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CITTADINANZA
STORIA DI UN CONCETTO TEORICO-POLITICO

Danilo Zolo

1. Due significati distinti

Nell’'uso moderno il termine ‘cittadinanza’ tende a presentare due si-
gnificati distinti: uno teorico-politico e 'altro piti propriamente giuridico.
Nel primo caso ‘cittadinanza’ designa lo szatus sociale di cittadino e cioé¢ il
complesso delle condizioni politiche, economiche e culturali che sono ga-
rantite a chi sia a pieno titolo membro di un gruppo sociale organizzato. In
questo caso il termine ‘cittadino’ si oppone, prima ancora che a quello di
‘straniero’, a quello di ‘suddito’ (o, piti anticamente, di ‘meteco’, ‘schiavo’,
‘servo’, etc.). 1l cittadino, a differenza del suddito, ¢ titolare di diritti civili
e politici (nel nostro secolo anche di ‘diritti sociali’) ed ¢ in linea di massi-
ma legittimato a farli valere anche nei confronti dell’autorita politica.

Nel secondo caso il termine cittadinanza designa uno status normativo,
e cio¢ I'ascrizione di un soggetto — per connessioni territoriali, per legami
di parentela, per libera opzione, etc. — all’'ordinamento giuridico di uno
Stato. In questa accezione formale il termine ‘cittadino’ si oppone oggi, nel
diritto interno come in quello internazionale, esclusivamente a quello di
‘straniero’ (o di ‘apolide’). Il tema della cittadinanza riguarda in questo
caso le situazioni giuridiche o di fatto che ciascuno Stato definisce — sotto i
profili distinti del diritto privato e del diritto pubblico — come condizioni
per il possesso, I'acquisto o la perdita della qualita di cittadino e della tito-
larita dei diritti e dei doveri connessi a tale qualita'.

'Dal punto di vista formale la cittadinanza & disciplinata dalla legislazione di tutti i paesi
occidentali, all'interno di codici o in leggi ordinarie, oltre che in trattati e convenzioni interna-
zionali. La cittadinanza puod essere attribuita in base al rapporto di filiazione (s sanguinis) o
al rapporto territoriale (7us soli). La cittadinanza puo essere acquisita dopo la nascita per be-
neficio di legge, per naturalizzazione, per matrimonio, per mutamento di cittadinanza del ge-
nitore o per annessione territoriale. In Europa 'intera legislazione sulla acquisizione della cit-
tadinanza ha subito in anni recenti importanti modificazioni in relazione all’emergente proble-
ma della attribuzione della cittadinanza agli stranieri, in particolare agli stranieri extra-comuni-
tari, e al diritto di asilo. Di notevole rilievo ¢ il Trattato di Schengen (recepito nel 1992 entro
il Trattato di Maastricht), che ha deciso la libera circolazione sul territorio e il diritto di voto
nelle elezioni amministrative dei cittadini europei e ha inoltre abolito i controlli alle frontiere
interne dell’'Unione Europea (con I’esclusione della Gran Bretagna e dell'Irlanda). Spettera ai
paesi con frontiere esterne garantire agli altri il controllo dell’accesso degli stranieri nel territo-
rio dell’'Unione.
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6 Danilo Zolo

2. La cittadinanza in senso teorico-politico

Per quanto riguarda il significato teorico-politico di cittadinanza, si
possono distinguere, sulla base di una sommaria scansione storiografica, tre
concezioni interne alla tradizione occidentale?:

1. una concezione classica, risalente alla cultura politica greco-romana,
della quale Aristotele puod essere considerato il massimo esponente. A que-
sta concezione si sono richiamati autori come Marsilio da Padova e, in eta
moderna, Niccoldo Machiavelli e Jean-Jacques Rousseau. Questi ultimi han-
no fatto della tradizione romano-repubblicana il modello di una cittadinan-
za fondata sulle virtdl civiche e la dedizione alla cosa pubblica;

2. una concezione moderna, prima assolutistica e poi liberale, che si puo
far risalire alla nascita e allo sviluppo, con il Rinascimento, la Riforma e le
grandi rivoluzioni borghesi, dello Stato nazionale europeo e i cui padri fon-
datori possono essere considerati Thomas Hobbes, John Locke, Benjamin
Constant e, sotto un certo profilo, Rousseau;

3. infine una concezione democratico-sociale, connessa all’emergere, fra
ottocento e novecento, dei partiti democratici e socialisti, alla nascita del
movimento sindacale, alla generalizzazione del suffragio e infine all’afferma-
zione, prima nei paesi anglosassoni e poi in Europa continentale, del Wel-
fare State. 11 maggiore teorico di questa concezione ¢ il sociologo inglese
Thomas H. Marshall’.

Occorre aggiungere che negli ultimi decenni del nostro secolo la que-
stione della cittadinanza si ¢ intrecciata con tematiche molto complesse e
controverse. Per un verso sono stati rivendicati ‘nuovi diritti’: alla battaglia
femminista contro la discriminazione sociale e politica delle donne si & af-
fiancata la rivendicazione del diritto all’ambiente, del diritto all’integrita

2Si veda in generale: F. Belvisi, Cittadinanza, in A. Barbera (a c. di), Le basi filosofiche
del costituzionalismo, Roma-Bari, Laterza, 1997; P. Costa, La cittadinanza: un tentativo di rico-
struzione archeologica, in D. Zolo (a c. di), La cittadinanza. Appartenenza, identita, diritti,
Roma-Bari, Laterza, 1994; G. Zincone, Da sudditi a cittadini, Bologna, Il Mulino, 1992; P. Co-
sta, Civitas. Storia della cittadinanza in Europa. 1. Dalla civilta comunale al Settecento, Roma-
Bari, Laterza, 1999. Per il mondo anglosassone si vedano in particolare i recenti contributi: G.
Andrews (a c. di), Citizenship, London, Lawrence and Wishart, 1991; G. Finlayson, Citizen,
State and Social Welfare in Britain 1830-1900, Oxford, Oxford University Press, 1990; M. Ro-
che, Rethinking Citizenship, Cambridge, Polity Press, 1992; B.S. Turner, Citizenship and Capi-
talism: The Debate over Reformism, London, Allen and Unwin, 1986. Per la Francia si veda P.
Rosanvallon, Le sacre du citoyen. Historie du suffrage universel in France, Paris, Gallimard,
1992, trad it. La rivoluzione dell’uguaglianza, Milano, Anabasi, 1994. Per un’ampia bibliografia
si veda: P.F. Vertova, Cittadinanza. Saggio bibliografico, in D. Zolo (a c. di), La cittadinanza, cit.

>Si veda in particolare T.H. Marshall, Citizenship and Social Class, in T.H. Marshall,
Class, Citizenship and Social Development, Chicago, The University of Chicago Press, 1964, tr.
it. Cittadinanza e classe sociale, Torino, Utet, 1976. Gli scritti di Marshall hanno esercitato una
notevole influenza sulla cultura anglosassone, da Bendix a Parsons, da Rimlinger a Dahren-
dorf. Fra gli autori che recentemente si sono riferiti alla nozione marshalliana di cittadinanza
segnalo, oltre a quelli gia citati alla nota 2, M. Mann, Ruling Class Strategies and Citizenship,
in «Sociology», 1987, n. 3, pp. 339-54; C. Pierson, Beyond the Welfare State. The New Polit:-
cal Economy of Welfare, Cambridge, Polity Press, 1991.
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biologica, quello alla liberta sessuale, etc. Per un altro verso sono interve-
nuti imponenti processi di ‘globalizzazione’, in particolare nei settori del-
I’economia, della finanza e delle telecomunicazioni. Parallelamente a questi
processi si sono verificati fenomeni come le migrazioni di massa, la crisi del
sistema degli Stati sovrani — il cosidetto ‘sistema di Vestfalia’ —, la costitu-
zione di comunita ‘regionali’ con le relative nozioni di cittadinanza (I'Unio-
ne Europea e la cittadinanza europea, ad esempio), il nuovo slancio della
prospettiva cosmopolitica e la connessa ideologia della cittadinanza univer-
sale, la contemporanea esplosione dei particolarismi etnici. Fenomeno re-
cente, collegato a questi processi, ¢ la tendenza ad introdurre ulteriori dif-
ferenziazioni normative nella condizione dei non-cittadini: si pensi ad esem-
pio, in Europa, alla distinzione fra gli stranieri comunitari e gli stranieri ex-
tra-comunitari.

3. La cittadinanza classica

Sembra appartenere alla logica stessa dell’organizzazione politica, fin
dagli albori delle civilta storiche, la propensione dei gruppi sociali a costruire
la propria sicurezza separandosi dagli altri gruppi e tracciando percio dei
confini, pitl o meno impermeabili, fra sé e gli altri. E al proprio interno
ciascun gruppo ha mostrato la tendenza a differenziare, con una gradualita
gerarchica, la partecipazione dei propri membri ai diritti, ai poteri e alle re-
sponsabilita collettive.

La polis della Grecia classica ¢ un esempio molto caratteristico di que-
sta duplice differenziazione e strutturazione sociale. Il cittadino si oppone
anzitutto allo straniero, ma non tutti gli stranieri sono eguali. I ‘barbari’
vengono distinti dagli ‘elleni’, che appartengono alla nazione greca avendo
in comune razza, lingua, religione e costumi. Il barbaro, non differenzian-
dosi abbastanza per doti intellettuali e morali dall’animale, non puo essere
assimilato entro la vita della citta, mentre I’elleno puo, a certe condizioni,
farvi parte, anche se nella posizione discriminata del ‘meteco’. Cittadino
entro la polis ¢ soltanto colui che ha titoli per partecipare all’assemblea
(ekklesia) nella quale si prendono le decisioni fondamentali che riguardano
la vita della citta-Stato, e ha inoltre la possibilita di ricoprire le cariche
pubbliche di giudice, di magistrato, di sacerdote, etc.

Si tratta dunque di una nozione elitaria ed aristocratica di cittadinanza,
poiché soltanto una minoranza dei membri del gruppo pud prendere parte
alle assemblee deliberative ed esercitare un potere politico diretto. La citta-
dinanza, sostiene Aristotele nel terzo libro della Politica, deve essere con-
cessa soltanto ai maschi adulti e liberi: liberi anche nel senso che la necessi-
ta del lavoro non sottrae loro le energie intellettuali e il tempo indispensa-
bili perché essi si dedichino ai problemi della citta e coltivino le abilita e le
virtt della politica, considerate in assoluto le piti nobili.

E dunque la condizione del cittadino non si oppone soltanto a quella
dello straniero: si oppone alla condizione della maggioranza dei membri
della polis che non possono mettere piede nell’agora: le donne, anzitutto,
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che non godono di soggettivita giuridica e politica, e i maschi che non sia-
no capi di una casa e di una famiglia, o che siano poveri e senza proprieta
e percio costretti a lavori servili. E non sono cittadini gli schiavi — per Ari-
stotele, come ¢ noto, la distinzione fra liberi e schiavi ha radici nella natura
umana —, i servi e i metechi. E dunque il regime politico della polis classica
pud essere definito ‘democratico’ — con un significato comunque assai lon-
tano da quello moderno — soltanto nel senso che in essa non esisteva alcu-
na gerarchia o differenziazione formale entro 'é/ite dei cittadini: tutti di-
sponevano di eguali opportunita sociali ed erano titolari di eguali diritti e
doveri, indipendentemente dall’entita dei loro patrimoni personali e dalla
carica pubblica che di volta in volta ricoprivano.

Non molto diversa ¢ la concezione della cittadinanza romana in epoca
repubblicana. Anche a Roma il cittadino (czvis) si identificava con il ma-
schio adulto che fosse libero e non servo, e fosse inoltre un pater familias
che esercitava la sua potesta sull'intero gruppo familiare, composto dalla
moghe i flgh i clienti e i liberti (gli schiavi liberati). Come cittadino op#-
mo iure il civis romano si opponeva dunque non soltanto allo straniero non
residente (peregrinus), ma anche agli stranieri residenti, eventualmente pro-
prietari di terre (incola, advena, hospes, etc.), alle donne, ai filii familias e
agli schiavi. I suoi poteri giuridici e politici erano molto estesi: dal diritto
di voto alla partecipazione alle magistrature, al domzinium su cose, animali e
persone. Anche per i romani non tutti gli stranieri erano eguali: le genti di
stirpe latina, stanziate entro i confini romano-laziali, godevano di privilegi
politici e militari.

Come ¢ noto, il carattere elitario della cittadinanza romana tende ad at-
tenuarsi prima con 'allargamento della cittadinanza alle tribu plebee, poi,
in eta imperiale, da Caracalla in poi, con la concessione della cittadinanza
romana ai latini, agli italici e poi agli abitanti delle colonie e delle province
e infine a tutti, o quasi, i sudditi dell'impero. In coincidenza con questo
processo espansivo ed inclusivo lo zus civitatis andra perdendo le sue pre-
rogative giuridiche e politiche, finché il titolo di czvis romanus finira per de-
signare semplicemente la qualita di suddito dell’autorita imperiale romana.

4. La cittadinanza moderna

La concezione moderna della cittadinanza si qualifica per il suo caratte-
re non aristocratico e non elitario: in linea di massima tutti i membri del
gruppo sono, in quanto tali, sudditi o cittadini (con Iesclusione dei mino-
renni, delle donne e degli schiavi). Gia in teorici dell’assolutismo monarchi-
co che operano fra il cinquecento e il seicento, come Jean Bodin e Thomas
Hobbes, il concetto di cittadinanza, pur non essendo ancora concepito
come uno status generale, perde il suo significato classico di partecipazione
alle funzioni politiche e giudiziarie ed agli onori ad esse connessi. Essere
cittadini equivale ad essere sudditi fedeli e obbedienti del sovrano, soggetti
alle medesime leggi e consuetudini, indipendentemente dalle differenze di
religione, di lingua e di origine etnica.
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Nella prospettiva giusnaturalistica e contrattualistica di Hobbes, in par-
ticolare, la condizione del suddito-cittadino ¢ direttamente connessa a quel-
la di uomo. Tutti gli individui che hanno sottoscritto il ‘contratto sociale’
originario, con il quale hanno dato vita alla ‘societa civile’, sono divenuti
sudditi del Leviatano. Questo ‘Dio mortale’ ha il compito di ‘ridurre la pa-
ura’ garantendo 'ordine e la pace sociale e per questo detiene il potere su-
premo di vita e di morte. I cittadini-sudditi sono vincolati dal principio
pacta sunt servanda e cid impone loro essenzialmente doveri di lealta e di
obbedienza. Ma essi sono anche titolari del diritto alla sicurezza della pro-
pria vita fisica, che il monarca deve essere in grado di garantire a tutti.

Ma ¢& con le grandi rivoluzioni borghesi fra seicento e settecento, in
particolare con la Rivoluzione francese, che si afferma la concezione mo-
derna della cittadinanza come prerogativa nello stesso tempo individuale e
universalistica. Cittadinanza ora significa, in opposizione al regime feudale
del privilegio monarchico, aristocratico e cetuale, eguaglianza giuridica e
politica di tutti i cittadini in quanto soggetti di diritto e in quanto detentori
della sovranita (in base al rivoluzionario concetto, centrale nel pensiero di
Rousseau, di sovranita popolare). Tutti i membri della #azione — anche que-
sto concetto diviene essenziale per la definizione della cittadinanza — hanno
eguale diritto di voto per eleggere i propri rappresentanti nelle assemblee
deliberative o per esservi eletti. La ‘sola’ condizione di esclusione che anco-
ra sopravvive ¢ che deve trattarsi di maschi adulti.

11 principio universalistico vale come una formale e solenne dichiarazio-
ne di principio. E tuttavia, come ¢ noto, I'idea della perfetta parita non
solo giuridica ma anche politica dei cittadini (maschi) si afferma nei fatti
esclusivamente in Francia e soltanto nel breve periodo del potere giacobino
e del Terrore. Salvo rare eccezioni (la Francia della Seconda Repubblica,
ad esempio) in tutta I'Europa liberale e capitalistica sopravvivono nel corso
dell’ottocento pratiche riduttive della cittadinanza politica, cosicché si & po-
tuto parlare a questo proposito di un ‘universalismo ristretto’. Cittadino op-
timo iure & in pratica soltanto colui che ha interessi materiali al benessere
della nazione, e cio¢ il ‘cittadino proprietario’. All'inizio viene considerato
tale soltanto il proprietario fondiario, poi lo sara, con un totale rovescia-
mento dell’antica concezione aristotelica, anche il proprietario di altri beni
immobili, in quanto capace di contribuire con la sua attivita economica e
con il pagamento delle imposte al funzionamento dello Stato. E la logica
del capitalismo industriale che si combina con la filosofia democratico-gia-
cobina e finisce per prevalere. E dunque il ‘popolo sovrano’ si divide nelle
due schiere di coloro che sono titolari dei soli diritti civili e di coloro che
godono anche dei diritti politici. I primi, secondo la formulazione di
Sieyes, ripresa da Kant, sono da considerarsi ‘cittadini passivi’, e cio¢ senza
diritto di voto. Soltanto i secondi, essendo ‘cittadini attivi’, possono votare
ed essere eletti.

Ma a parte questi aspetti di evidente incongruenza fra la teoria e la
pratica politica, cio che va sottolineato come una profonda novita ¢ il fatto
che fra settecento ed ottocento il concetto di cittadinanza si afferma come
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il contenitore di una serie tendenzialmente aperta di diritti soggettivi*. E in
questo sta il significato profondo — filosofico e antropologico — della sua
modernita, perché corrisponde alla concezione illuministica e giusnaturali-
stica del soggetto individuale. I.'uomo del giusnaturalismo illuministico &
un soggetto che, pur definito sulla base dei suoi bisogni e delle sue utilita
‘naturali’, ¢ comunque considerato capace di realizzare ‘razionalmente’ la
soddisfazione delle sue aspettative. E un soggetto non solo razionale, ma
anche libero, moralmente responsabile, eguale di fronte alla legge ed indi-
pendente dal punto di vista economico. Ed ¢ un soggetto impegnato nella
vita politica ma nello stesso tempo, come sottolinea Constant, geloso guar-
diano della sua sfera privata contro I'intrusione del potere politico. In que-
sto senso, come ¢& stato sostenuto nella pit recente letteratura sulla cittadi-
nanza, ¢ la filosofia politica di Locke, assai pitt di quelle di Hobbes e di
Rousseau, ad essere stata la culla teorica della nozione moderna di cittadi-
nanza. Il contrattualismo liberale di Locke non solo ha stabilito un nesso
molto stretto fra cittadinanza e proprieta, ma ha posto 'accento sulla liber-
ta del cittadino anche nei confronti del sovrano e delle sue leggi e ha po-
stulato la razionale disposizione di ogni individuo a operare per il bene del-
la societa. Ed ¢ appunto il ‘lockismo diffuso’ che saldandosi con il lascito
rousseauiano dell’89 (I'idea della stretta connessione fra cittadinanza e so-
vranita nazionale) ha attribuito alla cittadinanza la definitiva configurazione
moderna di ‘appartenenza e diritti’. Essa designa, nello stesso tempo, le ra-
gioni della identificazione storico-culturale dell’individuo con il gruppo,
I'obbligo della sua lealta politica e la serie di diritti soggettivi che I'ordina-
mento giuridico gli riconosce, a partire dalla tutela della sua sfera di liberta
privata. Si tratta di una configurazione carica di tensioni poiché la cittadi-
nanza sembra restare sospesa fra il mondo ‘alto’ della sovranita nazionale e
il mondo ‘basso’ dei bisogni e delle utilita particolari, fra 'appartenenza
(democratica) allo Stato e la resistenza (liberale) allo Stato, fra i diritti poli-
tici e i diritti civili. E ulteriori tensioni verranno introdotte nel corso del
nostro secolo dall’emergere dei diritti sociali e dai processi di ‘globalizza-
zione’ che hanno sottoposto a forti tensioni il sistema degli Stati nazionali®.

5. La cittadinanza democratico-sociale

Negli ultimi decenni dell’ottocento e poi nel corso del nostro secolo il
modello dello Stato liberale tende a tradursi, in Europa e in America set-
tentrionale, in forme che sono state definite liberal-democratiche. Su que-
sto processo, a partire dagli anni trenta, si innesta un’ulteriore evoluzione
istituzionale che conduce, una volta conclusasi la parentesi dell’autoritari-
smo fascista e nazionalsocialista, alle forme contemporanee dello ‘Stato so-
ciale’.

4Cfr. P. Costa, La cittadinanza: un tentativo di ricostruzione archeologica, cit., pp. 54 ss.

>Sul tema si pud vedere il mio La strategia della cittadinanza, in D. Zolo (a c. di), La cit-

tadinanza, cit., particolarmente alle pp. 23-45; si veda anche E. Santoro, Le antinomie della cit-
tadinanza: liberta negativa, diritti sociali e autonomia individuale, ivi, pp. 93-128.
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Nella seconda meta dell’ottocento era esplosa la ‘questione sociale’ e la
polemica dei socialisti e dei marxisti contro il ‘modo di produzione’ capita-
listico, accusato di produrre sfruttamento, miseria, disoccupazione e ricor-
renti crisi economiche. Si erano andati poi affermando i partiti di massa, le-
gati al mondo del lavoro o alle confessioni religiose, che tendevano a forza-
re le strettoie oligarchiche dello Stato liberale e spingevano per un allarga-
mento del suffragio elettorale fino ad una sua completa generalizzazione
(ma l'ingresso delle donne nella vita politica dovra attendere ancora a lun-
go). Agli inizi del nostro secolo il movimento sindacale degli operai e dei
braccianti agricoli ¢ ormai una componente rilevante non solo della vita
economica ma anche di quella politica.

Dopo la crisi del '29 — il celebre ‘venerdi nero’ della Borsa di New
York — e la grave depressione che ha investito gli Stati Uniti e 'Europa, si
sperimentano nuove politiche di intervento economico dello Stato, capaci
di rimettere in moto la macchina produttiva del capitalismo. Sulla scorta
delle analisi teoriche di Keynes si impostano nuove strategie di politica eco-
nomica e industriale che assegnano allo Stato il compito di regolare i mec-
canismi finanziari e monetari, di incentivare gli investimenti produttivi e di
stimolare I'occupazione. Nei decenni successivi I'interventismo economico
dello Stato si estende ulteriormente sia nel senso di un’ampia assunzione di
funzioni produttive da parte di enti pubblici, sia nella direzione di una cre-
scente offerta pubblica di servizi sociali, di sovvenzioni e di garanzie giuri-
diche a vantaggio dei lavoratori e delle fasce meno abbienti della popola-
zione: dalle varie forme di assistenza, previdenza e assicurazione alla enun-
ciazione dei cosidetti ‘diritti sociali’, come 1 diritti al lavoro, alla salute, al-
Iistruzione, alla casa.

E allinterno di questo contesto generale che si afferma in Europa, a
partire dagli anni Cinquanta del XX secolo, una nuova concezione della
cittadinanza, quella democratico-sociale. Nel saggio Citizenship and Social
Class, del 1950, ed in scritti successivi Thomas H. Marshall rielabora la no-
zione moderna di cittadinanza sulla base di un’analisi della storia politica e
sociale dell’Inghilterra, dalla rivoluzione industriale alla nascita del Welfare
State. Per Marshall la cittadinanza moderna ¢ uno status che attribuisce di-
ritti e doveri ai nuovi ceti sociali che emergono con lo sviluppo della societa
industriale a partire dalla seconda meta del settecento. Mentre le forme pre-
moderne di appartenenza politica erano di natura elitaria ed esclusiva, sostie-
ne Marshall, la cittadinanza moderna ha un carattere aperto ed espansivo.
Essa si ¢ estesa, nelle tre fasi successive della cittadinanza civile, di quella poli-
tica e di quella sociale, includendo ogni volta nuovi soggetti e nuovi diritti®.

La cittadinanza civile si afferma per prima e attribuisce agli individui
una serie di diritti di liberta: la liberta personale, la liberta di parola, di
pensiero e di religione, il diritto di possedere a titolo di proprieta e di con-
cludere contratti, il diritto alle prestazioni del sistema giudiziario. La citta-

¢Cfr. T.H. Marshall, Citizenship and Social Class, cit., pp. 78-9.
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dinanza politica si sviluppa nel corso dell’ottocento e riflette le rivendica-
zioni politiche delle classi subalterne. Essa consiste nel diritto dei cittadini
a partecipare all’esercizio del potere politico come membri di organi inve-
stiti di autorita o come elettori di tali organi. Il suffragio generale per Iele-
zione del parlamento e delle assemblee del governo locale ¢ I’espressione
centrale di questo secondo aspetto della cittadinanza. La cittadinanza socia-
le, infine, si afferma nel corso del ventesimo secolo e consiste nel diritto a
un grado di educazione, di benessere e di sicurezza sociale commisurato
agli standards prevalenti entro la comunita politica. Le istituzioni connesse
con questo aspetto della cittadinanza sono il sistema scolastico e i servizi
sociali (salute, casa, pensioni, assicurazioni, etc.).

Cio che secondo questa concezione caratterizza la cittadinanza in tutti i
suoi aspetti — civile, politico e sociale — e la contrappone allo szatus feudale
¢ la sua tensione verso I’eguaglianza. Nelle societa in cui si sviluppano gli
istituti della cittadinanza si afferma 'immagine di una convivenza ideale
che funziona come un modello per misurare le realizzazioni conseguite e
come un traguardo verso cui si orientano le aspettative sociali’. E tuttavia i
diritti di cittadinanza, nonostante la loro tensione verso I’eguaglianza, sono
indissociabili dalla nascita e dallo sviluppo del capitalismo, e il capitalismo
¢ un sistema fondato non sull’eguaglianza ma sulla diseguaglianza. E dun-
que ci si chiede come sia possibile che un sistema sociale si stabilizzi e si
sviluppi nonostante che alla sua base ci sia un conflitto fra principi opposti.

La risposta di Marshall ¢ che lattribuzione dei diritti civili ai soggetti
individuali era indispensabile all’economia di mercato nella prima fase del
suo sviluppo. In questa fase la logica (civile) della cittadinanza e la logica
(mercantile) del contratto non solo non entrano in collisione fra di loro ma
vivono in un rapporto di sinergia. La cittadinanza civile consente infatti a
ciascun individuo di impegnarsi come un soggetto indipendente nella com-
petizione per I'acquisto della ricchezza. Essa legittima nello stesso tempo il
rifiuto di ogni protezione sociale a favore di soggetti che si assume siano
gia dotati degli strumenti giuridici sufficenti per affermarsi e difendersi da
soli®,

Per quanto riguarda la cittadinanza politica, Marshall ritiene che, seb-
bene essa non abbia esercitato un effetto immediato sulle strutture della di-
seguaglianza economico-sociale, si sia rivelata carica di pericoli per il siste-
ma capitalistico. Essa ha consentito I'inserimento delle classi lavoratrici en-
tro le istituzioni elitarie della democrazia liberale, sviluppandone il senso di
appartenenza politica con effetti non solo di integrazione sociale ma anche
di accresciuta consapevolezza rivendicativa. Ed ¢ la cittadinanza politica
che ha aperto la strada al riformismo delle politiche egualitarie del ventesi-
mo secolo e all’affermazione dei diritti sociali.

Il tema centrale — e il paradosso — della cittadinanza democratico-socia-
le sta nel suo rapporto con il problema dell’eguaglianza. Poiché I’estensione

ivi, pp. 92-3.
8ivi, pp. 95-6.
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dei diritti e dei servizi sociali non ¢ in grado di sovvertire la logica antie-
gualitaria del mercato, essa non puo avere come fine I’eguaglianza dei red-
diti. Cio che invece puo ottenere & un arricchimento della qualita della vita
civile: la riduzione dei rischi e dell’insicurezza e una tendenziale equipara-
zione fra i cittadini pit fortunati e quelli meno fortunati dal punto di vista
della salute, dell’occupazione, dell’eta, delle situazioni familiari. La cittadi-
nanza sociale comporta percid una sorta di contaminazione della logica
contrattuale, poiché tende a subordinare i prezzi di mercato ai criteri della
giustizia sociale e a sostituire il libero scambio con la dichiarazione dei di-
ritti soggettivi. Questi diritti sono ormai cosi radicati nel sistema contrat-
tuale che non possono pit dirsi estranei alla pratica del mercato. Si puo ri-
tenere, in definitiva, che se la cittadinanza sociale non ¢ in grado di soppri-
mere la diseguaglianza, ha tuttavia I'effetto di modificarne la struttura. Cio
che sopravvive non ¢ pit una diseguaglianza di szazus, ma una semplice di-
seguaglianza di reddito entro alcuni settori del consumo privato. E ragione-
vole perciod ritenere — questo & il succo della prognosi marshalliana — che la
tensione fra gli opposti principi della cittadinanza e del mercato non ha
leffetto paralizzante di una antinomia funzionale, ma ¢&, grazie ai compro-
messi sociali nei quali tende a risolversi, un fattore essenziale di stabilita e
di sviluppo delle societa industriali’.

Questa idea di cittadinanza ¢ stata criticata, in particolare da Anthony
Giddens e Jack M. Barbalet, per il suo ottimismo evolutivo: sia per la tesi
del carattere espansivo della cittadinanza in direzione dell’eguaglianza, sia
per la continuita che stabilisce fra le varie fasi del suo sviluppo'. Giddens
ha rimproverato a Marshall di aver presentato 1’affermazione dei diritti di
cittadinanza come un processo graduale, favorito dallo sviluppo delle istitu-
zioni di mercato e dalla protezione dello Stato e non invece come un esito
del conflitto sociale e politico. Secondo Barbalet I'impostazione marshallia-
na impedisce di cogliere le tensioni interne ai diritti di cittadinanza, in par-
ticolare quella fra i diritti civili (liberta di stampa, di associazione, diritto di
proprieta, etc.), il cui esercizio produce potere a favore dei loro titolari, e i
diritti sociali che sono dei semplici diritti di consumo, e che non attribui-
scono percio alcun potere ai loro fruitori. Inoltre, mentre i diritti civili si ri-
volgono contro lo Stato, i diritti sociali sono richieste di benefici che devo-
no essere forniti dallo Stato. Nel primo caso lo Stato ha soltanto un obbli-
go di non fare, nel secondo caso ¢ tenuto a specifiche prestazioni che perod
richiedono, per essere soddisfatte, complesse precondizioni economiche,

9ivi, pp. 102, 127-34.

Cfr. A. Giddens, Class Division, Class Conflict and Citizenship Rights, in A. Giddens,
Profiles and Critiques in Social Theory, London, Macmillan, 1982, pp. 171-3, 176; cfr. anche
A. Giddens, A Contemporaray Critique of Historical Materialism, London, Macmillan, 1981,
pp. 226-9; A. Giddens, The Nation State and Violence, in A Contemporaray Critique of Histor:-
cal Materialism, London, Macmillan, 1985, vol. II, pp. 204-9; J.M. Barbalet, Citizenship, Mil-
ton Keynes, Open University Press, 1988, trad. it. Cittadinanza, Padova, Liviana Editrice,
1992.
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amministrative e professionali. Percio, i diritti sociali, assai pitt che veri e
propri diritti di cittadinanza, dovrebbero essere considerati come delle ‘op-
portunita condizionali’ rispetto all’effettivo esercizio dei diritti civili e politici.

In realta ¢ agevole osservare che i contenuti dei diritti sociali non sono
mai, o quasi mai, delle prestazioni proceduralmente definite, stabili ed uni-
formi per tutti i cittadini. I diritti civili e politici si concretano in prestazio-
ni pubbliche che, ad esempio, consentono ai cittadini di ottenere provvedi-
menti di polizia o decisioni giudiziarie a tutela della liberta ed integrita del-
la propria persona o dei propri beni. Oppure garantiscono le condizioni
perché ciascuno possa esprimere liberamente il proprio voto o candidarsi
ad una elezione politica. In questi casi la prestazione pubblica & formalizza-
bile in prestazioni burocratiche standardizzate, perché consiste nell’appre-
stamento di procedure e di istituzioni — ad esempio le corti giudiziarie, il
processo civile e penale, il sistema carcerario — a tutela di beni, come I'inte-
grita fisica, la liberta personale o la proprieta privata, di cui i soggetti frui-
scono per proprio conto.

Viceversa nel caso dei diritti sociali si tratta di aspettative che hanno
come oggetto prestazioni pubbliche — previdenze, trasferimenti monetari,
garanzie di livelli minimi di istruzione, salute e benessere — che presentano,
accanto a rilevanti elementi organizzativi e procedurali, soprattutto un
aspetto contenutistico e che percid consumano una quantitad molto elevata
di risorse. E la definizione dei contenuti e delle quantita delle prestazioni
sociali dipende, in misura che non ha confronto con i diritti civili e politici,
dalla disponibilita di risorse economico-finanziarie garantite dal mercato,
da decisioni discrezionali della amministrazione pubblica e dal gioco degli
equilibri politici e delle rivendicazioni sociali che emergono dalla societa. A
causa del loro costo molto elevato e direttamente incidente sui meccanismi
della accumulazione della ricchezza e del prelievo fiscale i diritti sociali
presentano una carattere aleatorio nettamente superiore rispetto alle presta-
zioni procedurali poste a presidio dei diritti civili e dei diritti politici. E
vero che in condizioni di emergenza gli stessi diritti civili e politici e persi-
no l'intera normativa costituzionale possono essere limitati o addirittura so-
spesi. Ma mentre U'ineffettivita del diritto al lavoro, ad esempio, & una con-
dizione del tutto normale entro lo Stato sociale di diritto, non lo ¢& la so-
spensione della inviolabilita del domicilio o del diritto di voto o delle ga-
ranzie della proprieta privata e delle regole mercantili di formazione dei
prezzi.

Per quanto riguarda il diritto al lavoro, in particolare, si tratta di una
aspettativa normativa totalmente non formalizzabile, rispetto alla quale 'ap-
parato pubblico, purché non si proponga di stravolgere le regole del mer-
cato da cui tuttavia dipendono le risorse necessarie per I'erogazione dei ser-
vizi, non dispone di alcun rimedio procedurale. Cio a cui si potrebbe ricor-
rere in regime di economia di mercato sono forme di ‘salario di base’ o di

UJ.M. Barbalet, Citizenship, trad. it. cit., pp. 47-51, 76, 92-3, 100-4.
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‘imposta negativa sul reddito’, che pero sono delle compensazioni di carat-
tere pecuniario per chi ¢ privo di occupazione o versa nell’indigenza, non
sono propriamente garanzie del diritto al lavoro.

Soltanto un ‘reddito di cittadinanza’, corrisposto a tutti i cittadini indi-
pendentemente dalle condizioni economiche e dall’occupazione, potrebbe
avvicinarsi alla figura del ‘diritto sociale’ in un senso pit rigoroso, anche se
non andrebbero trascurati i rischi assistenzialistici e paternalistici di questo
istituto e I'incertezza circa la sua stessa efficacia redistributiva?. E dunque
non ha torto Barbalet quando propone di distinguere fra la nozione di ‘di-
ritto sociale’, inteso come pretesa a prestazioni pubbliche garantita dalla
possibilita di agire in giudizio per la sua soddisfazione, e la nozione di ‘ser-
vizio sociale’, intesa come prestazione assistenziale offerta dal sistema poli-
tico per una esigenza di integrazione sociale, di legittimazione politica e di
ordine pubblico. In breve, si pud dire che i diritti sociali sono il punto di
minore resistenza della cittadinanza.

6. Cittadinanza nazionale, nuovi diritti e processi di globalizzazione

Piti recentemente la concezione democratico-sociale della cittadinanza ¢
stata criticata come parziale e limitata. David Held, ad esempio, ha soste-
nuto che essa non coglie la complessita della cittadinanza moderna, essen-
dosi rigidamente vincolata ai temi dell’eguaglianza sociale e della produzio-
ne?. Cid condurrebbe ad una concezione ristretta della cittadinanza, se per
cittadinanza si intende la piena partecipazione dei soggetti alla comunita di
cui fanno parte. Nella storia dell’occidente tale partecipazione ha incontra-
to ostacoli di varia natura, inclusi il genere, la razza e I’eta. Una discussione
sulla cittadinanza dovrebbe percid tener conto delle diverse lotte che classi,
movimenti e gruppi sociali hanno ingaggiato contro specifiche forme di di-
scriminazione e di oppressione politica. Non si dovrebbero dunque ignora-
re questioni politiche come la liberta riproduttiva reclamata dal femmini-
smo, o i problemi sollevati dal movimento dei neri, dagli ecologisti, dai di-

2Cfr. ad esempio E. Gorrieri, I/ realismo e la fattibilita politica e sociale, in «Inchiesta»,
1989, nn. 83-84, pp. 55 ss. Secondo Gorrieri il ‘reddito di cittadinanza’ in condizioni di forte
diseguaglianza sociale e di scarsa capacita redistributiva dello strumento fiscale rischierebbe di
mantenere intatti i rapporti di diseguaglianza esistenti o addirittura di aggravarli. Forti dubbi
sono stati espressi anche da André Gorz: cfr. A. Salsano, I/ reddito di cittadinanza, in «Reset»,
1994, n. 5, p. 59. Sui temi del reddito minimo garantito, della cosiddetta ‘imposta negativa sul
reddito’ e del ‘reddito di cittadinanza’ si veda I'ampio contributo di G. Nevola, I/ reddito -
nimo garantito: due filosofie sociali del Welfare State, in «Stato e mercato», 1991, n. 31, pp.
159-84. Si veda inoltre: R. Dahrendorf, Per un nuovo liberalismo, Roma-Bari, Laterza, 1988;
D. Purdy, Soczal Power and Labour Market, London, Macmillan, 1988; B. Jordan, Per un nuo-
vo Stato sociale. Equitd e benessere nella societa contemporanea, Ancona, Otium, 1989; M.
Paci, La sfida della cittadinanza sociale, Roma, Edizioni del Lavoro, 1990; P. van Parijs (a c.
di), Arguing for Basic Income, London-New York, Verso, 1992.

B Cfr. D. Held, Citizenship and Autonomy, in D. Held, Political Theory and the Modern
State, Stanford, Stanford University Press, 1989, pp. 189-213.
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fensori dei diritti del fanciullo e dai sostenitori dello statuto morale degli
animali e della natura.

In secondo luogo Held ha sostenuto che una discussione sulla cittadi-
nanza oggi non pud limitarsi a considerare la situazione dei diritti indivi-
duali all’interno dello Stato-nazione. Il processo di globalizzazione ha incre-
mentato il divario fra la cittadinanza, intesa come attribuzione di diritti al-
I'interno delle singole comunita nazionali, e lo sviluppo della legislazione
internazionale che sottopone a nuove discipline gli individui, le organizza-
zioni governative e quelle non governative. Secondo Held questa tensione
potrebbe rivelarsi espansiva e inclusiva nel senso che l'interferenza delle
normative internazionali con gli ordinamenti degli Stati potrebbe rendere
pitt concreta la capacita dei cittadini di ottenere il rispetto dei propri diritti
ricorrendo ad autorita sovranazionali. Altri autori, fra questi Hedley Bull e
Serge Latouche, guardano con pessimismo all'impatto dei processi di glo-
balizzazione sui sistemi politici, sulle economie e sulle culture dei paesi pit
deboli e diffidano dei nuovi ideali cosmopolitici proclamati in occidente'.

Si profila inoltre un’altra e piu grave tensione, quella fra la cittadinanza
nazionale e i ‘diritti cosmopolitici’. E vero che nelle societa liberaldemocra-
tiche occidentali le particolarita etniche restano in gran parte dei presuppo-
sti prepolitici e pregiuridici della cittadinanza, normativamente non forma-
lizzati. E percid, come ha sostenuto Jiirgen Habermas, entro una concezio-
ne pluralistica della democrazia ¢ del tutto legittima la struttura plurietnica
e pluriculturale del denzos e la cittadinanza dovrebbe essere attribuita an-
che agli stranieri, a condizioni di natura esclusivamente procedurale”. Ma
di fatto sono soltanto i membri della comunita nazionale a godere della
pienezza dei diritti di cittadinanza ad esclusione degli stranieri interni od
esterni, con una drastica limitazione del diritto di residenza e del diritto di
circolazione, oltre che dei diritti politici e, in parte, dei diritti sociali. Le
particolarita storico-naturali — lingua, religione, tradizioni culturali, valori
etnici, folclore, ambiente geopolitico, miti e rituali — svolgono dunque il
ruolo di precondizioni di fatto dell’appartenenza dei soggetti al gruppo po-
litico perché sono le condizioni stesse del suo costituirsi e della sua identita
distintiva: 'ethnos & il necessario presupposto del demzos. Questa logica di
esclusione oggi si scontra duramente con la pressione per 'acquisto delle
cittadinanze pregiate dell’occidente che viene esercitata da parte di indivi-
dui appartenenti ad aree continentali senza sviluppo e con un elevato tasso
demografico. Questa lotta per i ‘diritti cosmopolitici’ assume la forma della
migrazione di massa di soggetti che infiltrandosi capillarmente negli inter-
stizi delle cittadinanze occidentali avanzano di fatto e di diritto una forte
rivendicazione dell’eguaglianza. Ed ¢ la stessa nozione moderna di cittadi-

4Si veda H. Bull, The Anarchical Society, London, Macmillan, 1977; S. Latouche, L’occi-
dentalisation du monde, Paris, Editions la Découverte, 1989, trad. it. L’occidentalizzazione del
mondo, Torino, Bollati Boringhieri, 1992.

Si veda J. Habermas, Staatsbiirgerschaft und nationale Identitit, St. Gallen, Erker Ver-
lag, 1991, trad. it. in J. Habermas, Morale, diritto e politica, Torino, Einaudi, 1992.
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nanza che sembra minacciata dalla richiesta di un numero crescente di uo-
mini e di donne non appartenenti alle maggioranze autoctone occidentali
di diventare cittadini pleno iure dei paesi dove vivono e lavorano.

Un terzo tema, in qualche modo di segno opposto perché consiste
spesso in un rifiuto della cittadinanza, ¢ quello della richiesta di autonomia
politica da parte di minoranze etnico-culturali incluse entro i confini e le
istituzioni di Stati plurinazionali o plurietnici. Si tratta di un fenomeno di
estesissime proporzioni, che spesso assume i connotati della guerra civile,
in particolare come effetto dello sfaldamento di regimi autoritari precedenti
(ex-Unione Sovietica, ex-Jugoslavia, Albania, Kosovo, etc.) o della rivolta
armata o del terrorismo contro le istituzioni delle maggioranze autoctone
(Corsica, Paesi Baschi, Irlanda del Nord, Quebec, Kurdistan, etc.) che di
fatto praticano I’assimilazione linguistica, culturale e politica nei confronti
della minoranze interne. Sul piano teorico cid pone il problema delle con-
dizioni sociali, politiche e giuridiche che legittimano le richieste autonomi-
stiche e del cosidetto ‘diritto di secessione’ come diritto fondamentale di
cittadinanza®®,

Agli inizi del terzo millennio la situazione del pianeta sembra segnata
dall’incertezza e dalla instabilita. Le ondate migratorie, ’esplosione dei par-
ticolarismi etnici, gli squilibri ecologici, 'asimmetria nella distribuzione in-
ternazionale del potere e della ricchezza, la diffusione delle armi nucleari,
la stessa crisi delle istituzioni democratiche occidentali rischiano di com-
promettere i valori e i diritti di cittadinanza. Una piena consapevolezza del-
la irreversibilita funzionale e, nello stesso tempo, dei limiti e delle tensioni
della cittadinanza potrebbe forse favorire una sua elaborazione teorica ade-
guata, nel quadro di una pit generale ricostruzione della teoria democrati-
ca. Potrebbe essere utile una tavola di rivendicazioni normative rivolte con-
tro i rischi crescenti di discriminazione cui vanno incontro i cittadini non
affiliati alle grandi corporazioni politiche, professionali, sindacali e religiose
(pubbliche, private e occulte). E andrebbe probabilmente tematizzata I’esi-
genza di garantire non soltanto le ‘liberta politiche’ ma anche I’ ‘autonomia
cognitiva’ dei soggetti di fronte alla crescente intrusivita simbolica dei mez-
zi di comunicazione di massa. Jacques Derrida ha sostenuto che i temi del-
la ‘nuova censura’ e del ‘diritto di replica’ a difesa della autonomia cogniti-
va e non semplicemente della liberta di informazione dei cittadini dovreb-
bero essere posti all’'ordine del giorno di una battaglia per I'aggiornamento
della cittadinanza'’. Senza una lotta contro la concentrazione e I'accumula-
zione comunicativa la cittadinanza democratica potrebbe divenire una pura
finzione procedurale.

Conclusivamente si puo sostenere che la nozione filosofico-politica di
cittadinanza si ¢ oggi affermata a pieno titolo nel lessico politico occidenta-

16Sul tema si veda il contributo di D. Miller, Oz Nationality, Oxford, Oxford University
Press, 1995.
17Si veda J. Derrida, Oggi 'Europa, Milano, Garzanti, 1991.
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le, dopo che per decenni ¢ stata di esclusiva pertinenza della sociologia po-
litica anglosassone. Oggi un numero crescente di autori attribuisce alla no-
zione di ‘cittadinanza’ il valore di un’idea strategica, sino a farne la catego-
ria centrale di una concezione della democrazia che sia fedele ai principi
della tradizione liberaldemocratica e nello stesso tempo non sia puramente
formalistica o procedurale. La nozione di cittadinanza viene considerata
utile almeno per i tre seguenti aspetti:

1. consente di connettere il tema del funzionamento delle istituzioni
democratiche a quello della ‘qualita’ della vita pubblica in quanto effettiva-
mente fruita dai cittadini. Permette cio¢ di guardare al sistema politico ex
parte populi, poiché privilegia il duplice punto di vista della titolarita di di-
ritti (entitlement) e del loro godimento effettivo (endowment),

2. associa in una prospettiva unitaria I'universalismo dei diritti soggetti-
vi con il particolarismo delle ragioni dell’appartenenza ad un gruppo politi-
co (o della esclusione da esso). Coinvolge quindi, e connette fra loro, sullo
sfondo di una teoria generale dei diritti soggettivi, problemi di identita col-
lettiva oggi di particolare attualita in un contesto di recupero dei valori et-
nico-nazionali;

3. consente di tematizzare le tensioni oggi esistenti fra (1) la tutela dei
diritti soggettivi garantita dallo Stato nazionale ai propri cittadini, ad esclu-
sione degli stranieri, (2) la protezione delle minoranze etnico-culturali inter-
ne agli Stati nazionali, (3) il carattere espansivo e inclusivo dei diritti sog-
gettivi, (4) i processi di globalizzazione che fanno dipendere la fruizione ef-
fettiva di questi diritti dalla possibilita di una loro tutela internazionale'®,

'8Ho sostenuto ampiamente questa tesi nel mio La strategia della cittadinanza, in D. Zolo,
La cittadinanza, cit.; per una interessante critica dell’idea di cittadinanza si veda L. Ferrajoli,
Dai diritti del cittadino ai diritti della persona, ivi, pp. 263-92.



