di Stato italiano dal punto di vista formale, tralasciando
per un momento il salvifico intervento della Banca Centrale europea, sono di
poco considerati i migliori rispetto ai titoli cosiddetti junk.

(19) J. VETETO, The Alienability of Allegiance: An International Survey of Economic Ci-
tizenship Laws, International law Review, 2014, p. 79; sul concetto di confine e quello di ap-
partenenza, in una prospettiva tuttavia non tributaria, T. NaIL, The theory of the border, Oxford,
2016, p. 2 ss.

(20) Ad esempio, Moody’s ha confermato il 26 novembre scorso il rating Baa3 per I'Italia,
con outlook stabile, https://www.moodys.com/credit-ratings/Italy-Government-of-credit-ra-
ting-423690?.

Dottrina



612 Marco Greggi

Ecco che allora se un soggetto straniero nonostante una cornice di ri-
ferimento di finanza pubblica degradata e nel rischio di un possibile default
italiano, se non addirittura di un’uscita involontaria dall’area dell’euro, &
disponibile a investire nella rinascita del nostro Paese un quantitativo par-
ticolarmente importante di risorse finanziarie si puo concludere nel senso
che la sua appartenenza allo Stato (se non ancora al suo territorio) ¢ in re
ipsa se non addirittura maggiore rispetto ad altri soggetti che pure aspirano
alla cittadinanza ma che per le piu diverse ragioni, magari indipendenti
dalla loro volonta, non riescono a contribuire in modo fattivo come nuovi
cittadini.

Il senso dell’appartenenza puo essere interpretato come condivisione
del rischio economico e contestuale accettazione spontanea del dovere di
concorrere alle pubbliche spese come plasmato dall’art. 53 della Carta (21).

4. IL QUADRO DI RIFERIMENTO

Attualmente all’interno dell’Unione europea soltanto tre Paesi vedono
meccanismi che correlano I’attribuzione di cittadinanza a forme di investi-
mento particolare, o a regimi tributari speciali, su base volontaria. Questi
Paesi sono la Bulgaria, Cipro e Malta: nei confronti degli ultimi due, invero,
da pochi mesi ¢ stata avviata una procedura d’infrazione da parte della Com-
missione europea (22) in ragione delle modalita attraverso le quali la citta-
dinanza viene effettivamente assegnata, e soprattutto per la scarsita di
controlli correlata alla procedura medesima.

Va subito osservato come anche 1’Italia abbia gia correlato, in passato,
meccanismi di attribuzione di visto agevolati nei confronti di soggetti che

(21) C. SaccHETTO, Introduzione, in (a cura di L. SALviNI — G. MELIS), L evoluzione del
sistema fiscale e il principio di capacita contributiva, Padova, 2014, p. 133 ss.

(22) La violazione ¢ stata contestata alla luce degli artt. 4, comma 3 e 20 del Trattato sul
funzionamento dell’Unione europea nei confronti di Malta e Cipro il 20 ottobre 2020 (si veda
il comunicato della Commissione 1P/20/1925).
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trasferiscono la propria residenza nella penisola, nel quadro di regimi tributari
di c.d. “attrazione”. E il caso gia menzionato in premessa del regime fiscale
riservato ai soggetti ad elevato reddito che si trasferiscono in Italia, e che
intendono avvalersi della tassazione capitaria cosi come introdotta all’art.
24-bis del TUIR, D.P.R. n. 917 del 1986 (23).

La proposta che qui si formula, tuttavia, non si colloca esclusivamente
nel solco dell’art. 24-bis, anche se con essa puo vivere, in alcune ipotesi,
quasi in un rapporto di simbiosi se si pensa a un neo residente che intenda
trasferire la propria residenza in Italia e accedere contemporaneamente al
regime fiscale di agevolazione gia ora previsto (che in questo caso sarebbero
anche neo cittadini).

Mentre la norma vigente correla 1’applicazione del regime fiscale age-
volato all’assegnazione di visto, e conseguentemente la possibilita di risiedere
nel territorio dello Stato, la proposta che qui formula invece auspica un ra-
dicamento maggiore tra il soggetto ad elevato reddito che si trasferisce nel
nostro Paese e 1’ordinamento giuridico italiano.

Mentre il sistema attualmente in vigore si caratterizza per una durata
comunque limitata nel tempo ancorché di ampio respiro, quello che qui si
propone deve caratterizzarsi per una durata tempo indeterminato, dato il
rapporto fra cittadinanza e diritti della persona che informa I’ordinamento
costituzionale del nostro Paese.

Tralasciando per ora gli aspetti correlati all’ordine pubblico e alla si-
curezza, che verranno trattati successivamente, si puod osservare come i tre
regimi attualmente in vigore abbiano riscosso sicuramente ’interesse da
parte di soggetti non residenti, e abbiano determinato un beneficio non tra-
scurabile per le casse dei tre piccoli Paesi coinvolti. Alcuni di questi regimi,
soprattutto quello maltese, sono stati limitati tuttavia a poche centinaia di
individui in ragione delle dimensioni modeste del Paese di accoglienza, ma
¢ intuibile 1’effetto moltiplicatore determinato dalla cittadinanza che si po-
trebbe determinare nei confronti del soggetto interessato. Sarebbe, in altri

(23) Introdotto dall’art. 1, comma 152, Legge 11 dicembre 2016, n. 232.
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termini, proprio la cittadinanza a spingere quel radicamento sul territorio
in ragione delle diverse (ulteriori) opportunita offerte. In questo caso, in
sintesi, proprio la cittadinanza dovrebbe diventare in chiave prospettica un
catalizzatore dell’effettiva residenza.

Per quanto non sia qui di interesse un’analisi puntuale dei diversi regimi,
puo essere comunque utile verificare i requisiti previsti dalle legislazioni
dei diversi Paesi (24), anche nell’ottica di modulare la proposta italiana in
una dimensione competitiva dal punto di vista finanziario e al contempo
utile per il nostro Paese. Infatti, ferma restando 1'uguaglianza della cittadinanza
europea, quella italiana rispetto alla maltese, alla bulgara e alla cipriota
sarebbe comunque in grado di garantire utilita superiori all’aspirante cittadino,
come appunto quella di appartenere all’ordinamento giuridico italiano e di
concorrere magari un futuro alle scelte piu importanti per il nostro Paese in
un’ottica inclusiva e di accoglienza sulla quale al giorno d’oggi numerosi
stakeholders insistono.

La Bulgaria (25) prevede diversi meccanismi di attribuzione della cit-
tadinanza sulla scorta delle disposizione dell’ordinamento interno, ma quello
che suscita interesse qui appartiene alla procedura di cosiddetto fast-tracking.
Esso impone all’aspirante cittadino bulgaro un investimento non inferiore
aun milione di euro nel territorio del Paese, ma non richiede ulteriori requisiti,
come ad esempio la conoscenza dell’ordinamento e degli usi e dei costumi
bulgari oltre che della lingua nazionale.

Cipro (26) invece, per conseguire la cittadinanza, ha gia fissato la soglia
dell’investimento a due milioni di euro, ma la associa alla necessita di ac-
quistare proprieta residenziali all’interno dell’isola per radicare anche dal
punto di vista fattuale 1’aspirante cittadino cipriota al territorio del Paese.

(24) Le informazioni di rilievo sono state acquisite dal Report from the Commission to
the European parliament, the Council, the European economic and social committee and the
committee of regions COM(2019) 12 final del 23 gennaio 2019. Nel prosieguo della presente
scheda a questo documento si fara semplicemente riferimento come al “Rapporto”.

(25) Rapporto, p. 12.

(26) Rapporto, p. 12.
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Infine, Malta (27) impone il rispetto di diverse condizioni contempora-
neamente: innanzitutto un contributo di euro seicentocinquantamila al fondo
di investimento nazionale, congiuntamente ad altri investimenti nella stessa
Repubblica per euro centocinquantamila, nonché da ultimo 1’acquisto di una
proprieta immobiliare per le stesse finalita indicate nel caso cipriota.

Al di 1a dei parametri quantitativi e dell’ammontare dell’investimento,
emerge come in nessuno dei tre Paesi sia necessaria la residenza effettiva
dell’aspirante cittadino, e che in molti casi, soprattutto in quello maltese,
I’assolvimento degli adempimenti amministrativi possa essere eseguito anche
dall’estero o attraverso un proprio rappresentante nel territorio del Paese.
Solo recentemente, e in seguito a pressioni di natura politica da parte della
Commissione europea, il Governo maltese ha temprato il suo meccanismo
di concessione della cittadinanza imponendo al soggetto interessato di com-
provare la propria residenza in Malta, attraverso elementi documentali come
ad esempio le carte d’imbarco degli aerei presi per arrivare sull’isola o la
propria appartenenza a circoli, centri sociali o altre comunita isolane (28).

Nonostante questo apparente irrigidimento dei requisiti di natura so-
stanziale i regimi qui in analisi non sono scampati alla procedura di infrazione
di cui si ¢ fatto riferimento in precedenza per le criticita che li contraddi-
stinguono (29).

In questo senso va osservato che la concessione dei permessi di residenza
a soggetti di Paesi terzi sia come tali che come investitori all’interno di un
singolo Stato non ¢ regolata dal diritto dell’Unione europea. Dal canto suo
anche la concessione della cittadinanza di un Paese non viene disciplinata
dal diritto europeo per quanto, com’¢ noto, I’appartenenza a un Paese del-
I’Unione reca con sé I’appartenenza all’Unione stessa con tutti diritti e
vantaggi che da ci0 scaturiscono. Proprio 1’assenza di armonizzazione e
della fragilita della base giuridica per un intervento da parte dell’Unione

(27) Rapporto, p. 11.
(28) Rapporto, p. 6.
(29) Si veda la nota 22.
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ha permesso a diversi Paesi di adottare forme di cittadinanza condizionati
a investimenti, o al versamento di imposte speciali o una tantum.

Sul punto va osservato che la corrente procedura in infrazione si basa
su due articoli del Trattato come il 4 e il 22 (rispettivamente la “sincere co-
operation” fra Stati e la “integrity of the status of EU citizenship”).

La procedura di infrazione attualmente radicata da parte della Commis-
sione europea si fonda dunque sul principio di proporzionalita e di ragio-
nevolezza nell’esercizio delle prerogative sovrane di ogni singolo Paese.
Sostiene infatti quest’ultima che se da un lato un Paese dell’Unione ¢ libero
di modulare 1’assegnazione della cittadinanza in base a principi, valori e
tradizioni che fanno parte dell’ordinamento giuridico nazionale, dall’altro
lato va comunque osservato come 1’appartenenza all’Unione imponga di
concedere la cittadinanza alla luce di condizioni che siano tutto sommato
ragionevoli, e come tali sintomatiche di un’effettiva appartenenza della per-
sona all’ordinamento di riferimento.

Qualora la cittadinanza venga attribuita non per effettiva, concreta e at-
tuale appartenenza all’ordinamento giuridico (30), ma soltanto per motivi
di natura finanziaria e fiscale, ci0 potrebbe andare a collidere con il diritto
dell’Unione e appunto giustificare una procedura di infrazione: come appunto
sta accadendo nel caso di specie in cui si lamenta una esternalita negativa,
o se si preferisce una drittwirkung di questi modelli di cittadinanza sugli
altri Paesi non coinvolti ma pur sempre parte della casa comune europea.

Quello che pero va altresi osservato ¢ che a essere censurato dalla Com-
missione non ¢ ogni forma di assegnazione della cittadinanza in base ad in-
vestimenti, ma soltanto quelle modalita concretamente attuate dai tre Paesi
in esame, che indubbiamente si contraddistinguono per particolari criticita e
per una discrezionalita troppo elevata da parte degli organismi competenti.

La proposta che si avanza dunque ¢ quella di immaginare schemi di at-
tribuzione della cittadinanza in base ad investimenti che siano proporzionali,

(30) Corte di Giustizia Ue, sentenza Rottmann del 2 marzo 2010, C-135/08, EU:C:2010:104,
§51.
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ragionevoli e in ultima analisi compatibili con il diritto dell’Unione europea.
Ci0 ¢ possibile qualora si ponga mente alle censure che sono state specifi-
camente sollevate dagli organismi europei nei casi in esame e si prospetti
un regime italiano immune da tali vulnerabilita.

5. LE CRITICITA SOTTOLINEATE DALL’UNIONE EUROPEA

Nei suoi Report piu recenti la Commissione europea non si ¢ dimostrata
in linea di principio assolutamente contraria a quei sistemi che condizionano
la concessione della cittadinanza a particolari forme di prelievo tributario,
o di erogazione di risorse finanziarie da parte del soggetto interessato.

Certamente Bruxelles ha confermato, sulla scorta di un’importante giu-
risprudenza della Corte Internazionale di Giustizia (31), che la concessione
della cittadinanza dovrebbe essere garantita sulla base di una connessione
effettiva e concreta fra 1’individuo e lo Stato in questione: concetto molto
simile a quello che nel diritto tributario internazionale viene definito come
del Genuine nexus. Evidente pero che siffatta connessione possa essere ap-
prezzata in modo diverso da ogni singolo Stato: 1 principi divergenti dello
ius soli e dello ius sanguinis ne sono conferma.

Piu radicale ¢ stata invece la risposta del Parlamento europeo e del Pre-
sidente della Commissione, che hanno rimarcato I’idea secondo la quale la
cittadinanza (europea) non ¢ “in vendita” (32), e che il regime della sua
concessione (o di residenza e mediante investimento — RBI) violano spirito
del Trattato e i principi fondamentali della casa comune europea.

(31) Corte Internazionale di Giustizia, 6 aprile 1955, Nottebohm, in ICJ Reports 1955, p. 4.

(32) Letterale in questo senso la Presidente della Commissione Von Der Leyen nel suo
primo discorso sullo stato dell’Unione del 16 settembre 2020, reperibile sul sito:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH_20_1655, nel quale ha espres-
samente affermato che: “Breaches of the rule of law cannot be tolerated. I will continue to
defend it and the integrity of our European institutions. Be it about the primacy of European
law, the freedom of the press, the independence of the judiciary or the sale of golden passports.
European values are not for sale”.
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Quest’ultima ¢ tuttavia una posizione che, per quanto autorevole, assume
1 connotati di una petizione di principio politica, e quindi in questo contesto
di minor rilievo rispetto alle censure che sul piano giuridico sono state avan-
zate dalla Commissione nell’ambito delle sue procedure d’infrazione. Per
quanto il testo della lettera inviata ai due Governi cui si ¢ fatto riferimento
in precedenza non sia ancora stata resa pubblica, ¢ possibile desumere i
profili di criticita del regime di cittadinanza attraverso investimento dal
Report della Commissione citato in precedenza (e dai successivi comunicati
stampa) che nella prospettiva italiana ¢ particolarmente utile. Esso infatti
individua quelle clausole che sono ritenute, a torto o a ragione, dalla Com-
missione come incompatibili con il diritto dell’Unione europea, disinnescando
le quali con ogni probabilita ¢ possibile accedere al suddetto regime nella
piena compatibilita del diritto Ue da parte dell’Italia.

I1 primo pericolo avvertito dalla Commissione europea ¢ quello correlato
alla straordinaria discrezionalita (33) degli Stati membri hanno nell’ambito
delle procedure sottoposte a scrutinio. Essi possono concedere la cittadinanza
a fronte di situazioni, fatti o rapporti che non sono codificati necessariamente
ex ante, ma che sono demandati a valutazione delle Autorita politiche sulla
base del caso concreto. Si tratta di un criterio che per quanto radicato in nu-
merosi ordinamenti, come quello italiano, puo in linea di principio collidere
con le esigenze di sicurezza europee qualora i soggetti interessati dalla at-
tribuzione della cittadinanza non siano opportunamente verificati dalle Forze
di Polizia.

La seconda criticita evidenziata attiene alla mancanza di un adeguato
scambio di informazioni tra i diversi Paesi europei (34) nel momento in cui
si apprestano a concedere permessi di soggiorno o cittadinanza: questa man-
canza di comunicazione puo diventare ingiustamente vantaggiosa per de-
terminati soggetti potenzialmente interessati perché potrebbero attivare in
parallelo diverse richieste di cittadinanza sulla base delle distinte legislazioni
nazionali e realizzare una sorta di citizenship shopping alla luce del minor

(33) Rapporto, p. 12.
(34) Rapporto, p. 13 e p. 21.
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rigore delle procedure di controllo in particolar modo per quanto concerne
I’origine dei capitali posseduti. Si tratta di una preoccupazione avvertita
anche dall’OCSE nella misura in cui tali schemi finirebbero per frustrare
in alcune ipotesi lo scambio automatico di informazioni.

Si tratterebbe in realta di una criticita abbastanza ovviabile nella misura
in cui lo Stato richiesto notifichi subito a tutti gli altri che la procedura ¢ in
corso (35), e permetta dunque la verifica, incrociata e contestuale, di tutti 1
requisiti di sicurezza sia attraverso i modelli previsti dalla convenzione di
Schengen che da quelli basati sugli altri accordi fra 1 diversi Paesi dell’Unione.
Particolarmente importanti poi nel caso di concessione del visto di soggiorno
sono 1 controlli ex post in base ai quali dovrebbe diventare fondamentale
per il Paese richiesto, il verificare la permanenza dei requisiti che hanno
dato origine alla concessione del permesso stesso.

Il terzo e piu significativo profilo di criticita attiene al controllo dei
capitali impiegati per I’acquisto della cittadinanza (36) e alle ovvie necessita
di contrasto ai fenomeni di riciclaggio all’interno dell’Unione europea e fra
’Unione europea e i Paesi terzi. E chiaro che anche in questo caso attivita
di controllo di particolare rigore dovrebbero essere esigibili da parte delle
Autorita interessate: con un tratto originale tuttavia. In questo caso la nor-
mativa antiriciclaggio non dovrebbe trovare applicazione (37), come di con-
sueto a soggetti intermediari finanziari, ma anche ad enti pubblici demandati
della concessione alla cittadinanza, e che ricevono i fondi da parte del
soggetto interessato. Allo stato attuale la normativa antiriciclaggio non si
applica a questi ultimi, e quindi dovrebbero essere necessari interventi di
adattamento normativo interno per ovviare a questa lacuna. Si tratta tutto
sommato di una necessita di coordinamento che la stessa Commissione eu-
ropea ha fatto propria, con parole analoghe a queste, nel suo rapporto.

La quarta criticita rilevata dalla Commissione europea concerne il rischio
di elusione di norme imperative europee, e di abuso del diritto di cittadinanza.

(35) Rapporto, p. 17.
(36) Rapporto, p. 16.
(37) Oltre ad essa, naturalmente, il sistema delle c.d. Direttive “DAC” ove applicabili.
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In questo contesto, ¢ stato osservato, a fruire della nuova cittadinanza
concessa in base all’investimento potrebbero essere persone fisiche interessate
in realta ad esercitare all’interno dell’Unione europea attivita e funzioni ri-
servate esclusivamente ai cittadini per questioni di tutela dell’ordine pubblico
o per altre ragioni sulla base del caso concreto. Da ultimo, non puo essere
trascurato il ruolo politico che i neo cittadini potrebbero assumere nello
Stato d’accoglienza.

Infine, e solo in ultima istanza, la Commissione europea menziona anche
1 profili fiscali e la loro correlazione con la cittadinanza concessa attraverso
I’investimento. In questa prospettiva 1’approccio della Commissione ¢ in
realta bivalente, e non cosi ostile come si potrebbe pensare a una prima su-
perficiale lettura. Va infatti osservato come la medesima Commissione
neghi il fatto che la concessione della cittadinanza attraverso investimento
costituisca necessariamente prodromo a forme di elusione fiscale interna-
zionale o di pianificazione tributaria aggressiva (38). Confessa altresi che
nell’analisi portata avanti sino ad ora dagli organi eurounitari gli aspetti di
natura fiscale siano stati sostanzialmente trascurati (39). Di per certo la
Commissione auspica una forma di notifica e di condivisione delle infor-
mazioni tra diversi Paesi, analoga a quella gia in vigore e radicata sul
Common reporting standard che riguarda in realta sino ad ora le imprese e
le societa commerciali.

Il sistema di Common reporting standard potrebbe essere utile anche
per le persone fisiche che acquisiscono la cittadinanza, onde permettere agli
altri Paesi di monitorizzare con maggiore attenzione i flussi dei nuovi cittadini
o di nuovi residenti i Paesi di origine e infine la specifica attivita condotta
all’interno del vecchio continente (40).

La Commissione auspica, qualora i modelli di cittadinanza attraverso in-
vestimento trovino conferma all’interno di pit Paesi dell’Unione europea, che
di queste legislazioni si interessi il gruppo di lavoro dedicato il Codice di

(38) Rapporto, p. 16 ¢ in particolare il § 4.1.4.
(39) Rapporto, p. 16 testualmente “The study did not look at the tax aspects of such schemes .
(40) Rapporto, p. 14.
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condotta sulla concorrenza fiscale dannosa e la tassazione delle imprese (41).
Come ¢ noto, il Codice di condotta trova tradizionale applicazione pero soltanto
per le attivita economiche, ed ¢ vocato a scongiurare comportamenti di singoli
Paesi che adottino misure fiscali di attrazione, o distorsivi del mercato, i quali
pur non andando a confliggere in maniera immediata e diretta con il Trattato
o con la legislazione secondaria dell’Unione (in questo caso basterebbe la tra-
dizionale procedura di infrazione attivata dalla Commissione) tradiscono i
principi e i valori sui quali I’Unione europea e la libera concorrenza si fondano:
sul punto com’¢ noto da letteratura ¢ ampia (42).

I protocolli di concessione della cittadinanza potrebbero ben essere di-
sciplinati, e soprattutto monitorizzati, da parte di un soggetto analogo al
Gruppo di lavoro (se non addirittura dallo stesso) individuando nel soft law
regole che razionalizzino la concessione della residenza mediante investi-
mento, ferma restando la validita di questo istituto in termini generali.

Il punto, tuttavia, che qui preme sottolineare con particolare interesse
¢ quello secondo il quale la Commissione europea, nell’ambito dei suoi
Rapporti, non manifesta mai in alcun caso una chiusura in linea di principio
ai sistemi di cittadinanza attraverso I’investimento o di tassazione agevolata,
in una logica di attrazione di nuovi cittadini.

Questi meccanismi dunque non sono ontologicamente incompatibili
con il diritto eurounitario, ma lo diventano soltanto qualora lo Stato nel caso
di specie li utilizzi in maniera distorta o senza delle garanzie minimali che
permetteranno la contestuale tutela di altri principi fondamentali dell’Unione
europea: primo fra tutti quello della sicurezza pubblica degli altri Paesi.

Una via italiana alla cittadinanza attraverso investimento, o alla cittadi-
nanza attraverso il regime fiscale privilegiato, ¢ dunque possibile se ¢ attuata
nel rispetto di principi di proporzionalita e di ragionevolezza, ¢ in modo tale
da non manifestare quelle cinque criticita messe in luce dalla Commissione

(41) Rapporto, p. 18.

(42) E. PALMINTESSA, I regimi speciali per “lavoratori impatriati” e “neo-residenti”, tra
forme di competizione fiscale e vincoli europei in materia di concorrenza, in Novita fiscali,
2020, p. 522 ove anche ulteriori riferimento dottrinali.
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europea nel suo rapporto e dal Parlamento nella sua mozione, e valorizzando
le eccellenze italiane nell’attivita di controllo della compliance da parte degli
uffici di polizia tributaria che garantirebbero comunque I’ordinamento do-
mestico (e di riflesso anche quello europeo) da possibili abusi.

6. 1 POSSIBILI RIMEDI IN CHIAVE DE IURE CONDENDO

Il modello italiano di cittadinanza ottenuta attraverso gli investimenti
dovrebbe muovere da tre principi cardine, la cui concreta implementazione
¢ tale da disinnescare le possibili criticita con il diritto dell’Unione europea
si tratta di: a) coerenza, b) trasparenza e c) appartenenza:

a) il criterio di coerenza imporrebbe di considerare questo nuovo regime
non gia come un biglietto di ingresso nell’Unione europea, un tributo
oppure un impegno finanziario da sostenere una tantum per poter acquisire
la cittadinanza ma dovrebbe essere accompagnato dall’applicazione di
un analogo regime fiscale che segua, per cosi dire, il nuovo cittadino
nei primi anni di appartenenza al nuovo Paese. Ad esempio si potrebbe
prevedere I’applicazione di un regime di tassazione forfettaria, indipen-
dentemente dalla residenza del soggetto in questione in un altro Stato
in base alla convenzione contro le doppie imposizioni vigente. Insomma
il neo cittadino, anche se effettivamente residente all’estero dovrebbe
versare le imposte in Italia in maniera forfettaria o comunque agevolata
senza I’applicazione della convenzione contro le doppie imposizioni.
Questo naturalmente determinerebbe un aggravio di prelievo nei confronti
del medesimo, ma restituirebbe coerenza alla sua scelta: quella di voler
appartenere, se non altro dal punto di vista economico finanziario (e tri-
butario) al nostro Paese;

b) il criterio di trasparenza dovrebbe imporre di concedere la cittadinanza
secondo il nuovo modello soltanto a persone fisiche di cui sia nota la
ricchezza, le sue origini e comunque che si impegnano a una disclosure
piena e incondizionata al momento di attivazione della procedura, non-
ché per i cinque anni precedenti. L’Italia dal canto suo si dovrebbe im-
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pegnare a notificare quantomeno unilateralmente agli altri Stati membri
dell’Unione, sia in quanto tali sia come membri dei meccanismi di si-
curezza interna europei, i dati piu rilevanti delle persone che intendono
accedere alla nuova cittadinanza, nonché da ultimo a tenere conto delle
osservazioni degli altri Paesi in merito alle possibili conseguenze in
chiave di sicurezza interna, di lotta al terrorismo e al riciclaggio dei
capitali. Dovrebbe essere altresi previsto un meccanismo di concessione
anticipato da una sorta di contraddittorio in cui vengano compiutamente
analizzate le diverse posizione e le diverse voci. Quello che infatti ¢
caduto sotto la scure della Commissione, se si pone mente ai regimi
attualmente in vigore, non ¢ tanto la loro attuazione, quanto piuttosto
la straordinaria disinvoltura attraverso le quali i Paesi sopra menzionati,
Cipro e Malta in particolare, hanno proceduto al concedere cittadinanza
anche a soggetti apparentemente di dubbia compatibilita con le esigenze
di tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza (domestica ed europea).
Da questo punto di vista un Paese come 1’Italia, che intende attivare
questo meccanismo, ma nel rispetto della sicurezza dei partner conti-
nentali e nella piena coerenza con i principi di lotta al riciclaggio, do-
vrebbe semplicemente impegnare le proprie Amministrazioni pubbliche
interne agli obblighi di disclosure che gia insistono sugli intermediari
finanziari che operano nei settori di competenza in merito al contrasto
del riciclaggio;

da ultimo il tema dell’appartenenza dovrebbe essere declinato se non
altro nella sua componente economica. In questo senso si misura forse
il salto culturale che questa proposta intende avanzare. Per molti decenni,
se non forse per secoli, I’appartenenza di un soggetto a un ordinamento
¢ stata misurata esclusivamente su criteri fattuali di presenza materiale,
fisica, sul territorio di un Paese (se non sullo ius sanguinis). Gia da
ora pero in molti casi alla presenza fisica di una persona nel territorio
di diversi Paesi dell’Unione non si associa un sentimento di apparte-
nenza, o un idem sentire condiviso con il resto della popolazione: i re-
centi e notori fatti di cronaca ne sono esempio. Lo scenario attuale co-
stituisce il precipitato di scelte politiche dei diversi Stati, e fra di essi
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anche dell’Italia, che in questo contesto ovviamente non s’intende mi-
nimamente contestare, ma semplicemente portare alle logiche conse-
guenze, accettando come cittadini persone che non hanno compiuto
un percorso plurale e culturale tale da renderli effettivamente italiani
(relativamente recente ¢ ad esempio 1’obbligo di una conoscenza basilare
della lingua italiana), ma che comunque hanno radicato nel territorio
del nostro Paese interessi, determinanti impegni economici e una parte
significativa del proprio patrimonio, accettando conseguentemente il
rischio che le difficolta finanziarie del nostro Paese diventino in ultima
analisi anche le loro.

E piuttosto evidente che cosi ragionando il concetto di cittadinanza si
trovi svalutato, secondo i criteri tradizionali, ma € anche altrettanto vero
che non si tratta di uno scostamento significativo rispetto a quanto non lo
sia gia attualmente in numerose ipotesi: in piu, pero, questo regime potrebbe
concorrere a far trovare un sollievo alle esigenze finanziarie nazionali, senza
ulteriori aggravi per i soggetti gia localizzati nel territorio dello Stato e per
1 cittadini italiani.

7. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE (PER UN ROVESCIAMENTO DEL PARADIGMA DI
SELIGMAN)

La proposta qui avanzata prende le mosse da una situazione fattuale nota
a tutti: lo stato di crisi profonda della finanza pubblica italiana, e le difficolta
nel reperimento di risorse economiche e finanziarie per far fronte alle esigenze
dello stato sociale nella battaglia contro la pandemia, che non siano I’accensione
di un nuovo e ulteriore debito pubblico fintantoch¢ la Banca Centrale europea
continuera a garantire mercato ai titoli di Stato italiani.

Si tratta di una proposta che prende le mosse dalla legislazione gia
vigente in tema di nuovi residenti ad elevato reddito (High net worth indi-
viduals) e le conseguenti agevolazioni per il conseguimento del visto d’in-
gresso nel nostro Paese correlati a quella norma tributaria, e che la porta
alle sue estreme conseguenze.
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Dal punto di vista politico s’inserisce tra quegli orientamenti che in-
tendono portare al centro dell’agenda italiana il tema della cittadinanza,
ampliando i presupposti di concessione e agevolando in questo modo 1’in-
tegrazione dei nuovi cittadini nel territorio del nostro Paese, venendo al
contempo incontro alle esigenze dell’immigrazione e alla mobilita delle po-
polazioni: anche questi noti a tutti.

Ci0 che ¢ diverso, nella proposta qui avanzata ¢ I’identificazione dei
potenziali beneficiari del nuovo regime di appartenenza allo Stato, che si
intendono individuare nelle persone a reddito elevato ed elevatissimo inte-
ressate a conseguire la cittadinanza italiana, e di conseguenza anche quella
europea.

Il tema della cittadinanza, dell’appartenenza e del dovere di concorrere
alle pubbliche spese ¢ stato indagato dalla letteratura in diverse prospettive
e sotto diverse giurisdizioni. Dal punto di vista teorico ancora oggi ¢ saldo
nelle scienze giuridiche il paradigma di Edwin Seligman (43) che radica il
dovere di concorrere alle spese nell’appartenenza (allegiance) di un individuo
alla giurisdizione di uno specifico Paese. In ragione delle origini statunitensi
del pensatore, tale appartenenza discende direttamente (anche) dalla citta-
dinanza: siccome cio¢ si appartiene a un Paese, si ha anche il dovere di con-
correre a far fronte alle sue necessita, indipendentemente (per gli Sati Uniti)
dal luogo di effettiva residenza. E tuttavia evidente che nella visione del-
I’autore cittadinanza (appartenenza) e dovere di concorrere sono correlate
con un meccanismo (logico prima ancora che giuridico) di causa-effetto.

La proposta de iure condendo che qui si € avanzata, per cosi dire, inverte
questo paradigma, determinando 1’appartenenza in base al concorso alle
spese, su base consensuale. In uno scenario globale a ridotta mobilita personale,
ma che al contempo esalta la mobilita degli altri fattori di produzione e in-
vestimento, ben si puo derivare I’appartenenza a un Paese alla luce della pre-

(43) E. SELIGMAN, The Income Tax: A Study of the History, Theory, and Practice of Income
Taxation at Home and Abroad, New York, 1914. Le tesi di E. SELIGMAN sono sintetizzate ad
esempio in M. GRAETZ — M. O’HEAR, The “Original Intent” of US International Taxation, Duke
Law Journal, 1997, p. 1021.

Dottrina



626 Marco Greggi

senza economica. D’altronde il Legislatore tributario italiano lo sta gia
facendo, seppure in chiave anti-elusiva, ogniqualvolta consideri fiscalmente
significativa la presenza economica rilevante di una impresa non residente.

In questo modo si coniugherebbero al contempo la tutela dei nuovi mi-
granti (o aspiranti tali) ed esigenze finanziarie dello Stato.

Chi avanza questa proposta ¢ consapevole dello scetticismo e della sfi-
ducia con i quali la Commissione europea guarda questi modelli di conces-
sione della cittadinanza, e del fatto che attualmente ¢ pendente una procedura
di infrazione nei confronti di due Paesi dell’Unione europea(44) che stanno
gia facendo uso di una soluzione di questo tipo. E tuttavia altrettanto sicuro
del fatto che le criticita messe in luce dalla Commissione europea possono
essere scongiurate attraverso un’implementazione di un regime compatibile
con il diritto euro-unitario che eviti gli eccessi stigmatizzati da Bruxelles e
che renda dunque il modello di “Cittadinanza attraverso investimenti” so-
stenibile, sicuro e nell’interesse fiscale dello Stato. Si tratta dunque di uno
strumento da considerare per garantire ulteriori risorse finanziarie nella gra-
vissima situazione economica in cui versa il Paese in considerazione del-
I’impatto pandemico.

(44) Si veda la nota 22.
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