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ROBERTO CAVALLO PERIN 

LA CONFIGURAZIONE 
DELLA CITTADINANZA AMMINISTRATIVA(*) 

1. È normale vedere connotare con la parola « privati » o 
con la denominazione « cittadini » la disciplina dei rapporti che la 
pubblica amministrazione instaura con i terzi, riunendo ipotesi 
che per il diritto positivo risultano quasi sempre tutt' affatto di­
verse. I classici - è noto - distinguevano anzitutto tra persone 
fisiche e persone giuridiche, più recente è la separazione dalla 
prima della categoria delle soggettività, o organizzazioni, senza 
personalità giuridica. Ancora i classici avevano cura di distin­
guere, tra le persone giuridiche, gli enti pubblici da quelli disci­
plinati dal diritto privato, tutte - pubbliche o private - potevano 
essere ricondotte alla generale bipartizione in istituzioni o corpo­
razioni. 

Alle persone fisiche sono state dedicate intere parti del codice 
civile: la capacità giuridica e di agire, il diritto al nome e all'in­
tegrità del corpo, all'immagine (artt. 1-10, e.e.), la disciplina della 
famiglia, della parentela ed affinità (art. 74 e s.), dell'assenza e 
dell'evento morte (presunta: art. 48 e s., e.e.) e della successione 
vista e disciplinata dal punto di vista del de cuius (456 e s. e.e.); 
per non trattare del lavoro in ogni sua forma (art. 2060 es.), fosse 
quella subordinata nell'impresa (2094 e s.), o l'autonoma (art. 
2222 e s.) tra cui quella delle professioni intellettuali (art. 2229). 
Sempre alle persone fisiche sono dedicate le disposizioni di diritto 
pubblico sulla cittadinanza, i diritti politici e di libertà, la cui di­
sciplina era senz'altro rivolta alle persone fisiche. 

(*) Intervento tenuto al Convegno Privati e pubblica amministrazione, To­
rino, luglio 2002. 
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Certo le definizioni che precedono, la disciplina e gran parte 
dell'intera classificazione può ora suscitare dubbi o perplessità, in 
ragione degli sviluppi tecnologici sulla nascita e la morte delle 
persone, su quelli economici e sociali relativi ai rapporti di lavoro 
in tutte le sue forme (1), sino a toccare i diritti di libertà (di pen­
siero, di circolazione e soggiorno, o di stabilimento) per non trat­
tare dei diritti sociali (assistenza, art. 38, ult. comma; salute, art. 
32; istruzione, art. 33, comma 3 e ult.) il cui esercizio riguarda 
sempre più le organizzazioni, non importa ora indagare se in qua­
lità di formazioni sociali in cui si esprime la personalità dell'indi­
viduo (art. 2 Cost.), ovvero semplicemente come enti produttivi, 
siano o non siano essi per l'esercizio d'impresa. 

Il processo a ben vedere non è recente, già nei classici - e 
proprio perciò - si ritrovano le maggiori innovazioni: basti pen­
sare alla elaborazione-creazione della scienza del diritto ammini­
strativo di fine inizio secolo che con distinguo e precisazioni ha 
offerto una descrizione del diritto positivo differenziata dal diritto 
privato, che ha nel tempo legittimato a riconoscere una disciplina 
« ribelle » alle classificazioni del codice civile e ai suoi dogmi. 

Se anche i classici hanno invitato all'innovazione non pare 
possa destare scandalo accingersi a riconsiderare oggi l'idea pro­
spettata - in particolare dalle scienze sociologiche - di una cit­
tadinanza diversa da quella politica e che perciò è stata detta 
« amministrativa ». 

2. La cittadinanza (2) è stata sinora intesa dai giuristi come 

(1) P. kHINo, Il diritto del lavoro ed i confini dell'impresa, in Giom. dir. lav. 
rei. ind., 1999, 203 s., lo., Il lavoro interinale e gli altri varchi nel« muro» del di­
vieto di interposizione, in Giom. dir. lav. rei. ind., 1997, 503 s. 

(2) G.U. REsCJGNO, Note sulla cittadinanza, in Dir. pubbl., 2000, 751; A. SA­

BATO, La cittadinanza italiana, aggiornamento al d.p.r. 394/1999, Maggioli, Rimini, 
2001; C. C0Rs1, Diritti fondamentali e cittadinanza, in Dir. pubbl., 2000, 793; C. 
SALAZAR, « Tutto scorre »: riflessioni su cittadinanza, identità e diritti alla luce del­
l'insegnamento di Eraclito, in Poi. dir., 2001, 373; D. BERLoco, Retroattività della 
pronuncia di incostituzionalità in materia di cittadinanza, in Stato civile it., 1999, 
886; A. CATANIA, Stato, cittadinanza, diritti, Giappichelli, Torino, 2000; G. CORDINI, 
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status che contraddistingue l'appartenenza di un individuo al po­
polo sovrano, cioè la qualità giuridica di un individuo di apparte­
nenza alla comunità che è costitutiva della sovranità, da cui deri­
vano alle indicate persone fisiche posizioni soggettive attive e 
passive. 

Cittadinanza come status, cui segue il riconoscimento o la le­
gittimazione del cittadino ad essere titolare nel potere costituente 
o nell'ordine costituito di poteri e doveri, diritti e obblighi. L'in­
troduzione della cittadinanza dell'Unione « come complemento 
della cittadinanza nazionale e non sostitutiva di quest'ultima» 
(art. 17, Trattato), pur aprendo problemi che appaiono di interesse, 
non si è discostata dall'idea tradizionale di un'attribuzione di qua­
lità, cui sono ricollegati titolarità di diritti e di doveri previsti dal 
Trattato (art. 17, § 2, cit.) (3). 

comparato, Cedam, Padova, 1998; S. CARLONI, La cittadinanza tra universalismo 
dei diritti e sovranità degli stati, in Riv. internaz. filosofia diritto, 1999, 353; P.G. 
MoNATERI, Cittadinanza, libertà di coscienza e illecito civile, in Resp. civ., 1999, 
148; E. CASTORINA, Introduzione allo studio della cittadinanza, Giuffrè, Milano, 
1998; E. GRosso, Le vie della cittadinanza - Le grandi radici - I modelli storici 
di riferimento, Cedam, Padova, 1997; R. PANozzo, L'acquisto della cittadinanza 
italiana per concessione alla luce della legislazione, della dottrina, della giurispru­
denza, delle circolari ministeriali e dei pareri del consiglio di stato, in Stato civile 
it., 1996, 169, 251, 334, 410, 490, 572, 654, 729, 806, 889; G. Dr BERNARDO, L'ac­
quisto della cittadinanza per beneficio di legge mediante dichiarazione ai sensi 
dell'art. 4 l. 5 febbraio 1992 n. 91, in Stato civile it., 1996, 349, 428; P. GuGLIEL­
MAN, I mutamenti di cittadinanza nella nuova disciplina giuridica introdotta dalla 
l. 5 febbraio 1992 n. 91, in Stato civile it., 1996, 18; S. BARIATII, La disciplina giu­
ridica della cittadinanza italiana, voi. li: legge 5 febbraio 1992 n. 91, Giuffrè, Mi­
lano, 1995. 

(3) G. FALCON, La « cittadinanza europea» delle regioni, in Le Regioni, 
2001, 327; F. CERRONE, La cittadinanza europea: integrazione economica e identità, 
in Poi. dir., 2000, 581; M. PROTIO, Maria Martinez Sala v. Freistaat Bayern e la 
cittadinanza europea, in Dir. pubbl., 2000, 877; E. CASTORINA, Diritto alla non-di­
scriminazione e cittadinanza europea: uno sguardo al cammino costituente del-
1' Unione, in Rass. pari., 2000, 773; B. BAREL, Cittadinanza europea: la doppia cit­
tadinanza dei cittadini degli stati membri dell'Unione europea e l'identità nazio­
nale, in Stato civile it., 2000, 404; A.M. DEL VEccmo, La considerazione del prin­
cipio di effettività nel vincolo di nazionalità e di cittadinanza doppia o plurima ( e 
problematiche relative), in Riv. intemaz. diritti dell'uomo, 2000, 11; G. B1soGNI, Il 
superamento delle frontiere interne nella Ue e l'evoluzione del concetto di cittadi­
nanza europea, in Documenti giustizia, 1997, 2481; F. D'ALESSANDRO, Diritti del­
l'uomo e cittadinanza europea, in Legalità e giustizia, 1996, 508; S. GIUBBONI, Cit-
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La « cittadinanza amministrativa» si distingue nella denomi­
nazione per l'aggettivo amministrativo dalla « cittadinanza so­
vrana >•, ma non immediato risulta offrire della distinzione una 
consistenza di diritto positivo. Simmetricamente si può intendere 
la cittadinanza amministrativa come appartenenza ad una comu­
nità diversa da quella sovrana, con legittimazione a posizioni sog­
gettive che non dipendono dallo status di cittadino-sovrano. 

La cittadinanza amministrativa anzitutto può essere conside­
rata come appartenenza ad una comunità territoriale, sicché teori­
camente si afferma come status correlato all'aggettivo territorio 
della definizione di ente territoriale, in cui appunto il territorio è 
la popolazione residente. 

La cittadinanza amministrativa può certo affermarsi come ti­
tolarità di posizioni soggettive: così come i cittadini sovrani sono 
titolari dei diritti politici (elettorato attivo e passivo), così gli in­
dividui che (riuniti) compongono la popolazione residente in altri 
ambiti - e particolarmente in sede locale - possono teorica­
mente essere configurati come titolari dei diritti di elettorato degli 
organi di governo locale, senza perciò toccare la composizione 
della sovranità e dunque l'esercizio dei relativi poteri. 

In tal senso è l'attuale disciplina di diritto positivo, la quale 
legittima i cittadini di altri Stati membri dell'Unione europea al-
1' elettorato attivo e passivo per la nomina degli organi delle co­
munità locali, nel cui territorio i cittadini europei sono residenti 

tadinanza comunitaria e sicurezza sociale: un profilo critico, in Argomenti dir. lav., 
1997, 67; V. LIPPOLIS, La cittadinanza europea: realtà e prospettive, in Nomos, 
1997, 31; V. SOTTILI, Cittadinanza europea e libertà economiche, in Contratto e im­
presa - Europa, 1997, 710; M. CARTABIA, Cittadinanza europea, in Enc. giur. 
Treccani, Roma, vol. VI, 1995; S. BARTOLE, La cittadinanza e l'identità europea, in 
Quad. cost., 2000, 39; La cittadinanza europea, Atti del convegno, Roma, 26 
marzo 1998, a cura di A DEL VEccmo, Giuffrè, Milano, 2000; V. LIPPOLIS, La citta­
dinanza europea dopo il trattato di Amsterdam, in Rass. pari., 1999, 381; B. NA­
scIMBENE, Cittadinanza dell'Unione - Competenze nazionali e comunitarie, in Dir. 
immigrazione e cittadinanza, 1999, 58; S. GRECo, Cittadinanza europea e tutela dei 
diritti fondamentali (Nota a Corte giust., Comunità europee, 19 gennaio 1999, n. 
348 del 1999), in Giorn. dir. amm., 1999, 941; S. CASSESE, La cittadinanza europea 
e le prospettive di sviluppo dell'Europa, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1996, 869; F. 
MENEGAZZI MUNARI, Cittadinanza europea: una promessa da mantenere, Giappi­
chelli, Torino, 1996. 
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( art. 19, comma 1, Trattato). L'estensione ai cittadini di altri Stati 
potrebbe essere oggetto di una disciplina statutaria degli enti lo­
cali sull'elettorato attivo al referendum, o ad altre forme di con­
sultazione sulla qualità dei servizi pubblici e l'esercizio delle fun­
zioni amministrative locali, o ancora prevedendo particolari forme 
di partecipazione per l'emanazione di piani e programmi di inte­
resse locale, con disposizioni che superano gli attuali confini pre­
visti dalla legge (1. 7 agosto 1990, n. 241, art. 13). 

Le ipotesi prospettate ben si attagliano ad una denominazione 
di cittadinanza amministrativa correlata all'appartenenza di un in­
dividuo ad una comunità locale territoriale, perché ivi residente, 
senza perciò imporre a questi la contemporanea assunzione dello 
status di cittadino-sovrano ( 4 ). 

« La residenza è il luogo in cui la persona ha la dimora abi­
tuale» (art. 43, comma 2, e.e., cfr. l'art. 14 Cost.) e la tutela del 
residente non è riservata al cittadino, ma a chiunque, purché sia 
entrato e permanga legalmente nel territorio dello Stato (5). 

3. Maggiori difficoltà si riscontrano con riferimento ai diritti 
di libertà e ai diritti sociali, perché i primi paiono sempre più ri­
condotti alla persona umana, indipendemente dalla sua apparte­
nenza ad uno Stato sovrano, quanto ai secondi - ove riferiti alle 

(4) C.E. GALLO, La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza amministra­
tiva, Intervento al Convegno Privati e pubblica amministrazione, Torino, luglio 
2002, in Dir. amm., 2002, 487. 

(5) Sulla residenza si veda da ultimo: F. GAZZONI, Manuale di diritto privato, 
Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2001, 129 s.; Cass., Sez. un., 7 febbraio 
1992, n. 1374, in Foro it., 1992, I, 679; Cass., Sez. trib., 7 novembre 2001, n. 
13803; Cass., Sez. I, 19 aprile 2002, n. 5713; Cass., Sez. III, 10 marzo 2000, n. 
2814, in Giur. it., 2000, 2246; Cass., Sez. I, 5 maggio 1999, n. 4492; Cass., Sez. I, 
22 luglio 1995, n. 8049, in Giur. it., 1996, I, 1, 338; Cass., Sez. II, 14 marzo 1986, 
n. 1738. Sulla legge di sanatoria per gli extracomunitari (d.l. 9 settembre 2002, n. 
195 convertito con mod. dalla I. 9 ottobre 2002, n. 222) si vedano: O. FoRLENZA, 
Con l'avvio del procedimento di emersione scongiurato il pericolo di rimpatrio, in 
G.D., 2002, [36], 22 s., Io., Stretta sulla revoca dell'espulsione: esclusi i lavoratori 
rientrati illegalmente, in G.D., 2002 [41], 24 s., F. CIAMPI, Possibile presentare due 
tipologie di dichiarazione, in G.D., 2002, [36], 24 s., Io., Fuori dai flussi i regola­
rizzati con i/foglio di via, in G.D., 2002, [41], 26. 
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1992, n. 1374, in Foro it., 1992, I, 679; Cass., Sez. trib., 7 novembre 2001, n. 
13803; Cass., Sez. I, 19 aprile 2002, n. 5713; Cass., Sez. III, 10 marzo 2000, n. 
2814, in Giur. it., 2000, 2246; Cass., Sez. I, 5 maggio 1999, n. 4492; Cass., Sez. I, 
22 luglio 1995, n. 8049, in Giur. it., 1996, I, 1, 338; Cass., Sez. II, 14 marzo 1986, 
n. 1738. Sulla legge di sanatoria per gli extracomunitari (d.l. 9 settembre 2002, n. 
195 convertito con mod. dalla I. 9 ottobre 2002, n. 222) si vedano: O. FoRLENZA, 
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prestazioni di servizio pubblico - sono normalmente accordati 
anche agli amministrati. 

Così intesa la cittadinanza amministrativa, che è status, nel 
definire l'appartenenza alla comunità di riferimento assume piut­
tosto la qualificazione di capacità di diritto pubblico con legitti­
mazione della titolarità di posizioni soggettive: appunto i diritti e 
gli obblighi, i poteri e i doveri. 

Certo si può ricorrere alla rappresentazione dei « poteri­
doveri », ma allora anche a quella degli «obblighi-diritti» (es. 
l'aumento dell'obbligo di attività didattica universitaria da un in­
segnamento a due) se con ciò si vuole intendere che, stabilito 
l'obbligo, non è possibile per il creditore ( es. datore di lavoro) 
non apprestare la collaborazione necessaria all'adempimento del 
debito; non è usuale chiamarlo diritto, ma in effetti se c'è un ob­
bligo del creditore c'è anche un diritto del debitore; più precisa­
mente la stessa persona del creditore è per altro aspetto giuridico 
dello stesso rapporto (la cooperazione all'esecuzione della presta­
zione) un debitore (mora credendi) (6). 

Dunque cittadinanza amministrativa come legittimazione, che 
nei servizi pubblici tuttavia è sempre stata riconosciuta a ciascun 
amministrato (Ranelletti, Cammeo, Santi Romano, V. E. Orlando, 
Sandulh e così via), non importa ora da quale momento (un tempo 
si diceva con l'atto di ammissione per alcuni servizi, senz'altro 
per altri). 

In ciò la cittadinanza amministrativa si distinguerebbe non 
poco dalla cittadinanza sovrana, poiché si avvicina, e molto, nel-

(6) Sulla mora credendi si vedano: F. GAZZONI, Manuale di diritto privato, 
E.S.I., Napoli, 2001, 575 e s., C.M. BIANCA, Diritto civile, IV, Giuffrè, Milano, 
1990, 392 e s., G. V1s1NTIN1, Trattato di Diritto Privato, I, diretto da P. REscrGNo, 
Utet, Torino, 1984, 132 es.; Cass., Sez. III, 1° aprile 1999, n. 3108; Cass., Sez. III, 
3 dicembre 1998, n. 12253, in Arch. loc., 1999, 433; Cass., Sez. lav., 15 dicembre 
1997, n. 12665, in Mass. Giur. lav., 1998, 215; Cass., Sez. II, 1° ottobre 1997, n. 
9560, in Giur. it., 1998, 2281; Cass., Sez. lav., 13 marzo 1997, n. 2232, in Giust. 
civ., 1997, I, 2480; Cass., Sez. lav., 18 maggio 1995, n. 5482; Cass., Sez., III, 14 
aprile 1995, n. 4281, in Dir. giur. agr., 1996, II, 108; Cass., Sez. I, 9 marzo 1995, 
n. 2730, in Giur. civ., 1995, I, 2078; Cass., Sez. I, 18 gennaio 1995; Cass., Sez. II, 
13 gennaio 1995, n. 367, in Giur. it., 1995, I, 1, 1856; Cass., Sez. II, 13 agosto 
1996; Cass., Sez. I, 22 settembre 1993, in Giu,: it., 1995, I, 1, 500, nota CIME!. 
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l'esperienza del secolo scorso alla polizia amministrativa, che non 
a caso aveva come destinatari sempre gli amministrati (non im­
porta se stranieri, apolidi, non regnicoli, ecc.). 

Poiché in entrambe (servizi e polizia amministrativa) la ratio 
era assicurare la convivenza sociale dei componenti la comunità 
locale (regolamento di polizia locale, acquedotti, case popolari, 
tramvie, scuole, ecc.), dunque una legittimazione agli obblighi di 
polizia amministrativa e ai servizi pubblici, o di interesse pub­
blico (attività di enti privati sovvenzionati). 

Così intesa la cittadinanza amministrativa (7) verrebbe tutta­
via a sostituire, con nuovo conio « più attuale », la tradizionale 
definizione di « amministrato », con nessuna sostanziale innova­
zione. 

4. È tuttavia possibile altra interpretazione che partendo 
dalla popolazione residente (non importa ora se anche titolare dei 
diritti politici di elettorato attivo e passivo degli organi dell'ente 
tenitoriale) distingua tra i diritti all'erogazione dei servizi pub­
blici, o alla partecipazione, o ai doveri di solidarietà sociale e di 
cooperazione (8). 

Con esclusivo riferimento ai servizi pubblici si può osservare 
che se nel tempo si è affermata l'idea di un diritto di credito alla 
prestazione (9), occorre tuttavia riconoscere che non sempre 
l'utente vanta una sola posizione di diritto soggettivo. 

(7) Per riferimenti al rapporto tra cittadinanza e diritti sociali o doveri di so­
lidaiietà: E. FRANZINI, La cittadinanza difficile, in Diritti e Welfare, a cura di BARCA, 
Il Ponte, Rimini, 200 I; E. MENICHETII, Accesso ai servizi sociali e cittadinanza, in 
Dir. pubbl., 2000, 849; E. GRosso, Sull'obbligo di prestazione del servizio di leva 
da parte degli apolidi - Spunti di riflessione verso possibili nuove concezioni della 
cittadinanza, in Giur. cost., 1999, 1705; M. CuNIBERTI, La cittadinanza - Libertà 
dell'uomo e libertà del cittadino nella costituzione italiana, Cedam, Padova, 1997. 

(8) Per la distinzione tra i doveri di solidarietà (politica, nonché solidarietà 
economica e sociale) G.M. LOMBARDI, Contributo alla studio dei doveri costituzio­
nali, Milano, 1967, 85 es.; sui doveri di solidarietà si veda anche L. ANroNINI, Do­
vere tributario, interesse fiscale e diritti costituzionali, Milano, 1996, 158 es. 

(9) Si consenta il rinvio a R. CAVALLO PERIN, La struttura della concessione 
di servizio pubblico locale, Torino, Giappichelli, 1998, 54 es. spec 67-68 ed ivi ri­
ferimenti; sui limiti costituzionali al legislatore ordinario: A. GmRGIS, La costituzio­
nali;:.zazione dei diritti all'uguaglianza sostanziale, Napoli, 1999; A. GIORGIS e GE-
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Il prof. Casetta nel convegno del 1989 sull'istituzione della 
Sezione IV del Consiglio di Stato (10) ci aveva avvertito sulla ri­
levanza costituzionale delle posizioni soggettive, anche di quelle 
che normalmente consideriamo pretensive, o di quelle denominate 
diritti sociali, senza dimenticare i diritti di libertà, il diritto al­
l'istruzione, o alla salute, un tempo tutte posizioni e questioni 
raccolte in altra vetusta definizione, quella di beneficenza pub­
blica. 

Se è vero che oggi a fianco della situazione, per così dire uni­
versale, di un diritto di credito al servizio pubblico, si possono ri­
trovare altre posizioni che da queste si distinguono (diritti della 
personalità, ad es. diritto alla salute), o che in altri diversamente 
le stesse possano risultare conformate, c'è da chiedersi, se anche 
in ambito locale, sussistano differenze tra i molti diritti alle pre­
stazioni di servizio pubblico (non importa ora se locale o nazio­
nale), ritrovando quelli che si presentano come diritti soggettivi di 
prestazione collegati all'essere persona residente. 

Sono fin troppo eloquenti gli esempi degli asili nido, o delle 
scuole materne, o del pass o della sosta in zone a traffico limitato, 
alle prestazioni del medico di base del servizio sanitario, ma le 
ipotesi potrebbero estendersi al servizio di onoranze funebri, ai ri­
coveri per anziani, ecc., enucleandosi così una categoria di diritti 
di credito con facoltà ad esigere determinate prestazioni di servi­
zio pubblico, o di partecipare alle decisioni della comunità locale, 
o di ottenere informazioni ad esse relative, ecc., con un chiaro ca­
rattere di realità (occorrerebbe a tal fine rivisitare le obbligazioni 
propter rem) (11); in cui la res è il territorio ed il territorio la re­
sidenzialità delle persone. 

NINATTI SATÈ, / diritti all'uguaglianza sostanziale a tutela del legame familiare, in 
Aa.Vv., Trattato di diritto di famiglia, diretto da ZATTI, Milano, 2002, vol. VI, 
405 ss. 

(10) E. CASETTA, Relazione introduttiva, in Atti del convegno celebrativo 
Cento anni di giurisdizione amministrativa, Torino, 10-12 novembre 1989, Jovene, 
Napoli, 1996, 12 e 17. 

(11) Si vedano F. GAZZONI, Manuale di diritto privato, cit., 546 s., A. TRA­
BUCCHI, Istituzioni di diritto civile, Cedam, 1985, 521 es., L. BIGLIAZZI GERI, Oneri 
reali e obbligazioni propter rem, Giuffrè, Milano, 1984. Si confronti anche: Cass., 
Sez. un., 29 aprile 1997, n. 3672, in Foro it., I, 1997, 3633. 


